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Akty prawne

EKPC - Europejska konwencja praw cztowieka z dnia 4 listopada 1950 r.

k.c. - Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny

k.k.w. - Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy

Konstytucja - Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej

k.p. - Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy

k.p.a. - Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego

k.p.c. - Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego

MPPOIP - Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych z dnia
19 grudnia 1966 .

MPPGSiK - Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych, spotecznych i kultural-
nych z dnia 19 grudnia 1966 r.

PDPC - Powszechna deklaracja praw czlowieka z dnia 10 grudnia 1948 r.

p.p-s.a. — Ustawa z dnia 30 sierpnia 2012 r., Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi

pr.bud. - Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1994 r. Prawo budowlane

pr.wod. - Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne

0.0.5.0. — Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty

u.p.e.a. — Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji

Inne

Dz.U. - Dziennik Ustaw

ETPC - Europejski Trybunal Praw Czlowieka
j.s.t. — jednostka samorzadu terytorialnego
NSA - Naczelny Sad Administracyjny
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OTK - Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego
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Rady WE - Rady Wspdlnot Europejskich

SKO - Samorzadowe Kolegium Odwotawcze

SN - Sad Najwyzszy
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Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji'
jest jednym z najstarszych aktéw prawnych funkcjonujacych w polskim systemie
prawnym. To spowodowalo, Ze na przestrzeni lat byla kilkadziesiat razy nowelizo-
wana, a zmiany w jej pierwotnym ksztalcie wprowadzone w wyniku nowelizacji sa
tak dalekie, Ze wlasciwie mozna uznac, ze obecnie jest to niemal nowy akt prawny.
Wprowadzane przez ustawodawce nowe przepisy oraz modyfikacje dotychczas
istniejacych spowodowane byly przede wszystkim zmianami sytuacji spoteczno-
-gospodarczej w kraju, uchwaleniem i wej$ciem w Zycie Konstytucji, jak réwniez
czlonkostwem Polski w Unii Europejskie;j.

Bezposrednim powodem podejmowania przez ustawodawce licznych procesow
majacych na celu nowelizacje ustawy byl fakt, ze powyzej wskazana ustawa uchwa-
lona zostala w zupelnie odmiennej od obecnej sytuacji spoteczno-politycznej, praw-
nej i gospodarczej. Przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
dostosowane byly do realiéw gospodarki socjalistycznej, a transformacja ustrojowa
21989 r. spowodowala tak zasadnicze zmiany w polskiej gospodarce i administracji
publicznej, ze stosowanie przepiséw ustawy w jej pierwotnym ksztalcie coraz bar-
dziej utrudnialo organom egzekucyjnym prowadzenie skutecznej egzekucji admini-
stracyjnej. Konieczne stalo si¢ zatem dostosowanie przepiséw ustawy egzekucyjnej
do nowej rzeczywisto$ci. W szczegélnosci chodzilo réwniez o zwrdcenie uwagi na
prawa jednostki w panstwie oraz na stuzebng role panstwa wobec obywatela, co
wymusito na ustawodawcy koniecznos$¢ rozbudowania srodkéw prawnych stuza-
cych ochronie intereséw zobowigzanego, ale i wierzyciela oraz innych podmiotéw
bioracych udzial w tymze postepowaniu. Zmiany ustrojowe, jak réwniez uchwa-
lenie Konstytucji w 1997 r. i przystapienie Polski do Unii Europejskiej zmuszajg
ustawodawce nieustannie do zmian legislacyjnych omawianej ustawy.

Od roku 1990 ustawodawca ponad 130 razy nowelizowal ustawe egzekucyjna,
wychodzac naprzeciw zmieniajgcej sie sytuacji spotecznej, prawnej, politycznej oraz

! Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2020 .,

poz. 1427, t.j. ze zm.) — dalej: u.p.e.a. oraz ustawa egzekucyjna.
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mentalnosci $wiatopogladowej spoteczenstwa. Nowelizacja dokonana ustawg z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
oraz niektorych innych ustaw? ,wprowadzila az 99 zmian, polegajacych na dodaniu
lub zmianie brzmienia 231 artykutéw oraz uchyleniu 177°. W wyniku nowelizacji
rozbudowane zostaly m.in. przepisy o $rodkach egzekucji naleznosci pienieznych*
i wprowadzono regulacje dotyczaca egzekucji z papieréw warto$ciowych’, weksli®
i nieruchomosci’, co stanowilo swoiste novum w dotychczasowych sposobach pro-
wadzenia egzekucji administracyjnej, a koniecznos$¢ ich wprowadzenia potwierdza
m.in. fakt, ze do chwili obecnej funkcjonujg w ustawie.

Mimo tak obszernej nowelizacji ustawodawca zmuszony dalszymi zmianami
polityczno-gospodarczymi, spotecznymi i prawnymi podejmowal dalsze kroki
zmierzajace do dostosowania przepiséw ustawy do ,,nowej” rzeczywistosci. Proces
ten jest w dalszym ciggu kontynuowany i poréwnujac ksztalt ustawy pierwotnej
z tekstem po zmianach wprowadzanych w ciggu ostatnich lat, faktycznie dostrzec
mozna zaawansowany proces legislacyjny, ktéry sprawia, Ze obecna ustawa juz
tylko w niewielkim stopniu jest zgodna z jej poczatkowym brzmieniem. Wprowa-
dzane zmiany przede wszystkim uwzgledniaja konieczno$¢ dostosowania polskich
regulacji do prawa unijnego, zwracaja réwniez uwage na prawa podmiotowe jed-
nostki, ktére niegdys traktowane byly przez ustawodawce krajowego po maco-
szemu. Odnoszac sie stricte do tematu rozprawy, nalezy nadmienic, ze takze zasady
ogolne postepowania egzekucyjnego w administracji chocby przez ostatnie lata
zostaly przez ustawodawce zmienione, i to kilkukrotnie. Wprowadzone zmiany
iich znaczenie zostang omdéwione w dalszej czesci pracy. Nadto z dniem 1 stycznia
2021 r. wszedl w zycie nowy tekst ww. ustawy oraz s kolejne wersje oczekujace,
ktore beda modyfikowaly ustawe w kolejnych okresach. Ustawa o zmianie ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji i niektérych innych ustaw® przy-
niosta zmiany od 1 stycznia 2021 r. miedzy innymi w art. 6, 7 i 15 dotychczas obo-
wigzujacej u.p.e.a. Powyzsze dziatania ustawodawcy $wiadczg bez watpienia o tym,

2 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. 0 zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U., nr 125, poz. 1368).

> P.Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2006, s. 12.

¢ L.Klat-Wertelecka, Egzekucja administracyjna z pieniedzy, [w:] System egzekucji administracyjnej,
red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 309-312.

°  R.Biskup, Egzekucja administracyjna z papieréw wartosciowych, [w:] System egzekucji administra-
cyjnej..., s. 356-373.

¢ M. Surma, Egzekucja administracyjna weksla, [w:] System egzekucji administracyjnej..., s. 374-391.

7 C.Martysz, Egzekucja administracyjna z nieruchomosci, [w:] System egzekucji administracyjnej...,
s. 420-432.

8  Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 1553).
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ze dostrzega on konieczno$¢ zmian w ustawie egzekucyjnej, ktére wymuszaja
zaréwno przemiany spoleczno-gospodarcze, jak rowniez wplyw prawa unijnego,
a takze orzecznictwo’ i praktyka.

Prowadzenie egzekucji administracyjnej jest ciaggiem czynnosci procesowych
i faktycznych podejmowanych przez wierzyciela i organ egzekucyjny (lub wylacznie
przez organ egzekucyjny, jesli pelni on réwniez role wierzyciela), ktérych prowa-
dzenie stanowi niewatpliwa, aczkolwiek zastuzona dolegliwos¢ dla zobowigzanego.
Zastuzong z uwagi na to, ze obowiazki o charakterze publicznoprawnym musza
by¢ wykonywane przez wszystkie podmioty prawa na réwnych zasadach. Sg to
bowiem obowigzki, ktdre z mocy prawa badz poprzez konkretyzacje w akcie ad-
ministracyjnym dotyczga wszystkich obywateli, a nierzadko réwniez cudzoziemcow
przebywajacych na terenie Polski. Zachowanie wysokich standardéw postepowania
egzekucyjnego ma umozliwi¢ migdzy innymi stosowanie w tym postepowaniu
zasad ogolnych wyartykulowanych w u.p.e.a. Zasady te zostaly przez ustawodawce
ujete expresis verbis w tekscie ustawy, w artykutach od 1 do 18, a w szczegdlnosci
od art. 6 do 18. Uregulowanie prawne i nadanie poszczeg6lnym przepisom rangi
»zasad prawa” podkresla ich kluczows role dla prowadzonej egzekucji. Ma na celu
przede wszystkim wskazanie koniecznosci egzekwowania obowiazkéw o charakte-
rze publicznoprawnym i efektywne prowadzenie tego postepowania z uwzglednie-
niem szczegdlnej sytuacji zobowigzanego i innych podmiotéw zainteresowanych
efektami prowadzonej egzekucji.

Dlatego tez sformulowane przez ustawodawce zasady prowadzenia postepo-
wania egzekucyjnego w administracji naktadaja szereg obowiazkéw ustawowych
na wierzyciela oraz organ egzekucyjny, by prowadzi¢ egzekucje zaréwno w spo-
sob jak najmniej uciazliwy dla zobowigzanego, ale i jak najbardziej efektywny
i skuteczny. Chodzi o to, aby egzekucja zostala zakonczona stosunkowo szybko
z pelnym zaspokojeniem roszczen i interesow wierzyciela, ale przy poszanowaniu
praw zobowigzanego (jak réwniez osdb pozostajacych na jego utrzymaniu, na kto-
rych egzystencje niewatpliwie ma wptyw prowadzona egzekucja administracyjna).
Stad ustawodawca wprost wprowadza do tekstu ustawy takie zasady, jak zasada
obowigzku wszczecia i prowadzenia egzekucji administracyjnej (art. 6 u.p.e.a.),
celowosci (art. 7 § 2 u.p.e.a.) czy stosowania najlagodniejszego srodka egzekucyj-
nego (art. 7 § 2 u.p.e.a.).

Zawarty w ustawie egzekucyjnej katalog zasad tegoz postepowania nie ogranicza
sie wylacznie do tekstu samej ustawy. Po pierwsze, zgodnie z dyspozycja zawarta
w art. 18 ustawy egzekucyjnej w postepowaniu egzekucyjnym maja odpowiednie

°  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2018 r., w sprawie SK 31/14 (LEX 1461213),
w ktorym sad uznal m.in. za niezgodne z Konstytucja postanowienia dotyczace kosztéw egzekucyjnych.
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zastosowanie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego'. Oznacza to, ze

W postepowaniu tym stosowane beda rowniez przepisy k.p.a. w takim zakresie, aby
uzupelnia¢ (ale nie modyfikowa¢) przepisy zawarte w ustawie egzekucyjnej. W tym

kontekscie zasadnicze znaczenie dla prowadzonego postepowania egzekucyjnego

w administracji bedg mialy zasady ogélne procedury administracyjnej wyrazone

réwniez expressis verbis w art. 6 do 16 k.p.a. Pozwala to w sposob zdecydowanie bar-
dziej kompleksowy na uregulowanie sytuacji prawnej uczestnikoéw postepowania eg-
zekucyjnego, a przede wszystkim statusu prawnego zobowiazanego, wierzyciela i or-
ganu egzekucyjnego. Zgodnie z dyspozycja pozwalajaca na odpowiednie stosowanie

przepiséw k.p.a. do postepowania egzekucyjnego konieczne bedzie uwzglednienie

od chwili jej wszczecia do zakonczenia migdzy innymi takich zasad, jak zasada legal-
nosci (art. 6 k.p.a.), praworzadnosci (art. 6 k.p.a.), prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.),
zaufania obywateli do dzialan organéw administracyjnych (art. 8 k.p.a.), nalezytego

informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych prowadzonej sprawy
(art. 9 k.p.a.), czynnego udziatu stron w postepowaniu (art. 10 k.p.a.), przekonywa-
nia stron co do stusznosci podejmowanych dzialan i rozstrzygniec (art. 11 k.p.a.),
szybkosci postepowania (art. 12 k.p.a.), sadowej weryfikacji decyzji ostatecznych

(art. 16 § 2 k.p.a.) i dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego i sadowo-
administracyjnego (art. 15 k.p.a). W zwiazku z wejsciem w Zycie nowelizacji k.p.a.
w 2017 r. zastosowanie znajg réwniez wprowadzone do niego nowe zasady ogdlne,
jak zasada in dubio pro libertate (art. 7 ak.p.a.), wspoldziatania organéw administra-
cji publicznej (art. 7 b k.p.a) czy zasada nieodstgpowania od utrwalonej praktyki

(art. 8§ 2 k.p.a).

Poszerzenie katalogu zasad prowadzenia egzekucji administracyjnej o zasady
wyrazone w k.p.a. jest zaréwno dzialaniem pozadanym z punktu widzenia intereséw
prawnych i faktycznych wszystkich uczestnikow tego postepowania, jak réwniez
niewatpliwie sprzyja zgodnemu z prawem oraz $wiadomemu i efektywnemu po-
dejmowaniu dziatan przez wierzyciela i organ egzekucyjny.

Gwarancje zgodnego z prawem oraz skutecznego podejmowania dziatan od
chwili wszczecia egzekucji administracyjnej do czasu jej skutecznego zakonczenia
majg zapewniac rowniez zasady wynikajace wprost z Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 r.". Ustawa zasadnicza wprowadza szereg zasad ogolnych o istotnym
znaczeniu dla prowadzonej egzekucji administracyjnej. Zastosowanie tych zasad do
postepowania egzekucyjnego jest niewatpliwie wazng gwarancja, ze postepowanie
to rzeczywiscie bedzie prowadzone wylacznie w celu wykonania obowigzku, ktd-

1 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2020 r., poz. 256,
tj. ze zm.) - dalej: k.p.a.

' Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U., nr 78, poz. 483
ze zm.) — dalej: Konstytucja.
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rego adresat (zobowigzany) nie moégt lub nie chcial wykona¢ w sposéb dobrowolny,
a nadto ze prowadzone postgpowanie bedzie zgodne zaréwno z normami zawar-
tymi w ustawie egzekucyjnej oraz z przepisami konstytucyjnymi stanowigcymi
trzon i fundament obowiazujacych w Rzeczypospolitej praw i obowigzkéw. Nie
bez znaczenia pozostaje réwniez i fakt, ze samo uchwalenie Konstytucji wymu-
silo na ustawodawcy zmiany w przepisach ustawy egzekucyjnej majace na celu
dostosowanie przepisow ustawy do porzadku prawnego wprowadzonego na mocy
ustawy zasadniczej.

Z chwilg przystagpienia Polski do Unii Europejskiej zasady postepowania eg-
zekucyjnego w administracji ulegly poszerzeniu réwniez o zasady wynikajace
z prawa unijnego. Konieczno$¢ ich respektowania przede wszystkim przez organy
panstwowe, jak réwniez mozliwo$¢ bezposredniego odwolywania si¢ przez zobo-
wigzanego i inne podmioty uczestniczace w postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji do zasad rangi miedzynarodowej wptywaja na poprawny przebieg egzeku-
cji administracyjnej. W szczegdlnosci rozbudowany w prawie miedzynarodowym
system ochrony praw czlowieka sktania zaréwno organy stosujace, jak i stanowiace
prawo do szerokiego spojrzenia na sytuacje wszystkich uczestnikéw postepowania.
Stwarzane tym samym prawne gwarancje ochrony tych podmiotow w zwigzku
z prowadzong egzekucja administracyjng musza odpowiada¢ juz nie tylko prawu
wewnetrznemu, ale réwniez standardom migdzynarodowym.

Biorac pod uwage powyzsze oraz fakt, ze dotychczas nie bylo w nauce szeroko
pojmowanego prawa administracyjnego opracowania, ktére w sposéb komplek-
sowy scharakteryzowaloby zasady obowiazujace w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, uzasadnione wydaje si¢ poswiecenie uwagi temu zagadnieniu
i omdéwienie najwazniejszych zasad dotyczacych tego postepowania wynikajacych
zaréwno z tekstu samej ustawy egzekucyjnej, jak rowniez innych aktéw prawnych.

Gléwnym problemem badawczym zawartym w opracowaniu jest analiza zasad
postepowania egzekucyjnego w administracji uwzgledniajaca zasady wynikajace
zroznych aktéw prawnych, ktére do tego postegpowania majg zastosowanie. Ustawa
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji jest bowiem tylko jednym z aktow
prawnych, ktore maja zastosowanie do postgpowania egzekucyjnego w administra-
cji. Natomiast konieczno$¢ stosowania innych aktéw prawnych, w tym réwniez usta-
wodawstwa miedzynarodowego, sprawia, ze katalog zasad ogdlnych postepowania
egzekucyjnego jest zdecydowanie szerszy, niz wynikaloby to z tekstu samej ustawy.

Wyboér tematu podyktowany byt praktyczng oraz teoretyczng istotnoscia tego
zagadnienia. W praktyce bowiem, jak rowniez w literaturze przedmiotu brak jest
szczegolowych odniesien do zasad dotyczacych postepowania egzekucyjnego za-
wartych w innych aktach prawnych niz ustawa egzekucyjna. O ile literatura do$¢
szeroko odnosi si¢ do samych zasad zawartych wprost w ustawie o postepowaniu
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egzekucyjnym w administracji, o tyle w opracowaniach dotyczacych zagadnien
zwigzanych z egzekucja administracyjng nie ma szczegélowych odniesien do sto-
sowania w czasie egzekucji innych zasad niz wynikajace z u.p.e.a. Powoduje to tym
samym konieczno$¢ uzupelnienia istniejacych luk oraz stworzenia opracowania
zawierajgcego odniesienie zaréwno do zasad expressis verbis wynikajacych z u.p.e.a.,
jak réwniez z innych aktéw prawnych. Stad w przedmiotowym opracowaniu pod-
jeto prébe oceny przestanek, zakresu oraz konsekwencji prawnych oddzialywania
zasad wynikajacych z réznych aktéw prawnych na postepowanie egzekucyjne w ad-
ministracji. Ich analiza pozwolila na wyodrebnienie grup zasad uregulowanych
w roznych aktach prawnych, a majacych bezposrednie znaczenie dla prowadzonej
egzekucji administracyjnej.

Celem opracowania bylo réwniez podjecie proby oceny, czy zakres zasad doty-
czacych prowadzenia egzekucji administracyjnej stanowi rzetelny system gwaran-
cji procesowych, umozliwiajacych twierdzenie, ze postepowanie egzekucyjne ma
ceche sprawiedliwosci proceduralnej, polegajacej na poszanowaniu praw zaréwno
zobowigzanego, wierzyciela, jak rowniez osob trzecich, ktérych moze réwniez do-
tyczy¢. Tym samym powstata konieczno$¢ szczegdtowej analizy przepisow u.p.e.a.,
ale rowniez odniesienie si¢ do zasad wynikajacych z innych aktow prawnych, ktére
niewatpliwie majg wplyw na egzekucje administracyjna.

Pierwszym, podstawowym aktem prawnym, do ktérego nalezalo si¢ odnies¢,
byta Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. Jej przepisy moga by¢ stoso-
wane bezposrednio, co tym samym stwarza dodatkowe, konstytucyjne gwarancje
(szczegdlnie dla osoby zobowigzanej) poszanowania jej praw oraz zapewnienia
zgodnego z prawem dzialania organéw administracyjnych na kazdym etapie pro-
wadzonej egzekucji oraz jeszcze przed jej wszczgciem i po jej zakonczeniu, bez
wzgledu na powody zakonczenia dziatan wzgledem zobowigzanego. Stad nie sposéb
wyczerpujaco odnies¢ sie do zasad majacych szczegdlne znaczenie w prowadzonym
postepowaniu egzekucyjnym w administracji bez wyprowadzenia szeregu z nich
bezposrednio z aktu najwyzszej rangi. Ustawa zasadnicza stwarza bowiem szereg
obowiazkow dotyczacych obowigzku partycypacji obywateli w kosztach utrzymania
panstwa, jak réwniez obowigzku ich zgodnego z prawem egzekwowania w celu
urzeczywistnienia chocby zasady réwnosci obywateli wzgledem prawa. Stwarza
fundamentalny system ochrony praw zobowigzanego przed nadmierng lub nie-
uzasadniong ingerencja panstwa w jego dobra osobiste.

Zgodnie z powolywanym wyzej art. 18 u.p.e.a. w postepowaniu egzekucyjnym
maja odpowiednie zastosowanie przepisy k.p.a., chyba ze sama ustawa stanowi ina-

2 T.Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, red., Administracyjne postepowanie egzekucyjne, Torun
2002, s. 41 oraz Z. Leonski, Egzekucja administracyjna Swiadczen niepienigznych, Warszawa 1968, s. 123 i n.
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czej. Konieczne bylo wigc ustalenie znaczenia zasad ogdlnych wyrazonych w k.p.a.
dla prowadzonego postepowania egzekucyjnego w administracji. Stad tez drugim
aktem prawnym, do ktorego nalezalo si¢ odnies¢, byt kodeks postepowania admini-
stracyjnego (ktory réwniez na przestrzeni ostatnich lat zostat poddany daleko idacej
nowelizacji). Przepisy k.p.a. w sposdb precyzyjny okreslaja prawa i obowiazki stron
oraz uczestnikéw postepowania administracyjnego oraz sposéb dzialania organow
administracji i postgpowania przed tymi organami. Przepisy odnoszace si¢ do ogdl-
nego postepowania administracyjnego musza mie¢ zatem réwniez zastosowanie
w procedurze wtdrnej do tego postepowania, w procedurze dotyczacej sposobu
egzekwowania obowigzkow okreslonych w akcie administracyjnym, na podstawie
ktérego zostaly ustalone. Egzekucja administracyjna jest bowiem pochodng po-
stepowania administracyjnego, a w zwigzku z tym jest niejako jego kontynuacja
w przypadku, gdy okreslony aktem obowiazek z réznych przyczyn nie jest wyko-
nany. O ile administracyjne postepowanie ogdlne zawsze poprzedza postepowanie
egzekucyjne w administracji, o tyle nie zawsze nastepnym etapem po zakonczeniu
ogolnego postepowania administracyjnego bedzie postepowanie egzekucyjne. Be-
dzie ono wszczete jedynie wowczas, gdy zobowigzany w sposdb dobrowolny nie
chce (nie mozna wykluczy¢, ze z réznych przyczyn nie moze) wykonac obowigzku
skonkretyzowanego w akcie administracyjnym lub powstalego z mocy prawa.
Rozwazania prowadzone w przedmiotowej pracy rozpoczynaja sie od przybli-
zenia w rozdziale 1 samej istoty zasad prawa oraz ich znaczenia dla interpretacji
przepiséw prawnych i ratio legis ich wprowadzenia przez ustawodawce do tekstu
aktow prawnych. Pojecie zasada prawa jest nie tylko réznie pojmowane przez
przedstawicieli nauki prawa, ale réwniez réznie klasyfikowane s3 normy prawne,
ktérym nadaje si¢ walor zasad prawnych. Spowodowato to konieczno$¢ wstepnego
ustalenia, czym sg przepisy o tak doniostym znaczeniu, ze nadaje im si¢ wprost
przymiot zasad prawa, wyciagajac je niejako przed nawias innych regulacji zawar-
tych w danym akcie prawnym. I czy zawsze za zasade prawa uznac trzeba tg dys-
pozycje, ktorej ustawodawca wprost przymiot zasady nadaje, czy tez katalog zasad
prawa uznac nalezy za otwarty, dopuszczajacy modyfikacje. Z oczywistych powo-
dow modyfikacja ta w szczegdlnosci polegataby na rozszerzeniu katalogu zasad
prawnych poprzez uznanie, ze réwniez inne przepisy konkretnego aktu prawnego
lub calej grupy aktow maja tak istotne znaczenie dla prowadzonego postepowania
egzekucyjnego w administracji, ze warto roéwniez i je uznac za zasady prawa.
Kolejne rozdzialy opracowania odnosza si¢ do wybranych zasad istniejacych
w roznych aktach prawnych, ktére maja znaczenie dla prowadzonej egzekucji ad-
ministracyjnej. Z oczywistych wzgledéw, w tym réwniez objetosciowych, nie byto
mozliwosci poddania analizie wszystkich zasad, jakie moga mie¢ wplyw na egze-
kucje administracyjng, konieczne stalo si¢ wigc dokonanie wyboru w tym zakre-



18 Wstep

sie. Przede wszystkim uwaga skupiona zostala na tych zasadach wyodrebnionych
w roznych aktach prawnych, ktérym ustawodawca sam nadal range zasad prawa,
czyniac z poszczegdlnych przepisow pewnego rodzaju przepisy szczegdlne, majace
decydujace znaczenie dla uksztaltowania si¢ okreslonych instytucji lub przebiegu
poszczegolnych procedur. Po drugie, konieczne stato si¢ wyodrebnienie tych zasad,
ktére maja istotne znaczenie (szczegdlne, niezbedne, konieczne) dla zapewnienia
prawidlowego przebiegu egzekucji administracyjne;.

Rozdzial 2 poswiecony jest przyblizeniu zasad prawa wyrazonych w ustawie
zasadniczej, ktérych wplyw na prowadzone postepowanie egzekucyjne w admi-
nistracji powinien by¢ (i jest) niewatpliwy. Z szeregu przepiséw konstytucyjnych,
ktérym bez watpienia zaréwno ustawodawca, jak rdwniez doktryna nadajg ceche

»zasad prawa’, wybrano te, ktorych wplyw na egzekucje administracyjng jest nie
tylko teoretyczny, ale réwniez praktyczny, w szczegdlnosci w kontekscie sytuacji
prawnej zobowigzanego oraz dzialan podejmowanych przez wierzycieli i organy
egzekucyjne w czasie trwania postepowania egzekucyjnego w administracji.

Rozdziat 3 dotyczy zasad postepowania egzekucyjnego w administracji wyrazo-
nych wprost w tekscie ustawy egzekucyjnej. Zostaly one oméwione przy uwzgled-
nieniu stanowiska przedstawicieli nauki i judykatury oraz w aspekcie ich praktycz-
nego zastosowania w czasie trwania postgpowania egzekucyjnego w administracji.
Stanowig zdecydowanie najobszerniejsza grupe zasad stosowanych zaréwno w cza-
sie trwania postepowania, jak i na etapie poprzedzajacym jego wszczecie. Ustawo-
dawca, majac na wzgledzie przede wszystkim niewatpliwg dotkliwos¢, jaka stanowi
prowadzenie egzekucji przeciwko zobowigzanemu, wprowadzit szereg postanowien,
ktéorym wprost nadat range ,,zasad prawa’, uznajac tym samym, ze stanowia one
niejako trzon i kierunek dziatan w toku egzekucji administracyjnej. Wszystkie po-
zostale czynno$ci zaréwno organu egzekucyjnego, jak i zobowiazanego, wierzyciela
(jesli nie jest nim organ administracji) oraz innych uczestnikéw postepowania eg-
zekucyjnego maja bowiem swoje Zrédfo oraz umocowanie (ewentualnie jego brak)
wlasnie w tychze przepisach, ktore ustawodawca uznal za ,,zasady prawa” Stad ich
doniosta rola w ksztaltowaniu sytuacji prawnej zobowigzanego oraz w czynnosciach
podejmowanych przez organ egzekucyjny.

W rozdziale 4 oméwiono zasady ogdlne postgpowania administracyjnego za-
warte w kodeksie postepowania administracyjnego. Maja one odpowiednie zasto-
sowanie w toku postepowania egzekucyjnego w administracji w zwiazku z art. 18
ustawy egzekucyjnej. Powoduje to tym samym, ze zasad postepowania egzekucyj-
nego nie mozna ogranicza¢ wyltacznie do tych zawartych w ustawie egzekucyjnej,
ale réwniez interpretujac pozostale przepisy ustawy egzekucyjnej i prowadzac po-
stepowanie egzekucyjne, konieczne jest odpowiednie stosowanie zasad zawartych
w k.p.a. W zwigzku z powyzszym w przedmiotowym opracowaniu poddano analizie
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tzw. zasady ogolne postepowania administracyjnego uregulowane w k.p.a., roz-
patrujac je przede wszystkim w kontekscie znaczenia czy tez zakresu stosowania
w czasie egzekucji administracyjnej. Samo odwolanie si¢ w u.p.e.a. do postano-
wien k.p.a. pozwala wylacznie na odpowiednie stosowanie tych postanowien do
wszczynanej lub juz prowadzonej egzekucji administracyjnej, a co za tym idzie na
stosowanie ich zawsze, przy uwzglednieniu specyfiki postepowania egzekucyjnego,
jakze odmiennego od ogoélnego postepowania administracyjnego.

Rozdziat 5 przybliza problematyke wyjatkéw od zasad ogdlnych wynikajacych
z w.p.e.a. oraz z k.p.a. Wyjatki te dotycza zaréwno tzw. trybu uproszczonego pro-
wadzenia egzekucji administracyjnej, jak réwniez mozliwosci stosowania w kon-
kretnych przypadkach wylacznie niektérych srodkéw egzekucyjnych. Tym samym
powoduje to, ze z katalogu $rodkéw wskazanych w u.p.e.a., w szczegdlnosci w za-
kresie obowigzkéw o charakterze niepienieznym, wybér srodka egzekucyjnego jest
zdecydowanie utrudniony, a czesto wrecz niemozliwy z uwagi na to, ze okreslony
srodek egzekucji jest jednoznacznie wskazany przez ustawodawce jako jedyny moz-
liwy do zastosowania. Tym samym maja ograniczone (lub wylaczone) zastosowanie
w tych postepowaniach zasady, takie jak np. zasada wyboru najmniej uciazliwego
srodka egzekucyjnego czy tez srodka prowadzacego bezposrednio do celu.

W podsumowaniu rozwazan nakreslone zostaly zalety oraz wady obecnej re-
gulacji, a w szczegdlnoséci podjeta zostata proba udzielenia odpowiedzi na pytanie,
czy katalog zasad prowadzenia postepowania egzekucyjnego w administracji za-
warty w ustawie egzekucyjnej jest katalogiem wystarczajacym oraz czy mozliwos¢
odpowiedniego stosowania w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zasad
wynikajacych zk.p.a. i zasad zawartych w ustawie zasadniczej nadaje tejze regulacji
przymiot kompleksowe;j.

Na marginesie nalezy réwniez podnies¢, ze w pracy podjeto probe odpowiedzi
na pytanie, czy w ogole zmieniajace sie warunki spoleczne, polityczne, gospodarcze
pozwalaja na stworzenie zbioru norm prawnych, ktérym mozna bytoby nada¢ przy-
miot regulacji kompleksowej. Innymi stowy, czy istnieje w ogole w sensie prawnym

»regulacja kompleksowa” rozwigzujaca wszystkie problemy, jakie moga pojawic sie
w zwigzku ze stosowaniem okreslonego aktu prawnego.

Przedmiot badan wplynat na przyjete metody badawcze. Badania dotyczace
zasad postgpowania egzekucyjnego w szerokim znaczeniu (czyli wynikajace za-
réwno z Konstytucji, jak i z u.p.e.a. i k.p.a.) majg charakter poznawczy, ale nalezy im
réwniez nadac element uzytkowy, maja bowiem znaczenie w kontekscie mozliwosci
praktycznego stosowania w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zasad
prawa zawartych w innych aktach prawnych niz u.p.e.a.

Spowodowalo to tym samym koniecznos¢ odniesienia si¢ do metody poréw-
nawczej, realizowanej na plaszczyznie réznych aktéw prawa powszechnie obowia-
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zujacego. Za R. Tokarczykiem" przyja¢ nalezy, ze pod pojeciem metody porow-
nawczej rozumie si¢ ,,okreslony specyfika badanego przedmiotu sposob osiagania
celu, charakteryzujacy si¢ uporzadkowaniem czynnosci badawczych”. Wprawdzie
metoda poréwnawcza zdaniem K. Dzialochy™ ,,zmierza ku wykryciu podobienstw
i roznic badanej instytucji prawa na tle ustawodawstwa czy praktyki kilku panstw
i ku budowie w oparciu o nie poréwnawczego pojecia tej instytucji’, ale wydaje
sie, ze mozna jg stosowa¢ réwniez w ramach poréwnywania wewnatrzkrajowego
porzadku prawnego. Aby mozna bylo jednak zastosowa¢ metode pordwnawcza,
konieczne stalo si¢ wczesniejsze zastosowanie metody prawno-dogmatycznej, ,,po-
legajacej w jak najwigkszym uproszczeniu na badaniu przepiséw w celu ustalenia
ich rzeczywistej tresci””. Z kolei ,,badanie tresci przepiséw jest przejawem dziatan
poznawczych, ktérych prawnik powinien dokonywa¢ w procesie interpretacji praw-
niczej, stosujac odpowiednie metody interpretacyjne. W teorii, wéréd tych metod
wyroznia sie: logike, analize, argumentacje, hermeneutyke™®.

W rozprawie niezbedne bylo réwniez zastosowanie metody historycznej”. Po-
stuzenie si¢ ta metoda pozwolilo na wskazanie — po pierwsze — koniecznosci wyod-
rebniania sposrod przepiséw zawartych w réznych aktach prawnych tych, ktérym
nadaje si¢ walor ,,zasad prawa’, jak réwniez na wprowadzenie do tekstu ustawy
egzekucyjnej tych zasad, ktore wypracowane zostaty dzieki postulatom przedstawi-
cieli nauki i doktryny. Wskazana metoda wydaje si¢ istotna dla zrozumienia cech
opisywanej instytucji prawnej, jej ewolucji oraz wspolczesnego odniesienia.

Z uwagi na mozliwe zmiany stanu prawnego niniejsze opracowanie uwzglednia
stan prawny na dzien 20 grudnia 2020 r.

B R.Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Krakéw 2002, s. 19.

K. Dzialocha, Naczelne organy prezydialne w europejskich patistwach socjalistycznych, Wroctaw 1967,
s.7.

1> A.Bator, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, red. A. Bator, W. Gromski,
A.Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Warszawa 2008, s. 24-25.

16 . Stelmach, Kodeks argumentacyjny dla prawnikéw, Krakéw 2003, s. 33.

7" . Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 21 i nast.



Rozdziat 1
Zasady ogolne - rozwazania teoretyczne

1.1. Definiowanie pojecia zasada prawa

Termin zasada w jezyku ogélnym jest zwigzany z wieloma dziedzinami zZycia,
jest wszechobecny w zyciu codziennym'. S. Tkacz? stwierdza: ,,[...] posluzenie
sie okresleniem »zasada« w kontekscie przekazania tresci z okreslonej dziedziny
zycia wskazywaé moze, ze s3 to pewne normy powszechnie przyjmowane badz
obowigzujace w danej dziedzinie, podstawowe (zasadnicze) wiadomosci z okreslo-
nej dziedziny (podreczniki), pewne uksztaltowane sposoby postepowania w danej
dziedzinie (zasady gier), pewne pozadane sposoby zachowania w okreslonych
sytuacjach. Stad pojecie »zasada« w jezyku powszechnym powiazane jest z wie-
dza z zakresu danej dziedziny Zycia, tj. z uksztaltowanymi w jej ramach regulami
zachowania, ktére winny by¢ stosowane przez adresatow™.

W zwiazku z wieloznacznoscia funkcjonowania terminu zasada w jezyku co-
dziennym (potocznym) oczywiste jest, Ze rowniez w jezyku prawniczym pojecie to
stosowane jest niejednolicie, nawet w obrebie tego samego aktu prawnego, a czesto
nawet w obrebie tej samej jednostki redakcyjnej (artykulu czy paragrafu).

Jak wskazuje m.in. powolywany wyzej autor, ,,zwrot zasada prawa wspoiczes-
nie jest powszechnie spotykany zaréwno w nauce prawa, jak i praktyce prawniczej.
Dlatego trudno sobie dzisiaj wyobrazi¢ dyskurs prawniczy pozbawiony refleksji
poswieconej zasadom prawa’™. Jest to powodowane przede wszystkim wystepo-
waniem dwdch podstawowych okolicznosci czy tez powodoéw, ktore uzasadniaja
powyzsze twierdzenie. ,,Po pierwsze, staly sie najwazniejszym instrumentem
aktywizmu sedziowskiego, przy pomocy ktérego sady rozwijaja prawo. Po drugie,
stanowia one modelowy przyklad stosowania argumentacyjnych metod uzasad-
niania decyzji™.

' S.Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawodawstwie (od dogmatyki do teorii),

Torun 2014, s. 74.
2 Ibidem.
> Ibidem, s. 75.
¢ Z.Tobor, Wprowadzenie, [w:] Zasady prawa. Materialy konferencyjne, C. Martysz, A. Matan, Z. Tobor,
Bydgoszcz-Katowice 2007, s. 9.

°>  L.Morawski, Podstawy filozofii prawa, Torun 2014, s. 231.
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Biorac réwnoczes$nie pod uwage tematyke niniejszego opracowania, a wiec prob-
lematyke zasad ogdlnych postepowania egzekucyjnego w administracji, konieczne
staje si¢ poczynienie cho¢by podstawowych uwag na temat samego pojecia zasad
prawa oraz systemu zasad prawnych. Jest to niezbedne w celu wyczerpujacego prze-
analizowania znaczenia oraz roli zasad wyszczegdlnionych wprost lub wynikajacych
posrednio z ustawy o egzekucyjnym postepowaniu w administracji.

W nauce problematyka zasad prawa jest podejmowana zaréwno przez teore-
tykow prawa, jak i stosujacych prawo. Przedstawiciele obu wymienionych grup
analizujg przepisy, ktorym nadano walor zasad prawa, z dotychczasowych prze-
pisow ksztaltuja (wyprowadzaja) nowe zasady, ktdre nie zostaly expressis verbis
wprowadzone przez ustawodawce, odnosza sie do nich, na ich podstawie konstruuja
poglady czy tez uzasadniaja rozstrzygniecia swoich decyzji. Uzasadnieniem powyz-
szego jest przyjecie zalozenia, ze zasada prawa to norma nadrzedna nad innymi,
kierunkowskaz interpretacyjny, podstawowa regula wyktadni.

W ramach nauk szczegétowych Z. Ziembinski wskazuje, ze ,,[...] konstrukeja za-
sad prawa pozwala na uporzadkowanie instytucji prawnych, ukazujac faktyczne ich
uksztaltowanie, a takze usprawnia proces dydaktyczny i jest przydatna dla praktyki
prawniczej, stanowigc podstawe dla formutowania okreslonych dyrektyw interpre-
tacyjnych. Problem w tym, iz zaréwno na plaszczyznie teoretycznej, jak i dogma-
tycznej istnieja spory co do okreslenia samego pojecia »zasady prawa, jak i roli
zasad prawa w nauce prawniczej. Poszczegélne dyscypliny prawoznawstwa, a nawet
poszczeg6lni autorzy, w odmienny sposéb charakteryzuja »zasade prawa«, wyod-
rebniajac rozmaite katalogi zasad prawa, jak i przypisuja im rézne znaczenie. Za-
sady prawa sg wiec okreslane jako szczegdlnie wazne reguly czy tez reguly, ktérych
znaczenie uznaje si¢ za podstawowe ze wzgledu na system prawa, wyrdznione badz
formalnie, albo wyodrebniane ze wzgledu na ich doniostos¢ spoteczng, ogolnos¢ od-
niesienia, tradycje, spelniang przezen role konstruowania systemu prawnego itp.”®.

Jak wskazujg B.M. Cwiertniak, Z. Géral i K. Baran, »charakteryzowane sg jako
normy prawa obowigzujacego o zasadniczym znaczeniu lub normy wnioskowane
”7 czy tez jako ,,normy
prawne o podstawowym znaczeniu dla calego prawa lub jego poszczegdlnych

z kolejnych norm, stanowigce ich konsekwencje logiczne

galezi”®. Niektorzy autorzy podkreslaja, ze ,,zasady musza by¢ odpowiednio usy-
tuowane w hierarchii aktow prawnych (konstytucje, ustawy), jak réwniez w syste-
matyce aktow prawnych (przepisy ogélne aktu normatywnego)™.

¢ Z.Ziembinski, Sprawiedliwo$¢ spoteczna jako pojecie prawne, Warszawa 1996, s. 53.

7 B.M. Cwiertniak, Z. Géral, K. Baran, Podstawowe zasady prawa pracy, [w:] Zarys systemu prawa
pracy, t. 1, Czes¢ ogolna prawa pracy, red. K. Baran, Warszawa 2010, s. 517.
8 J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 83.

° M. Korycka, Zasady prawa, ,Jurysta” 2007, nr 8, s. 4.



1.1. Definiowanie pojecia zasada prawa 23

Dla dalszych wywodow zwigzanych z problematyka ,,zasad ogoélnych w postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji” konieczne jest podjecie proby cho¢by podsta-
wowego zdefiniowania terminu zasada prawa, a z uwagi na ztozono$¢ zagadnienia
oraz rozne sposoby definiowania tego terminu konieczne jest ograniczenie si¢ do
podstawowych, najbardziej popularnych i powszechnie akceptowanych sposobow
jego definiowania.

Jak wskazywata S. Wronkowska, ,termin zasada majacy pelni¢ w stosunku do
pojecia zasada prawa funkcje pojecia rodzajowego (genus) jest wyrazem z jezyka
potocznego i jako taki obcigzony jest wadami tego jezyka, w tym przede wszystkim
wieloznacznoscig™. Autorka podnosila, ze ,do najczesciej spotykanych znaczen
pojecia zasada nalezy:

1) tezaformulujaca jakie$ prawo przyrodnicze czy inne rzadzace si¢ okreslonymi
procesami,

2) podstawa czego$, na czym co$ powinno sie opiera¢ (lub opiera sig),

3) regula,

4) norma postepowania uznana przez kogos za obowigzujacg™'.

J. Wréblewski wskazywal natomiast, ze ,,[...] zasada prawa jest zwykle okre-
Slana, jako regula nalezaca do systemu prawa zawarta w przepisie prawa, ktora
ze wzgledu na swg tres¢ jest donioslejsza niz reguly zawarte w innych przepisach,
ale moze to by¢ takze reguta indukcyjnie wprowadzona przez uogélnienie kilku lub
nawet wielu przepisow prawa. Nie wyklucza si¢ rowniez zasad prawa rozumianych
jako pewne idee, postulaty czy idealy moralne lub polityczne, ktérymi kieruje
sie prawodawca w swej dziatalnosci, cho¢ zostaly one tylko czg¢$ciowo wyrazone
w przepisach, a nawet istnienia zasad, ktérych w ogdle nie mozna doszukac¢ sig¢
wsérdd postanowien prawa obowiazujacego™.

W innej publikacji ten sam autor uzywal terminu zasada prawa ,w dwéch pod-
stawowych znaczeniach:

1) jako normy (lub ich konsekwencje) prawa pozytywnego oceniane, jako za-
sadnicze,

2) jako reguly, ktére nie s3 normami prawa pozytywnego (ani ich
konsekwencjami)”*?.

Powyzszej wskazani autorzy byli niewatpliwie prekursorami w zakresie teo-
retycznych rozwazan dotyczacych definiowania i funkcjonowania pojecia zasad

1 S. Wronkowska, Sposoby pojmowania zasad prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1972, z 10, s. 167.

" S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1974, s. 29.

2 . Wréblewski, Zagadnienia teorii wykladni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 225-260.

B J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce, a ogélne zasady prawa, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodz-
kiego. Nauki Humanistyczno-Spoteczne” 1965, Seria 1, z. 42, s. 18.
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prawa oraz rozpoczeli szeroka wymiang mysli na temat ww. terminu, ktéra w dal-
szym ciaggu jest podejmowana przez kolejne pokolenia zaréwno przedstawicieli
nauki, jak réwniez judykature.

Réwnoczes$nie w zwiagzku z watpliwosciami dotyczacymi definiowania zasad
prawa pojawiala sie aktualna do dzi$ koncepcja polegajaca na wyrdznieniu zasad
systemu prawa oraz postulatow systemu prawa. Zgodnie z tym rozréznieniem ,,za-
sady prawa w $cistym tego stowa znaczeniu (zasady systemu prawa) sg oparte na
tekdcie prawnym i naleza do systemu prawa, a ,,zasady postulaty” (postulaty sy-
stemu prawa) znajduja sie poza systemem prawa’ ™.

Z pojeciem zasady prawa oraz podziatem wskazanym wyzej zwigzane jest pojecie
normy prawnej, przez ktéra rozumie si¢ ,,norme postepowania, ustanowiong przez
panstwo (organy panstwowe) w nastepstwie wykonania posiadanej normotworczej
kompetencji prawnej lub w odpowiedni sposéb uznang przez panstwo, wyrazajaca
w sposob stanowczy powinno$¢ okreslonego zachowania sie okreslonej osoby lub
grupy’®. I tak, w slad za pogladami wyrazonymi przez J. Zimmermanna mozna
przyjaé, ze ,,s3 to normy prawne o podstawowym znaczeniu dla calego prawa lub
poszczegdlnych gatezi™®. Natomiast zasady postulaty, jak wskazuje S. Tkacz” oraz
powolywani przez niego autorzy, ,nie maja prawnie wigzacego charakteru, ale sg
wykorzystywane przez ustawodawce do budowy systemu czy tez stanowig pewne
postulaty, jakim powinien odpowiada¢ poprawnie zbudowany system™®.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢ za pogladami wyrazonymi w literaturze®,
ze ,pojecia zasada prawa uzywa sig, przewaznie majac na mysli:

1) okreslony typ uksztaltowania jakiej$ instytucji prawnej (zasada prawa w ujeciu
opisowym),

2) dyrektywe postepowania lub wypowiedz oceniajaca, na podstawie ktorej da
sie fatwo sformutowa¢ dyrektywe postepowania (zasada prawa w ujeciu dyrek-
tywalnym), niektdre z tak rozumianych zasad prawa sg uznawane za prawnie
wigzace (tj. za obowigzujace normy prawne), wsrdd nich mozna wyrdznic
typ kwalifikowany - zasady dotyczace uznawania norm okreslonego rodzaju
za normy obowigzujace w danym systemie prawnym (zwane cze¢sto zasadami
II stopnia),

3) jedno z ubocznych znaczen terminu zasada, np. precedensowe orzeczenie SN
wpisane do ksiegi zasad prawnych SN; przepis prawa; przepis ogdlny (ktory

K. Opalek, . Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92-96.
1> A.Bator, [w:] Wprowadzenie do nauk..., s. 115.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 83.

7 S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 132.

¥ Ibidem.

¥ S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa..., s. 25.
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traktuje si¢ jako zasade dla odroznienia od wyjatkow, czyli przepiséw szcze-
gotowych); ktoras z zasad wspolzycia spotecznego etc”.

Powotani wyzej autorzy wskazuja, ze ,,spotykany aparat pojeciowy jest rozmaity,
w zwigzku z czym niektdrzy przedstawiciele nauki piszg o zasadach prawa, zasadach
prawnych, zasadach naczelnych, ogélnych, podstawowych, a czesto zdarza sig, iz
poszczegdlni autorzy postuguja si¢ niejednolicie proponowang terminologig™.

Analizujac pojecie zasad prawa, nalezy rowniez wskazac jedng z najbardziej
rozpowszechnionych koncepcji, a mianowicie o definiowaniu zasad przez R. Dwor-
kina, ktéry zaproponowal definicje ,zasady prawnej, przyjmujac zalozenie, iz
prawo sklada si¢ z dwoch rodzajow norm, a mianowicie regut (rules) oraz zasad
(priniciples)”*.

Zasady prawa sensu largo R. Dworkin dzieli na principles i policeies. ,Wymog
polityki prawnej (policy) to ten rodzaj normy, ktéra wyznacza cele do osiagnig-
cia — zwykle jest to postep w zakresie jakiegos ekonomicznego, politycznego czy
spolecznego aspektu zycia zbiorowos$ci®. Policeies maja zatem struktur¢ norm
programowych. Z kolei zasada prawa we wlasciwym rozumieniu (principle) jest
norma, ktéra ma by¢ przestrzegana nie dlatego ze jej przestrzeganie przybliza lub
zapewnia ekonomiczng, polityczng, spoleczna sytuacje, ktora wydaje si¢ by¢ godna
pozadania, ale dlatego, Ze domaga si¢ tego sprawiedliwos$¢, uczciwosé¢ lub inny
aspekt moralnosci™*. Dworkin twierdzit ponadto, ze ,,[...] u podstaw obowiazy-
wania zasad lezy [...] poczucie »odpowiedniosci« zasady wéréd prawnikow i oby-
wateli ksztaltowane przez dominujaca w danej wspdlnocie moralnos¢ polityczna
oraz instytucjonalne poparcie przejawiajace sie w faktycznym przywolywaniu
zasady w dzialalnosci organdw stosujacych prawo czy odzwierciedlaniu jej tresci
w przepisach prawa stanowionego™>.

Dlatego tez, jak wskazuje G. Maron, ,,zasady prawa u R. Dworkina stanowig
przyklad norm moralnych zakorzenionych w tzw. instytucjonalnej historii konkret-
nej spotecznosci, na ktérg skladaja sie decyzje organdéw wtadzy, czyli prawotworcze
decyzje stosowania prawa, a w mniejszym stopniu akty legislacji”*.

Wedlug koncepcji R. Dworkina istniejg trzy podstawowe ,,logiczne” réznice
miedzy regutami (rules) i zasadami (priniciples). Po pierwsze, ,reguly sa stosowane

% Ibidem.

2 Ibidem, s. 24.

2 R.Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 56 i nast.

» Ibidem, s. 56.

# Ibidem, s. 58.

» Ibidem, s. 59.

% G.Maron, Zasady prawa jako sktadnik kultury prawnej, [w:] Konwergencja czy dywergencja kultur
i systeméw prawnych?, red. O. Nawrot, S. Sykuna, J. Zajadlo, Warszawa 2012, s. 223.
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w sposob ,wszystko albo nic”. ,,To znaczy, ze gdy regula obowiazuje to rozwigzanie,
ktére ona wyznacza, musi zostac przyjete, jesli zas nie obowiazuje, nie wnosi nic do
podjecia decyzji. Zasady natomiast nie wyznaczaja konsekwencji prawnych, ktore
powinny nastgpi¢ automatycznie, jesli wystepuja okolicznosci przewidziane przez
te zasady. Stanowig one jedynie ,,racje argumentacyjne’, ktore powinien uwzglednic¢
stosujacy prawo .

Przenoszac powyzsze tezy na grunt zasad obowigzujacych w ustawie o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, w szczegdlnosci w kontekscie ich stoso-
wania more or less (wigcej lub mniej), mozna zauwazy¢, ze wszystkie one realizuja
powyzszy postulat.

Po drugie, ,w przypadku kolizji regut jedna z nich obowiazuje, druga za$ nie.
Istnieje natomiast wiele zasad, ktére sg niezgodne w ich zastosowaniu™. Nie wy-
klucza to jednak ich czg$ciowego, wzajemnego stosowania. Odnoszac powyzsze do
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, w sposdb jasny dostrzec
mozna, ze mimo sprzecznosci w praktycznym stosowaniu tych zasad nie wykluczaja
sie one lub tez wykluczaja tylko w czgéci, ewentualnie wzajemnie uzupelniajg. Przy-
ktadem moga by¢ chocby zasada stosowania srodkéw prowadzacych bezposrednio
do wykonania obowigzku ograniczona ustawowo przez zasad¢ stosowania Srodka
najlagodniejszego, ktore s3 natomiast czesciowo ograniczone przez tres¢ zasady
poszanowania minimum egzystencji zobowigzanego oraz prowadzenia egzekucji
w sposdb najmniej uciazliwy dla zobowigzanego.

Po trzecie, ,zasady posiadaja wymiar wagi lub znaczenia, ktérego reguly
sa pozbawione. W przypadku odwolywania si¢ do zasad uwzgledniona jest ich
doniostos¢”. Innymi stowy przypisuje im si¢ nadrzedng pozycje wobec pozosta-
tych norm prawnych, uznaje si¢ je za hierarchicznie wyzsze, dominujace, stano-
wiace o wykfadni innych norm prawnych. ,Wplyw na model stosowania zasad ma
przyslugujaca im cecha okreslana jako wymiar wagi lub doniostosci™. O tej do-
nioslosci, ponownie przechodzac do u.p.e.a., $wiadczy przede wszystkim zebranie
podstawowych przepiséw dotyczacych sposobu prowadzenia egzekucji w jednym
rozdziale zatytulowanym wprost Zasady ogolne oraz nadanie poszczegdlnym prze-
pisom tam zawartym ustawowej rangi ,zasad”, czyli przyznanie im wiodacej pozycji
wsérod innych przepiséw ustawowych, zalozenie a priori, ze sa to najwazniejsze
postanowienia regulujace postepowanie egzekucyjne w administracji.

Modyfikacje koncepcji R. Dworkina w nieznacznym stopniu zaproponowat
R. Alexy. Jak piszg Z. Tobor i J. Nowacki: ,Wedlug jego koncepcji reguty moga

7 Z.Tobor, J. Nowacki, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2007, s. 111.
* Ibidem.

¥ Ibidem.

0 G.Maron, Zasady prawa jako sktadnik kultury prawnej..., s. 223.
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zosta¢ spelnione lub niespetnione (tertium non datur). Natomiast zasady wy-
razajg idealna powinnos¢ tzn. ze to, co powinne, ma by¢ spelnione w mozliwie
najwyzszym stopniu z uwagi na prawne i faktyczne mozliwosci. Zgodnie z po-
gladami R. Alexego w przypadku kolizji reguly i zasady pierwszenstwo przyznaje
si¢ regule, ktdra stanowi wyraz ,,prawnych mozliwosci” realizacji zasady. Jezeli
jednak zasada jest wyrazona w przepisie hierarchicznie wyzszym, deroguje ona
kolidujaca z nig regule”™. Innymi slowy zasad¢ mozna zrealizowa¢ w stopniu
wiekszym lub mniejszym, reguta moze natomiast zostac zrealizowana albo w ca-
tosci, albo wcale.

Jak trafnie zauwaza M. Kordela: ,Istotnym zagadnieniem jest konsekwencja
skodyfikowania przez ustawodawce niektorych zasad (czyli wyrazenia ich expres-
sis verbis w tekécie prawnym) oraz braku skodyfikowania innych zasad prawnych.
W przypadku ustabilizowanej kultury prawnej z formalnego punktu widzenia za-
sadzie skodyfikowanej oraz nieskodyfikowanej przypisuje si¢ dokladnie taka sama
moc obowigzujaca. Jednakze wyrazne sformulowanie w tekscie aktu normatyw-
nego zasady, ktéra do tego momentu byla wprawdzie przedmiotem powszechnego
i stanowczego uznania doktryny, ale swoje wigzanie musiala legitymowac akcep-
towanym ciggiem argumentacyjnym - wydaje si¢ nie mie¢ tylko ideologicznego
czy tez politycznego charakteru™.

Powyzsze stanowisko M. Kordela argumentuje nastepujacymi twierdzeniami.
Po pierwsze: ,[...] odmienny jest status metodologiczny uzasadnien aktéw stoso-
wania prawa powolujacych sie na oba typy zasad. Przywolanie konkretnego prze-
pisu czy jakiegos$ ich ograniczonego zbioru, konstytuujacego i nazywajacego dang
zasade, pelni funkcje argumentu ostatecznego. Siggniecie po zasade »nieskodyfi-
kowang« wprawdzie zamyka cigg argumentacyjny, ale nie czyni go stanowczym”™.
Po drugie: ,,[...] brak wyraznego stanowiska ustawodawcy co do wigzania danej
zasady wynika z roznych zrdédel. Czesto $wiadczy o tak gtebokim jej zakorzenieniu
w kulturze prawnej pafistwa, Ze nie istnieje racjonalna potrzeba jej kodyfikowania.
Zaniechania prawodawcze wywodzg sie takze z faktu niedostatecznego jeszcze
uksztaltowania si¢ zasady, chociaz - z drugiej strony — pojawienie si¢ zasady w tek-
$cie aktu normatywnego niewatpliwie ten proces znacznie przyspiesza .

Odnoszac powyzsze do ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji,
nalezy zauwazy¢, ze zdecydowana wigkszo$¢ zasad stosowanych w tej procedurze
zostala skodyfikowana i ujeta przez ustawodawce w rozdziale zatytulowanym
Zasady ogolne. Mozliwos¢ odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a. na pod-

31 Z.Tobor, J. Nowacki, Wstep do prawoznawstwa..., s. 112.

%2 M. Kordela, Zasady prawa. Studium teoretycznoprawne, Poznan 2012, s. 14.
% Ibidem.

3 Ibidem.
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stawie art. 18 u.p.e.a. sprawia, ze katalog zasad obowiazujacych w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji jest zdecydowanie rozszerzony. Nie mozna jednak
wykluczy¢ istnienia innych zasad, ktdre nie zostaly wprost przez ustawodawce
wskazane w tresci ustawy ani nie sg traktowane jako zasady expressis verbis wy-
razone w k.p.a.

Pionierami w usystematyzowaniu zasad prawa w Polsce w 1974 roku byli
S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski®*, wedtug ktérych termin ,zasada
prawa uzywany jest przede wszystkim w dwoch znaczeniach — w sensie opisowym
oraz dyrektywalnym. Odwolywanie si¢ do zasad prawa w polskim systemie prawa
spelnia przede wszystkim dwojakie funkcje:

1) wujeciu dyrektywalnym - stuzy wyrdéznieniu norm, ktére uwaza sig z jakichs$
powodow za nadrzedne wzgledem innych (,,zwyklych”) norm systemu prawa,

2) w ujeciu opisowym - stuzy celom dydaktyki prawniczej i wskazywaniu na
istnienie powiazan funkcjonalnych migedzy normami tego systemu”.

W tym ogdlnym znaczeniu zasady ,,[...] to przede wszystkim normy prawne
o podstawowym znaczeniu dla catego prawa lub jego poszczegdlnych galezi, ewen-
tualnie klauzule generalne »wyjete przed nawias« po to, aby stuzy¢ calemu prawu
lub calej jego galezi. Moga to by¢ réwniez uogélnienia norm prawnych, zasady
nadrzedne wydobyte z jakiegos$ zespolu norm. W ten sposdb powstaje norma
prawna, zbudowana z niektérych elementéw uznanych za istotne przez podmiot
tworzacy dang zasade. Jednakze obok tego normatywnego ujecia mozna mowic
o zasadach jako regutach lub uogélnieniach norm stworzonych przez doktryne
albo o wzorcach zachowania, ktore nie s3 unormowane przez prawo, ale s3 uzna-
wane za wigzace™.

Znaczaca cze$¢ teoretykow prawa® twierdzi jednak, iz ,odmiennosci miedzy
normami oraz ich kwalifikacja jest jedynie sprawa stopnia. Reguly i zasady maja
bowiem taka samg strukture logiczna, przynaleza do tej samej kategorii norma-
tywnej w sensie jakosci (norma prawna), a jedynie inaczej operuja w prawniczym
rozumowaniu”*. Twierdza réwniez, ze ,zasadnicze réznice sprowadzaja si¢ przede
wszystkim do tego, iz reguly uchodzg za normy bardziej precyzyjne od zazwyczaj
jezykowo ogolnych zasad™*. Po drugie, ,zasady wyrazajg czy chronig szczegélnie
cenne wartosci porzadku prawnego. Ponadto charakter nielicznych akcentowanych

* S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa..., s. 25 i nast.

% Ibidem, s. 26.

¥ ]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 99.

¥ G.Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie, a rola w wyktadni prawa i orzecznictwie konstytu-
cyjnym, Poznan 2011, s. 93.

¥ H.Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998, s. 347.

4 G.Maron, Zasady prawa jako sktadnik kultury prawnej..., s. 225.
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kryteriow podzialu sprawia, iz niejednokrotnie uznanie konkretnej normy za za-
sade bedzie ostatecznie determinowane subiektywnym przeswiadczeniem tego, kto
kwalifikacje takg przeprowadza™'.

Wszelkie wypowiedzi o istnieniu zasad prawa zgodnie z powyzszymi twierdze-
niami podzieli¢ mozna na dwie podstawowe grupy, a mianowicie opisowe oraz
dyrektywalne. W pierwszej wyodrebnionej grupie ,,mianem »zasad prawa« okresla
sie pewien wzorzec uksztaltowania instytucji prawnej, ktéry wskazuje sposéb
rozstrzygniecia zwigzanych z nig kwestii, przy czym moze mie¢ charakter wzorca
jedynie pomyslanego badz wzorca odtworzonego na podstawie obowigzujacych
norm™*. Jak wskazuje Z. Tobor: ,,analiza zasad w sensie opisowym moze by¢ pod-
stawg formulowania ocen i rozmaitych dyrektyw, np. de lege ferenda, same jednak
zasady w znaczeniu opisowym ocen ani dyrektyw nie wyrazajg’*.

Sposroéd mozliwych znaczen zasad w sensie opisowym najczeéciej wskazuje
sie, ze jest to jaki$ ,wzorzec uksztaltowania sie jakiej$ instytucji prawnej (czy
czesciej zespolu instytucji prawnych). Wzorzec ten moze by¢ albo jedynie pomy-
$lany, albo odtworzony z obowiagzujacych norm prawnych tworzacych instytucje
prawng wchodzaca w sklad systemu prawa. Celem rozréznienia tych dwoch
znaczen mozna przyjaé terminologie — zasad-wzorca i zasad-odwzorowania™*.
Natomiast ,W znaczeniu dyrektywalnym zasada prawa to okreslona dyrek-
tywa postgpowania, w jakim$ sensie nadrzedna w stosunku do innych norm
systemu, a przy tym wyodrebniana ze wzgledu na szczegélng role, ktora pelni
ona w systemie”*. Wskazuje si¢ réwniez, ze ,,[...] w danym porzadku prawnym
lub w jakiej$ galezi prawa moga obowiazywaé normy o charakterze fundamen-
talnym. Ze wzgledu na to, Ze obowiazujg jako normy prawne, sg to tzw. zasady
w znaczeniu dyrektywalnym. Gdy wiec méwimy o takich zasadach, nie stwier-
dzamy tego, co jest, ale wskazujemy, jak by¢ powinno. Co wigcej, zasady te maja
charakter norm naczelnych, to znaczy wytyczaja granice, w ktérych inne normy
powinny si¢ mies§ci¢™S.

Kazda galaz prawa opiera si¢ na pewnych fundamentalnych, niezmiennych,
zasadniczych normach, ktére bardzo czesto nazywane sg przez ustawodawce
»zasadami prawa”. Jak wskazuja znawcy problematyki, ,zasady te s3 normami

4 Ibidem.

4 Z.Tobor, Wprowadzenie, [w:] Zasady prawa..., s. 9.

#T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 86.

# M. Zielinski, Konstytutywne zasady prawa, [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcin-
ski, Warszawa 1997, s. 72 i 74.

#  A.Redelbach, S.Wronkowska, Z.Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994,
s. 224-225.

4 Ibidem, s. 85.
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kierowanymi do calego systemu prawa badz jego poszczegolnych galezi””. Wy-

réznianie zasad prawa nastgpuje natomiast przede wszystkim:

»1) na podstawie wskazania ich szczegétowego miejsca w hierarchii norm praw-
nych (np. zasady konstytucyjne: demokratycznego panstwa prawnego, po-
dziatu wladzy),

2) zuwagi na to, ze stanowig one podstawe (ratio) pewnej wiekszej grupy norm
i instytucji prawnych (np. zasada kontradyktoryjnosci w prawie procesowym
czy autonomii w prawie cywilnym)”*.

Przyjmujac powyzsze rozrdéznienia, ponownie nalezy wskazad, ze ustawodawca

w postepowaniu egzekucyjnym w administracji wprost wprowadza normy, ktérym

nadaje range ,zasad prawa”. Sg to wiec zasady w znaczeniu dyrektywalnym, nad-

rzednym, a dzigki nadanej im przez ustawodawce randze pelnig role wykladni dla
pozostatych norm zawartych w u.p.e.a.

1.2. Kryteria wyodrebnienia zasad prawa

Jak byto podnoszone wyzej, sam termin zasada jest wieloznaczny i réznie de-
finiowany przez poszczegélnych autoréw. W §lad za S. Tkaczem i powolywana
przez niego literatura® nalezy zaznaczy¢, ze ,okreslenie kryteriow pozwalajacych
na wyodrebnienie zasad prawa jest kwestig sporng. Proba sformutowania katalogu
zamknietego uznawania norm za zasady skazana jest na niepowodzenie™.

Pierwsza grupa ,wyodrebnianych w literaturze cech, ktére pozwalaja na na-
danie niektérym normom rangi zasady, sa roznego rodzaju kryteria formalne™',
ktorych przyjecie sprawia, Ze ,norma wigzana jest z aktem zajmujacym okreslone
(nadrzedne) miejsce w hierarchii”. Innymi stowy ,,umieszczenie normy w kodek-
sie czy w ustawie, czy tez w odpowiednim miejscu w systematyce aktu prawnego
(np. rozdziale zatytulowanym Zasady) moze stanowi¢ wskazdwke na rzecz uznania
za zasade prawa . Kryterium tym, jak podnosi S. Tkacz, moze by¢ réowniez ,,ich
niezmienno$¢ (wzglednie niezmieniany charakter)”*. Drugim kryterium pozwala-

4 T. Stawecki, P. Winczorek, Wistegp..., s. 85.

4 A.Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek, Wstep do prawoznawstwa, Lublin 2007, s. 110.

# 8. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 161.

% Ibidem, s. 162.

' Ibidem.

2 S.Tkacz, O zintegrowanej koncepcji.. ., s. 162, za: S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza
Polski Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1961, s. 47.

% S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 163.

* Ibidem.



1.3. Funkcje zasad prawa i zatozenie systemowosci prawa 31

jacym na wyroznienie zasad prawa ,,jest ich tresciowy charakter, wiec wyodrebnie-
nie zasad prawa w tym kontekscie stanowi¢ moze przedmiot unormowania, czyli to,
czego dana norma dotyczy”>. Natomiast bez watpienia ,,przyjecie tego kryterium
powoduje, ze okreslonym normom przypisuje si¢ ceche szczegélnej doniostosci,
fundamentalnosci™®. Innym kryterium pozwalajagcym na wyrdznienie zasad prawa
jest ,ich ogdlnos¢ czy tez fakt, ze wyrazaja pewne prawidtowosci, dotycza poste-
powania w okreslonej dziedzinie czy tez sa wspolne dla calosci postepowania™.
Kolejnym kryterium pozwalajacym na wyodrebnienie zasad jest ,,ustalenie jej roli,
a nawet szczegolnej roli, jaka dana norma odgrywa. Tym samym rola zasad moze
polega¢ na wskazaniu wartosci, na ktoérych opiera si¢ prawo czy tez wskazaniu
wartosci, jakie te normy powinny zrealizowac™®.

Podjecie proby wyodrebnienia jednolitych kryteriow jest wiec niemozliwe, dla-
tego na potrzeby niniejszego opracowania, zdajac sobie sprawe z mozliwych zastrze-
zen do przyjetych zalozen, kryteria wyodrebnienia zasad przyjete zostaja zgodnie
z pogladami K. Ziemskiego, ktéry uznaje, ze ,[...] kryteriami pozwalajacymi na
wyodrebnienie zasad s3 normatywno$¢, ogdélnos¢, waznosé, doniostos¢, funda-
mentalny charakter, wyrazanie podstawowych wartosci, zapewnianie jednolito$ci
systemu, wyrazenie w okreslonym akcie prawnym lub jego systematyce, wyzna-
czanie pozostaltych regulacji prawnych, mozliwo$¢ wyprowadzania dalszych zasad
lub norm oraz zwigkszenie elastycznosci przepisow. Nieracjonalne bytoby przy tym
sformutowanie wymogu, ze wskazane wyzej kryteria musza by¢ spelnione przez
okreslona norme tgcznie™.

1.3. Funkcje zasad prawa i zatozenie systemowos$ci prawa

Wyodrebnienie zasad ogoélnych jest konieczne i w pelni uzasadnione, miedzy
innymi z uwagi na to, Ze skutecznie ulatwia interpretacje wszystkich przepisow
w danym akcie. J. Zimmermann podkresla: ,Wyodrebnia si¢ przede wszystkim
zasady konstytucyjne (np. zasade demokratycznego panstwa prawnego) i poza-
konstytucyjne (np. zasade szybkosci dzialania administracji), zasady teoretyczne
(np. zasada decentralizacji) i normatywne (np. zasada legalnosci), zasady opisowe
(np. zasada zespolenia) i dyrektywalne (np. zasada prawdy obiektywnej), a takze

% Ibidem.

% Ibidem.

7 Ibidem, s. 164.

8 Ibidem, s. 165.

* K. Ziemski, Zasady ogdlne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 75-78.
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zasady materialne (np. zasada réwnosci wobec prawa), procesowe (np. zasada dwu-

instancyjnosci postepowania) i ustrojowe (np. zasada zespolenia)”®.

Zasady ogolne sg to ,,podstawowe (przewodnie) reguly postepowania uznane za
takie przez ustawodawce™®'. I cho¢ szczegdtowe uwagi poczynione w tym zakresie
przez Z.Janowicza® oraz B. Adamiak® odnosza si¢ do zasad ogélnych zawartych
w k.p.a., to uzna¢ nalezy, iz niewatpliwie maja réwniez zastosowanie do zasad ogol-
nych zawartych w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Wska-
zani wyzej autorzy w odniesieniu do zasad ogélnych wyrazonych expressis verbis
w k.p.a. podnosza, ze s3 to reguly wyjete niejako przed nawias (czyli wspdlne dla
calego postepowania administracyjnego), obowigzujace we wszystkich stadiach
tego postepowania, stanowigce wytyczng dla stosowania wszystkich przepiséw za-
wartych w k.p.a.**. W zwiazku z powyzszym zasady te na podstawie art. 18 u.p.e.a.
moga by¢ réwniez odpowiednio stosowane w postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji i spelnia¢ tam funkcje wskazane wyzej. Zasady ogdlne wyrazone w k.p.a.
mog3 stuzy¢ ponadto do wypelnienia ewentualnych ,,luk” w obrebie ustawy o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji®.

Zasadom ogolnym przypisuje si¢ rdznego rodzaju funkcje. Wedtug J.P. Tarno®
zasady ogdlne stuza:

»1) ujednolicaniu praktyki stosowania prawa administracyjnego — wyplywajace
z zasad ogolnych reguly postepowania stuza ujednolicaniu wyktadni zaréwno
przepiséw prawa materialnego, jak i procesowego”®’. W odniesieniu do poste-
powania egzekucyjnego w administracji obowigzujace zasady ogdlne opisane
w Konstytucji oraz k.p.a. stuza jako wskazéwka do interpretacji i wykladni
postanowien u.p.e.a.;

2) ,sterowaniu dzialaniami podejmowanymi w ramach uznania admini-
stracyjnego”® — co w odniesieniu do postepowania egzekucyjnego w admi-

0 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 99-100.
¢ Z.Janowicz, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, War-
szawa 1987, s. 81.
6 Ibidem.
¢ B. Adamiak, Zasady ogélne, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 41.
¢ Ibidem, s. 46 i nast.
% Ibidem, s. 41; S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, ,Panstwo
i Prawo” 1961, nr 12, s. 889; J. Wroblewski, Zagadnienia procesowego modelu sgdowego stosowania prawa,
»Studia Prawnicze” 1986, nr 1, s. 87-88.
¢ ].P.Tarno, Zasady ogdlne k.p.a. w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 1986, t. 36, s. 63.
¢ Ibidem.
¢ Ibidem, s. 66.
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nistracji bedzie mialo zastosowanie przede wszystkim w kontekscie zasady
prawdy obiektywnej (poprzez dolozenie nalezytej starannosci przez organ ad-
ministracji w zakresie ustalania stanu faktycznego sprawy, np. sytuacji zobo-
wigzanego), stosowania najtagodniejszego $rodka egzekucyjnego, prowadzenia
egzekucji w sposob najmniej ucigzliwy dla zobowigzanego czy tez gospodar-
nego prowadzenia egzekucji;

3) »pelnieniu roli dyrektyw interpretacyjnych — funkcja ta znajduje odbicie
w orzecznictwie saddw administracyjnych. Dyrektywy te moga dotyczy¢ np. in-
terpretacji wyrazen nieostrych, wyznaczenia granic uznania administracyjnego.
Moga odnosi¢ si¢ zaréwno do konkretnych przepiséw, jak i do poszczegélnych
instytucji prawnych”®. Nadto ,,zasady prawa odgrywaja istotna role w ujednoli-
caniu procesu interpretacji przepisow prawa’’’. Odnoszac powyzsze do postepo-
wania egzekucyjnego w administracji, podkresli¢ trzeba koniecznos¢ zwrdcenia
uwagi na liczne orzecznictwo sagdowe dotyczace poszczegdlnych zasad ogélnych
tego postepowania i wskazywanie chocby, jakie srodki mozna zaliczy¢ do naj-
tagodniejszych i jakie okolicznosci nalezy bra¢ pod uwage przy ich wyborze;

4) ,,zapewnieniu elastycznosci podejmowanych na podstawie przepiséw dzia-
tan - zasady ogdlne mozna traktowac jako dopetnienie obowigzujacych norm
prawnych, zapewniajacych niezbedng elastycznos$¢ dziatan administracji
publicznej””'. W postepowaniu egzekucyjnym w administracji funkcja ta
widoczna jest choc¢by w elastycznym podejsciu do kazdego zobowigzanego
i kazdorazowym uwzglednianiu jego indywidualnej sytuacji, np. w zakresie
decydowania o wylaczeniu okreslonych skladnikéw majatkowych spod egze-
kucji administracyjnej;

5) »wypelnianiu luk w prawie administracyjnym - zasady ogélne moga stuzy¢ do
wypelniania luk istniejacych w prawie administracyjnym w takim zakresie,
w jakim dopuszczalno$¢ analogii w tej galezi prawa mozemy dopusci¢™”>. Wy-
raznym przykladem zastosowania tej funkcji w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji bedzie mozliwo$¢ stosowania w sprawach nieuregulowanych
postanowien k.p.a. (art. 18 u.p.e.a.);

6) ,wyznaczaniu kierunku pracom legislacyjnym - zasady ogélne stanowia pewien
trzon regulacji procesowych””>.

¢ Ibidem, s. 67.

0 A.Jaroszynski, Wplyw przeksztatcen administracji socjalistycznej na pozycje prawng obywatela, War-
szawa 1977, s. 74-105.

7t . Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego..., s. 93.

72 E.Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym..., s. 154-173.

7 A.Matan, Zasady ogdlne, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005, s. 1111 n.
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Termin ogélne zasady prawa jest uzywany przez niektérych™ znawcéw zagad-
nienia w dwoch podstawowych znaczeniach. Po pierwsze, ,jako normy (lub ich
konsekwencje) prawa pozytywnego oceniane jako zasadnicze. Po drugie, jako
reguly, ktore nie s3 normami prawa pozytywnego (ani ich konsekwencjami). Te
pierwsze nazywane s3 zasadami systemu prawa, a te drugie postulatami systemu
prawa’”.

Wyrazne ich odgraniczenie ma podstawowe znaczenie z nastgpujacych wzgledow:
1) ,istnieje zasadnicza roznica teoretyczna miedzy prawem obowiazujacym (lex

lata) i prawem postulowanym, z takiego czy innego punktu widzenia (lex fe-
renda);

2) praktyczne znaczenie tej réznicy teoretycznej wyraza si¢ w tym, ze skutki
rozgraniczenia zasad i postulatéw w danym systemie prawa (ustawowego)
i w okreslonym kontekscie funkcjonalnym tworzenia i stosowania prawa
mog3 sie wyraza¢ w okreslonych kierunkach decyzji prawodawczych czy
stosowania prawa;

3) teoretyczne ustalenie wlasciwosci postulatéw systemu prawa (prawo natury,
moralno$¢, reguly sprawiedliwosci) moze odgrywac znaczng role i wplyw
na praktyczna ich role procesach tworzenia, stosowania i krytyki prawa, jest
jednak niezalezna od przeciwstawienia zasad i postulatow systemu prawa;

4) przeciwstawienie zasad i postulatow systemu prawa nie przesadza oceny roli,
jaka jedne i drugie odgrywaja czy tez odgrywac powinny w okreslonych dzie-
dzinach prawa pozytywnego, natomiast wylacza w swym zakresie mieszanie
lex lata i lex ferenda w przekonaniu, ze nierozréznianie ich (czy tez niedosta-
teczne rozroznianie) moze prowadzi¢ w praktyce stosowania prawa do naru-
szenia praworzgdnos$ci”’®.

Zasady systemu prawa ,,to te normy (lub uznane konsekwencje grupy norm)
danego systemu prawa pozytywnego, ktore posiadaja charakter zasadniczy””. Prze-
stanki, na jakich opiera si¢ uznanie zasadniczego charakteru normy, ,,nie sa tatwe
do uchwycenia, lecz sprowadza si¢ je do czterech grup:

1) miejsce normy w hierarchii struktury systemu prawa,

2) stosunek logiczny normy do innych norm,

3) rola normy w konstrukcji prawnej,

4) inne oceny natury spoteczno-politycznej”’.

7 J. Wroblewski, Prawo obowigzujgce a ogélne zasady prawa..., s. 18.

75

K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa..., s. 92.
76 Ibidem, s. 95-96.

77 J. Wréblewski, Prawo obowigzujgce a ogélne zasady prawa..., s. 18.

78

K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa..., s. 93 oraz B. Adamiak, Nauka postepowania
administracyjnego a inne dyscypliny wiedzy w sferze bada# nad administracja publiczng, [w:] Wspétzalez-
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Postulaty systemu prawa stanowia ,,reguly o bardzo réznorodnym charakterze
i dlatego ogolnie scharakteryzowac je mozna tylko negatywnie. Sg to reguly, ktérym
przypisuje si¢ charakter ogolnych zasad prawa, a ktére zasadami systemu prawa nie
s3, gdyz nie s3 to ani normy prawa pozytywnego, ani tez uznawane konsekwen-
cje tych norm. Skoro nie s3 to normy (ani ich konsekwencje), a przypisuje im si¢
wlasciwosci normatywne, to nazywa si¢ je wlasnie postulatami systemu prawa””.

Pozostaje jeszcze do wyjasnienia kwestia tzw. systemowosci prawa®. Klasyczna
typologie systemu prawa stworzyt H. Kelsen, opierajac ja na wyodrebnieniu dwoch
rodzajow wiezi (wiezi dynamicznej oraz wigzi statycznej), jakimi moga by¢ po-
laczone ich elementy tak, aby utworzyly wyraznie wyodrebnione catosci: ,Wiez
dynamiczna buduje system dynamiczny w ten sposdb, ze w jego sktad wchodza
normy ustanowione na podstawie nalezacej juz do systemu, hierarchicznie wyzszej
normy kompetencyjnej, wyznaczajacej podmiot, forme i procedure normodawstwa.
Czyniac uzytek z przyznanej kompetencji, upowazniony podmiot moze wykreowac
kolejng norme kompetencyjna, przedluzajac tym samym o jedno ogniwo fancuch
descendencji kompetencyjnej. Taka samg mozno$¢ posiada kazdy nastepny poten-
cjalny ustawodawca™.

»Kwestie legitymacji naczelnej normy kompetencyjnej systemu H. Kelsen roz-
strzyga poprzez przyjecie zalozenia tzw. normy podstawowej, normy nie bedacej
elementem systemu pozytywnego, ale w sposéb konieczny, bo transcendentalno-

-logiczny™, uzasadniajacej obowigzywanie norm tego wiasnie systemu. Pojecie
normy podstawowej jako jedyne pozwala na ,zinterpretowanie subiektywnego
sensu aktu wydawania Konstytucji oraz subiektywnego sensu aktéw dokonanych
zgodnie z nig w ich znaczeniu obiektywnym, tj. zinterpretowanie ich jako obiek-
tywnie obowigzujace normy prawne, a takze zinterpretowanie stosunkéw ukonsty-
tuowanych przez te normy jako stosunki prawne”®.

W ujeciu M. Kordeli ,,[...] tego typu mechanizm budowania systemu, przy
jednoczesnym braku jakichkolwiek zatozen merytorycznych, wyklucza istnienie
podstaw do przewidywania zaréwno powstania normy, jak i jej tresci. Tworzacy

nos¢ dyscyplin badawczych w sferze administracji publicznej, red. M. Domagala, J. Izdebski, T. Stanistawski,
S. Wrzosek, Warszawa 2010, s. 171-178.

7 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Zasady prawa administracyjnego..., s. 55.

8 K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa..., s. 78-80; W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki,
Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1979, s. 349-352; S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa,
Poznan 2001, s. 180.

81 M. Kordela, Zasady prawa..., s. 41.

8 H. Kelsen, Podstawa obowigzywania porzgdku normatywnego: norma podstawowa, [w:] Wspotczesna
filozofia prawa na zachodzie Europy. Wybér tekstéw, red. T. Gizbert-Studnicki, K. Pteszka, R. Sarkowicz,
J. Stelmach, Krakdw 1985, s. 82.

% Ibidem, s. 67.
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sie nieustannie - i stad zakwalifikowany jako dynamiczny - system ujawnia obser-
watorowi zewnetrznemu swoj ksztalt dopiero w momencie faktycznego dokonania
aktu ustanowienia normy, naktadajac de facto na niego obowigzek zaakceptowania
nowego stanu prawnego’ .

J. Wréblewski stwierdza natomiast: ,,[...] w odréznieniu od wiezi dynamicznej
wiez statyczna ma charakter tresciowy. Norma podstawowa systemu statycznego
w swym sformutowaniu zawiera niejako in nuce calg jego merytoryczng tres¢, wy-
odrebniang oraz uszczegélowiang w normach - konsekwencjach, formutowanych
przy uzyciu niespornych regul inferencyjnych. Zawartos¢ merytoryczna normy
podstawowej systemu statycznego przesadza réwniez o jej najwyzszej pozycji
hierarchicznej. Wszystkie pozostale elementy konstruowane w kolejnych aktach
wnioskowania z coraz to bardziej uszczegétowianych postaci normy podstawowej,
zajmujg coraz to nizsze poziomy systemu”®.

Aby jednak w systemie statycznym ,norma zyskala status podstawowej, musi
spelni¢ wyjatkowo rygorystyczny warunek: jej brzmienie winno by¢ bezposrednio

oczywiste™®

,a tym samym réwniez jej ,obowiazywanie wlasnie ze wzgledu na tres¢

nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci™. W odréznieniu od wigzi dynamicznej
»[...] wszystkie normy porzadku statycznego wyprowadzone z zalozonej normy
podstawowej czerpig z niej zardwno swa podstawe obowigzywania, jak i tres¢. Jako
normy-konsekwencje stanowig one tylko logicznie oczywiste uszczegdétowienie
ogolnej normy podstawowej. Aby rozwina¢ system statyczny do postaci maksy-
malnie skonkretyzowanej, wystarcza wigc dwa elementy: sformulowanie normy
podstawowej oraz katalog niezawodnych regut wnioskowania”®.

Modelowe ujecie metody statycznej okreslane jest hastowo jako ,wynikanie lo-
giczne normy z normy”*. Nauka prawa jednak ,,uznaje za uzasadnione wigzanie
takze takich norm, ktére wyprowadza si¢ na podstawie schematdw inferencyjnych
nie gwarantujacych formalnej stabilnosci, bo odwolujacych si¢ do elementéw poza-
logicznych. W ramach tej kategorii status praktycznie pewnego wnioskowania
posiada tzw. wynikanie instrumentalne normy z normy zbudowane przez dwie

dyrektywy: instrumentalnego nakazu oraz instrumentalnego zakazu”". Na jego

8 M. Kordela, Zasady prawa..., s. 42.
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J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego..., s. 316.
8 H.Kelsen, Podstawa obowigzywania porzgdku normatywnego..., s. 61.

% Ibidem.

% M. Kordela, Zasady prawa..., s. 43.

% Z.Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1966, s. 233-237; Z. Ziembinski, Logika
praktyczna, Warszawa 2001, s. 247-249.

% Z.Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa..., s. 237-240; Z. Ziembinski, Logika praktyczna...,

s. 250-251.
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podstawie przyjmuje sig, ze ,,do systemu nalezg normy nakazujace czyni¢ wszystko
to, co stanowi warunek konieczny zrealizowania stanu rzeczy nakazanego przez
norme wyraznie ustanowiong (regufa instrumentalnego nakazu) oraz zakazujace
czynienia czegokolwiek, co ma charakter warunku wystarczajacego zapobiezeniu
zaistnienia owego stanu rzeczy (reguta instrumentalnego zakazu)™'.

Jak uznaje si¢ w literaturze, najstabsze z punktu widzenia formalnego® s wnio-
skowania oparte na zatozeniu konsekwentnosci ocen prawodawcy”. Tym samym
»[...] zaréwno analogia iuris, jak i argumentacja a fortiori akcentuja dwa najbar-
dziej charakterystyczne elementy racjonalne w zachowaniach aksjologicznych:
jednakowe warto$ciowanie obiektéw przynaleznych do tej samej kategorii oraz
hierarchiczno$¢ cenionych prawnie débr. Zarzut nieracjonalno$ci mozna bowiem
postawi¢ prawodawcy, jezeli wyraznym aktem woli wprowadza do systemu caly
szereg norm niewatpliwie uzasadnionych aksjologicznie w precyzyjnie odtwarza-
nej wartosci, odmawia za$ przymiotu obowigzywania normie znajdujacej legity-
macje w tej samej wartosci, ale nie ujetej literalnie w sformulowaniu tekstu aktu
normatywnego”**.

Innymi stowy ,analogia iuris wystepowac¢ bedzie w tych sytuacjach, gdy pod-
stawe do wnioskowania wywodzi si¢ z tresci postanowien systemu prawa jako ca-
tosci badz z czgsci postanowien tego systemu (np. z danej galezi lub dzialu prawa)
albo tez stosuje si¢ ogolne zasady obowigzujacego ustawodawstwa™. W $wietle
powyzszego ,reguta wnioskowania przez analogie opiera si¢ na zasadzie, ze fakty
podobne do siebie pod istotnym wzgledem powinny pociagac za sobg te same lub
zblizone konsekwencje™®. Podmiot dokonujacy wykladni prawa moze wykonac
jedno z dwoch wykluczajacych sie wzajemnie wnioskowan: wnioskowanie przez
analogie albo wnioskowanie a contrario. Wybdr analogii prowadzi do rozszerzenia
zakresu normy poza przypadki, ktére s3 w niej wyraznie okreslone. Z kolei wy-
bor a contrario ogranicza zasieg normy tylko do grupy przypadkow scisle w niej
okreslonych™”. Stuszny przy tym jest poglad, ze ,,0 wyborze jednego z dwoch kon-

' M.Kordela, Zasady prawa..., s. 44.
%2 Z.Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa..., s. 203; A. Peczenik, Wykladnia a fortiori,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace Prawnicze” 1962, z. 9, s. 131.

% Z.Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa..., s. 240-243; Z. Ziembinski, Logika praktyczna...,
s. 251-253.

% M. Zieliniski, A. Municzewski, Interpretacyjna rola zasad prawa, [w:] Zasady procesu karnego wo-
bec wyzwar wspotczesnosci. Ksiega ku czci Profesora Stanistawa Waltosia, red. J. Czapska, Warszawa 2000,
s. 781-782.

% J.Nowacki, Analogia legis, Warszawa 1966, s. 48-49.

% J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 280.

7 E.Smoktunowicz, Analogia w prawie..., s. 17.
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kurencyjnych wnioskowan decyduja przestanki elementy ocenne i wartosciujace
przyjmowane przez podmiot dokonujacy wykladni™®.

Konkludujac powyzszy watek, nalezy uznac, ze ,,zakres zastosowania analogii
uzalezniony jest od istoty danej galezi prawa. Podstawowe znaczenie ma fakt, czy
dany system ze wzgledu na swoja istote powinien by¢ systemem zamknietym o wy-
raznie zarysowanych konturach, czy tez systemem otwartym™®. Jesli chodzi o prawo
administracyjne: ,,[...] brak jest w nim generalnego przepisu zakazujacego badz
nakazujgcego stosowanie analogii. Jesli chodzi o doktryne prawa administracyj-
nego, to nie ma w nim jednolitego stanowiska na temat stosowania analogii, cho¢
przekonujacy wydaje si¢ poglad uznajacy za niedopuszczalne stosowanie analogii
na niekorzys¢ obywatela (analogia nie powinna tez szkodzi¢ istotnemu interesowi
spolecznemu) przy jednoczesnej dopuszczalnos$ci analogii w pozostatych przypad-
kach wyktadni i stosowania tego prawa™'®.

Jak stusznie podnosi si¢ w literaturze, ,,chociaz modelowo system prawny, co do
swej istoty zbudowany jest na wiezi dynamicznej, to jego konkretne funkcjonowa-
nie, na danym obszarze i w danym czasie, musi odwolywac si¢ do wigzi statyczne;.
Przy czym, gdy podstawy systemu tworzy zespdt norm kompetencyjnych zawar-
tych w konstytucji (Kelsenowska konstytucja w sensie pozytywno prawnym)”?,
to ,dalsze jego rozwiniecia majg w coraz wiekszym stopniu charakter statyczny.
Nawet bowiem zasada nieograniczonosci przedmiotowej ustawy odnosi si¢ do
nieograniczonosci materii juz ograniczonej trescig konstytucji”'2. Ze wzgledu wigc
na powyzsze mozna i nalezy uzna¢, ze kazdy faktycznie funkcjonujacy system
prawny ma charakter mieszany.

Wedlug M. Kordeli: ,Wyréznianie zasad systemu prawa nie jest czynnosciag
poznawczg. Kto w ten lub inny sposob sposrod przepiséw prawa wyodrebnia
jakakolwiek zasade lub z przepiséw tych ja wyprowadza, ten warto$ciuje postano-
wienia prawa, i to niezaleznie od tego, czy z dokonywanego przez niego procesu
warto$ciowania zdaje sobie sprawe, czy tez zywi przekonanie, ze zasady te tylko

22103

odkrywa

% B.Brzezinski, Analogia legis a przepisy ogolne prawa podatkowego, [w:] Ksigga pamigtkowa ku czci
Profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatkowego, red. B. Brzezinski, Torun 1998,
s. 23.

% R. Mastalski, Interpretacja prawa podatkowego. Zrédta prawa podatkowego i jego wyktadania, Wroc-
taw 1989, s. 115.

190 E_Smoktunowicz, Analogia legis. .., s. 152; E. Smoktunowicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 10 marca
1994 r. (sygn. akt: SA/Ka 1857/93), ,Glosa” 1997, nr 3, s. 11.
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192 M. Kordela, Zasady prawa..., s. 50.
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Bez wzgledu jednak na sposdb wylaniania zasad systemu prawa zawsze jest to
proces oceniajacy i w duzej mierze oparty na subiektywnym przekonaniu dokonu-
jacego weryfikacji przepisow prawa, ktory z jaki§ powodéw uwaza doniostos¢, nad-
rzedno$¢, zasadniczos¢ jednych przepiséw nad innymi. Nie mozna z powyzszego
czyni¢ zarzutu pod warunkiem poprawnego uzasadnienia zastosowanych kryteriow.

1.4. Metody konstruowania systemu zasad prawa

W pelni uzasadnione jest twierdzenie, ze ,[...] zasady, jezeli tworzg systemy,
to jedynie ze wzgledu na wiez statyczng. Jako nakazy realizowania okreslonych
wartosci, stanowione przez prawodawce w akcie wykonywania kompetencji nor-
modawczej, zaczynaja by¢ podstawa dla formutowania dwdch dyrektyw. Pierwszej,
zakazujgcej kreowania norm chronigcych warto$¢ opozycyjna. Drugiej, nakazujacej
przyjac jako obowiazujace takie normy - czesto kwalifikowane takze jako zasady —
jakie majg charakter warunku koniecznego wykonania zasady wyraznie przyjetej
do systemu™*.

Systemy zasad jako systemy statyczne ,,moga by¢ budowane przez kazdy rodzaj
wnioskowania inferencyjnego: wynikania tak logicznego, jak i instrumentalnego,
oraz odwolujacego si¢ do konsekwentnosci aksjologicznej prawodawcy: analogiae
iuris tudziez argumenta a fortiori™®.

Weryfikacja zgodnosci przepiséw prawa z Konstytucja pozwolila na dokony-
wanie tego rodzaju wnioskowania przez Trybunal Konstytucyjny, ktéry niejed-
nokrotnie przeprowadzal wnioskowanie oparte na wynikaniu logicznym normy.
Przykladem moze by¢:

- uzasadnienie obowigzywania zasady wylacznosci ustawy w zakresie ustalenia
wszelkiego rodzaju obowigzkowych $§wiadczen wobec panstwa zaréwno oso-
bistych, jak i majatkowych, a takze $wiadczen w stosunkach cywilnoprawnych
miedzy obywatelami oraz miedzy obywatelami a pafistwem w zakresie nieusta-
lonym umowami';

- uzasadnienie obowigzywania zasady wylacznosci ustawy w zakresie ustalenia
obowigzkow podatkowych;

- wyprowadzenie z zasady rownosci wobec prawa zasady réwnosci wobec prawa
w zakresie dostepu do stuzby publicznej'”’, réwnej ochrony wszystkich praw

104°S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 30-41.

1% M. Kordela, Zasady prawa..., s. 51.

196 Qrzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., w sprawie U 5/86 (OTK 1986, poz. 1, s. 19).

197 Uchwala TK z dnia 25 wrze$nia 1991 r., w sprawie W 1/91 (OTK 1991, poz. 19, s. 201); wyrok TK z dnia
10 maja 2000 1., w sprawie K 21/99 (OTK ZU 2000, nr 4., poz. 109, s. 563).
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majatkowych'®®, réwnej ochrony prawa majatkowego przystugujacego najem-
199 réwnosci praw kobiet i mezczyzn™.

Wyjatkowym zZrodlem obowigzywania zasad na podstawie ,logicznego wy-
nikania normy z normy” w polskim systemie prawnym stata si¢ zasada panstwa
prawnego, w szczegdlnosci przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Zgodnie
za pogladami M. Kordeli" oraz wskazywanym przez niego orzecznictwem ,,na-

lezy uznad, iz to z niej ogromna grupa zasad ,jest dedukowana™?, ,wynika™”,
2114

com

a nawet ,wynika immanentnie”* oraz ,wywodzi si¢”'”, ona je ,,obejmuje swym
"1 na zasade panstwa prawnego albo
tez sa ,istotng cechg demokratycznego panstwa prawnego«®. Do najwazniej-
szych zasad legitymowanych wigzaniem zasady panstwa prawnego nalezg przede
wszystkim: zasada praworzadnos$ci materialnej'’, zasada legalnosci'®’, zasady: nul-

lum crimen sine lege, nulla poena sine lege oraz lex severior retro non agit™”, zasada
122

zakresem™®, zasady te takze ,skladajg si¢

pewnosci prawa'?, zasada zaufania obywateli do panstwa oraz obowigzujacego
w tym panstwie prawa'”, zasada niedziatania prawa wstecz'*, zasada ochrony
praw nabytych'®, zasada proporcjonalnosci', zasada ochrony dobra ogétu'”, za-

sada przyzwoitej legislacji'®.
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»Jedna z najbardziej znamiennych cech zasad jest to, ze kazda taka wypowiedz,
jezeli zostanie uznana za zasadniczg, ma zdolno$¢ do samodzielnego utworzenia
systemu”'?. Wowczas taka zasada staje si¢ tym samym zasadg naczelna.

1.5. Zasady prawa stosowane w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji

Przebieg postepowania egzekucyjnego w administracji oraz analiza poszczegdl-
nych przepiséw regulujacych te problematyke pozwala na wskazanie, ze w zakresie
prowadzonej egzekucji zastosowanie beda mialy przepisy kilku aktéw prawnych.
Po pierwsze, Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; po drugie, przepisy ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji; po trzecie, przepisy kodeksu po-
stepowania administracyjnego; po czwarte, przepisy ustaw szczegolnych, w ktérych
egzekucja okreslonych obowiazkdw prowadzona jest w trybie u.p.e.a.; po czwarte,
zasady wynikajace z aktéw prawa miedzynarodowego, ktére réwniez w sposéb
wyrazny odnoszg sie przede wszystkim do praw osoby zobowigzanego, jak réwniez
obowigzkow organéw administracji publicznej. W zwiazku z powyzszym mozna
faktycznie wyrézni¢ dwie grupy zasad, ktére beda stosowane w tym postepowaniu,
a mianowicie zasady konstytucyjne oraz zasady ogdlne, wynikajace z innych ustaw
oraz ustawodawstwa miedzynarodowego.

Jak stusznie podnosi si¢ w literaturze, ,zasady prawa sg wyodrebniane przez
prawodawce w postaci pojedynczego przepisu badz przepiséw zgrupowanych w od-
powiednia jednostke aktu normatywnego, posiadajacg odpowiedni tytut™°. Zasady
muszg by¢ ponadto ,,odpowiednio usytuowane w hierarchii aktéw prawa (konsty-
tucja i ustawy) ™. W $wietle powyzszego w pierwszej kolejnosci nalezy podjac sie
proby odpowiedzi na pytanie, czym sa zasady konstytucyjne.

W kwestii wyrdzniania zasad konstytucyjnych istnieja rdzne teorie reprezen-
towane przez przedstawicieli nauki. Postugiwanie si¢ bowiem pojeciem zasada
konstytucyjna budzi liczne watpliwosci wsrod przedstawicieli nauki. ,,Dyskusyjne
sg tak zasadnicze kwestie, jak kryteria identyfikacji zasady, jej tres¢, funkcje w sy-
stemie prawa konstytucyjnego, jak réwniez ich stosunek do zasad obowiazujacych
w poszczegolnych galeziach prawa™ 2. Sposob rozumienia zasad konstytucyjnych

2 L.Nowak, U podstaw marksistowskiej aksjologii, Warszawa 1974, s. 31.

B0 L. Leszczynski, B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia w prawie administracyjnym, [w:]
System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 4, Warszawa 2012, s. 239.

Bl J. Wréblewski, Wstep do prawoznawstwa, £6dz 1984, s. 58.

12 E. Letowska, Promieniowanie orzecznictwa, [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 353-373.
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»jest doktrynalnie tozsamy z ich rozumieniem na gruncie innych galezi prawa, co
oznacza, ze s3 traktowane, jako rekonstruowane albo wynikajace bezposrednio
z brzmienia przepisow konstytucyjnych, albo indukcyjnie na podstawie kilku
réznych przepisow™?, ,,szczegdlnie doniostych dla systemu prawa konstytucyjnego
norm o duzym stopniu ogélnodci”?, ktore ,,z uwagi na swoja przedmiotowa ob-
szernos¢ stuzy¢ majg w szczegdlnosci zapewnieniu spojnosci i zupetnosci regulaciji
konstytucyjnej”*>. Wobec powyzszego w celu ustalenia tresci pojecia konstytucyjna
zasada prawa konieczne jest odwolanie si¢ do wybranej koncepcji teoretyczno-
prawnej. Odwolujac si¢ do juz wspomnianych koncepcji J. Wréblewskiego®™ oraz
S. Wronkowskiej, Z. Ziembinskiego i M. Zielinskiego', za konstytucyjng zasade
prawa uzna¢ nalezy norme ,,[...] ktéra ma status najwyzszego prawa w rozumieniu
art. 8 ust. 1 Konstytucji RP, wykazuje nadrzednos¢ tresciowa w stosunku do innych
norm konstytucyjnych, spelnia szczegélna role w systemie prawa w tym sensie, ze
stanowi o istocie konkretnej instytucji prawa konstytucyjnego oraz nie wykazuje
opozycyjnosci wzgledem innych zasad™®.

S.Rozmaryn™ twierdzil, ze ,wszystkie przepisy zawarte w Konstytucji maja
charakter zasad z uwagi na jej hierarchiczng nadrzednos¢ nad innymi aktami
prawa’. Stanowisko to potwierdzal réwniez J. Wréblewski'*’. Odmienne stanowisko
prezentuja w tym zakresie M. Zielinski'*! oraz S. Tkacz'?, twierdzac, ze ,kryterium
usytuowania przez prawodawce przepisu prawa w akcie prawnym najwyzszej rangi
nie przesagdza o wyodrebnieniu zasady prawa, a rozréznianie norm i zasad jest
przede wszystkim kwestig doktryny i orzecznictwa™*. Dodatkowo, biorac pod
uwage Rozdzial I Konstytucji ,mozna stwierdzi¢, ze o ile z pewno$cia wszystkie
przepisy Konstytucji majg charakter nadrzedny to najbardziej donioste normy
ujete s3 wlasnie w tym rozdziale. Stwierdza si¢ tym samym, ze najbardziej fun-
damentalne normy ujete s3 w pierwszym jej rozdziale”*. Przy czym, nie sposéb

133 P. Sarnecki, Konstytucyjne zasady, [w:] Prawo konstytucyjne, red. P. Tuleja, Warszawa 2013, s. 52.

134 T. Zalasinski, W sprawie pojecia konstytucyjnej zasady prawa, ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 8. s. 21-22.

1% K. Dziatocha, Hierarchia norm konstytucyjnych i jej rola w rozstrzyganiu kolizji norm, [w:] Charakter
i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 911 93.

B¢ K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa..., s. 92.

57S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa administracyjnego..., s. 28-48.

158 Ibidem, s. 28 i nast.

1% S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza..., s. 47.

140 T Wréblewski, Wstep do prawoznawstwa..., s. 58.

¥ M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa..., s. 64.

42 S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 80.

3 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2004, s. 43.

44 P. Sarnecki, Systematyka Konstytucji, [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski,
Warszawa 1997, s. 20.
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nie zgodzi¢ si¢ z stanowiskiem S. ]arosz—Zukowskiej145, ze ,nie wszystkie postano-
wienia tego rozdzialu majg charakter zasad prawa i nie wszystkie zasady prawa
zostaly w nim zawarte”. Biorac pod uwage egzekucje administracyjng, a w szcze-
golnosci jej przebieg oraz prawa i obowigzki stron, podstawowe znaczenie maja
przepisy zawarte w Rozdziale II zatytutowanym Wolnosci, prawa i obowigzki
cztowieka i obywatela, ktérym zgodnie z powyzszymi pogladami nada¢ mozna
range zasad prawa.

W odniesieniu do zasad prawa wynikajacych z k.p.a., majacych odpowied-
nie stosowanie w czasie egzekucji administracyjnej, oparto si¢ na kwalifikacji
przepisow wprowadzonej przez ustawodawce, ktory w Rozdziale II k.p.a. za-
warl przepisy, ktorym nadal range zasad ogdlnych. Sg to podstawowe reguty™®
uznane za takie przez prawodawce'"’, majace charakter norm prawnych®, mimo
ze przepisy k.p.a. nie wprowadzaja wprost terminologii ustawowej na nazwanie
poszczegdlnych zasad', stad wsrdd przedstawicieli nauki istnieja rozbieznosci
w nazewnictwie zasad (o réznicach w nazewnictwie bedzie mowa w rozdziale 4).
Katalog zasad zawarty w rozdziale II k.p.a. ,,nie stanowi na gruncie ustawy kata-
logu zamknietego™°. Tym samym szereg innych zasad mozna w drodze interpre-
tacji wyprowadzi¢ z dalszych przepiséw k.p.a., mimo ze nie zostaly one nazwane
przez ustawodawce wprost zasadami prawa®. Jak podkresla S. Tkacz', ,fakt, ze
prawodawca wyodrebnil w k.p.a. odrebny rozdzial zatytutowany Zasady ogélne,
wskazuje na znaczenie, jakie przyznal zawartym w nim normom” Tym samym
to w ramach tych przepiséw nalezy poszukiwac zasad prawa'®. Systematyka ta
nie przesadza jednak o tym, ze w dalszych przepisach ustawy nie bedzie mozna
doszukac sie zasad prawa oraz nada¢ im odpowiednig nazwe. W przedmiotowym
opracowaniu uwage po$wiecono wilasnie zasadom prawa zawartym przez usta-
wodawce w rozdziale II k.p.a., uznajac, ze to przede wszystkim one wyznaczaja
prawa i obowigzki stron postepowania egzekucyjnego. W pelni zgadzam si¢ ze
stanowiskiem wyrazonym powyzej, wedle ktorego rozdzial II k.p.a. i sformuto-

158, Jarosz-Zukowska, Charakter i znaczenie wolnosci i praw jednostki wyrazonych w Rozdziale I Kon-
stytucji RP, [w:] Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, v. 1, Idee, zasady przewodnie konstytucyjnej
regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, red. M. Jablonski, Warszawa 2010, s. 20.

16 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 43.

¥ Tbidem.

8 C. Martysz, Zasady ogdlne, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, red. G. Lasz-
czyca, C. Martysz, A. Matan, Warszawa 2009, s. 103.

¥ B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 55.

B0 C. Martysz, Zasady ogolne..., s. 93-94.

B Tbidem, s. 94.

2 S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji..., s. 114.

3 Tbidem.
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wane w nim zasady nie majg jednak charakteru zamknietego i mozna doszuka¢
si¢ ich réwniez w dalszych przepisach ustawy.

1.6. Zasady ogolne prawa w kontekscie istoty egzekuciji administracyjnej

Poniewaz monografia ukierunkowana jest na oméwienie zasad ogélnych poste-
powania egzekucyjnego w administracji, konieczne i uzasadnione jest poczynienie
tytulem wstepu do dalszych rozwazan odniesienia do istoty postgpowania egzeku-
cyjnego w administracji, w ktérym zasady te beda mialy praktyczne zastosowanie.
W zwigzku z tym punktem wyjscia konieczne staje sie zdefiniowanie pojecia poste-
powanie egzekucyjne w administracji.

W tym kontekscie pomocna moze by¢ interpretacja art. 1 u.p.e.a., w $wietle kto-
rego ustawa okresla sposob postepowania wierzycieli w przypadkach uchylania
sie przez zobowigzanych od wykonywania cigzacych na nich obowigzkéw oraz
zasady prowadzenia postepowania i stosowane przez organy egzekucyjne srodki
przymusu. ,Wprawdzie w pismiennictwie nie ma jednolitosci pogladéw na to, jak
nalezy rozumie¢ pojecie administracyjnego postepowania egzekucyjnego i czy jest
ono tozsame z pojeciem egzekucji administracyjnej, czy od niego rézne™*. Jak
wskazuje D.R. Kijowski: ,,[...] poniewaz art. 1 u.p.e.a. informuje o tym, co reguluje
ustawa zatytulowana »o postepowaniu egzekucyjnym w administracji«, mogloby
to sugerowac, ze brzmienie tego przepisu pozwala na zidentyfikowanie, jak usta-
wodawca rozumienie pojecie administracyjnego postepowania egzekucyjnego. Od
1966 r. przepis ten ulegal kolejnym zmianom [...], jego brzmienie nie jest jednak
ani tozsame z tym, jak pojmowane jest egzekucyjne postepowanie administracyjne
(zwane takze postepowaniem administracyjnym wykonawczym lub przymusowym)
w polskiej doktrynie i orzecznictwie sagdowym™.

W orzecznictwie przyjeto — jak si¢ wydaje — koncepcje M. Masternaka, wedlug
ktorej ,,nie s to pojecia tozsame i zwroty postepowanie egzekucyjne w administracji
oraz administracyjne postegpowanie egzekucyjne nalezy odréznia¢ od pojecia egze-
kucja administracyjna”"¢. Doprecyzowujac to twierdzenie, M. Masternak uznal, ze
egzekucja administracyjna to ,,stosowanie przez powotane do tego organy przewi-
dzianych w ustawie srodkéw przymusu panstwowego stuzacych doprowadzeniu

5 P.Dobosz, Pojecie egzekucji administracyjnej, [w:] System egzekucji administracyjnej, red. J. Niczy-
poruk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 21.

55 D.R. Kijowski, Pojecie postepowania egzekucyjnego i egzekucji administracyjnej, [w:] Administracyjne
postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce. System prawa administracyjnego procesowego, t. 3, cz. 1, Zagad-
nienia ogélne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 68.

156 T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postepowanie egzekucyjne..., s. 15-16.
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do wykonania przez zobowigzanych obowiazkéw wynikajacych ze stosunkéow
administracyjnoprawnych oraz innych obowiazkéw poddanych egzekucji”. Po-
stepowanie egzekucyjne natomiast to ,,zorganizowany cigg czynnosci procesowych
podejmowanych przez organy egzekucyjne oraz inne podmioty w celu przymu-
sowego wykonania obowigzkéw objetych egzekucja administracyjng™®. Najlep-
szym przyktadem rozrdzniania obu poje¢ moze by¢ wyrok WSA w Gliwicach™,
w ktorym stwierdzono: ,[...] pojecie postepowanie egzekucyjne nie jest tozsame
z pojeciem prowadzenia egzekucji czy egzekucji. Ustawa z 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji okresla bowiem zaréwno prowadzone przez or-
gany egzekucyjne postepowanie, lecz réwniez sposéb postepowania wierzycieli.
Momentem rozpoczynajacym postepowanie egzekucyjne jest — zdaniem sadu —
dzien zlozenia w organie egzekucyjnym wniosku wraz z tytulem wykonawczym
wystawionym przez wierzyciela, o ile nie jest on organem egzekucyjnym, lub
moment wystawienia tytutu wykonawczego, o ile wierzyciel jest jednoczesnie
organem egzekucyjnym (art. 61 § 11 § 3 k.p.a. w zw. z art. 18 u.p.e.a.). Natomiast
egzekucja administracyjna zostaje wszczeta z chwilg zaistnienia zdarzen wymie-
nionych w art. 26 § 5 ustawy’.

Podobne rozréznienie tych dwoch poje¢ odnalezé mozna w innych orzecze-
niach sadoéw, np. w wyroku NSA', ktéry stwierdza: ,,[...] egzekucja administra-
cyjna i egzekucyjne postepowanie administracyjne to dwa odrebne terminy. Egzeku-
cyjne postepowanie w administracji to zorganizowany ciag czynnosci procesowych
podejmowanych przez organy egzekucyjne oraz inne podmioty w celu przymuso-
wego wykonania obowigzkéw objetych egzekucja administracyjng. Postepowanie
egzekucyjne jest wszczynane predzej niz egzekucja.

W wyroku WSA w Warszawie' sad orzekajacy w sprawie podnosi natomiast:

»[...] wadministracyjnym postepowaniu egzekucyjnym co do zasady mozna wyroz-
ni¢ trzy stadia: stadium poprzedzajace wszczecie egzekucji administracyjnej, sta-
dium stosowania egzekucji oraz stadium nastepujace po przeprowadzeniu egzekucji.
Przy czym postgpowanie egzekucyjne nie zawsze przebiega przez wszystkie stadia.
Moze ono bowiem zakonczy¢ si¢ na etapie poprzedzajacym wszczecie egzekucji albo
tez moze przebiegac tylko przez dwa pierwsze stadia i zakonczy¢ si¢ wraz z zakon-
czeniem egzekucji administracyjnej. Zwiazek miedzy egzekucja i postepowaniem
egzekucyjnym wyraza sie w tym, ze egzekucja odbywa si¢ w ramach tego poste-
powania i nie moze odby¢ si¢ inaczej niz w tym postepowaniu. Sg to dwa odrebne

57 Ibidem, s. 15.

8 Tbidem, s. 16.

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 maja 2008 r., w sprawie I SA/Gl 932/07 (LEX 469776).

160 Wyrok NSA z dnia 26 marca 2009 r., w sprawie II FSK 1462/08 (LEX 532596).

11 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2007 r., w sprawie IIT SA/Wa 3125/06 (LEX 311963).
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terminy. Egzekucyjne postepowanie w administracji to zorganizowany ciag czyn-
nosci procesowych podejmowanych przez organy egzekucyjne oraz inne podmioty
w celu przymusowego wykonania obowigzkdéw objetych egzekucja administracyjna.
Postepowanie egzekucyjne jest wszczynane predzej niz egzekucja™®.

Powyzsze stanowiska orzecznicze zachowujg aktualno$¢. Wskazane wyzej tezy
potwierdzaja réwniez nowe orzeczenia sgdoéw administracyjnych, ktére w sposob
wyrazny rozrézniaja egzekucje administracyjna od postgpowania egzekucyjnego
w administracji. W jednym z nowych orzeczen WSA w Gliwicach uznal, ze ,,zakon-
czenie egzekucji administracyjnej (co nastgpito niewatpliwie z momentem wyegze-
kwowania dochodzonej naleznosci) nie zawsze oznacza zakonczenie postgpowania
egzekucyjnego™®. Ten sam sad w wyroku z dnia 22 pazdziernika 2019 r. orzekl:

»[...] wszczecie postegpowania egzekucyjnego nastepuje wczesniej niz sama egzeku-
cja, a zakonczenie nie musi nastapi¢ wraz z zakonczeniem egzekucji. Postepowanie
egzekucyjne jest pojeciem szerszym niz sama egzekucja. Egzekucja administracyjna
jako element postepowania egzekucyjnego, stanowi jego najwazniejsza, istotna i za-
sadniczg cze$¢, ale nie jedyna. Nie sg to pojecia tozsame™*.

Podobne stanowisko w tym kontek$cie wyrazit juz wczesniej M. Masternak:
»[...] postepowanie egzekucyjne rozpoczyna si¢ znacznie wczesniej niz egzeku-
cja, bowiem zastosowanie srodkéw egzekucyjnych poprzedzone jest takimi czyn-
nosciami, jak np. przestanie upomnienia zobowigzanemu, sporzadzenie tytulu
wykonawczego przez wierzyciela i skierowanie go wraz z wnioskiem o wszczecie
egzekucji administracyjnej do organu egzekucyjnego, badanie przez ten organ do-
puszczalnosci egzekucji administracyjnej™®.

Tezy powyzsze potwierdza rowniez inne, stosunkowo nowe orzeczenia sgdoéw'.

Podsumowujac, nalezy uznac stuszno$¢ twierdzen, ze skoro z przepiséw prawa

wynika, ze egzekucja administracyjna moze by¢ uznana za rozpoczeta w innym
dniu niz postepowanie egzekucyjne, to nie mozna traktowa¢ tych pojec jako toz-

162 W literaturze pojawial si¢ réwniez poglad wyrazony przez R. Biskupa, Egzekucja administracyjna
z papieréw wartosciowych, [w:] System egzekucji administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Rad-
wanowicz, Warszawa 2004, s. 361, zgodnie z ktérym postepowanie egzekucyjne zostaje wszczete nie na
skutek zlozenia wniosku, ale w wyniku nadania klauzuli o skierowaniu tytutu wykonawczego do egzekucji.
Poglad jednak nie spotkat sie z aprobatg w literaturze i orzecznictwie.

163 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 marca 2020 r., w sprawie I SA/GI 902/19 (Legalis 2391494).

164 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 pazdziernika 2019 r., w sprawie I SA/G1 279/19 (Legalis 2250155).

165 T.Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postepowanie egzekucyjne..., s. 16.

166 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 czerwca 2019 r., w sprawie ITII SA/GI 52/19 (Legalis 1973879), wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 19 lutego 2019 r., w sprawie I SA/GI 1033/18 (Legalis 1878876), wyrok WSA w Gli-
wicach z dnia 22 stycznia 2019 r., w sprawie I SA/GI 905/18 (Legalis 1871546) czy wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 9 pazdziernika 2018 r., w sprawie I SA/GI 598/18 (Legalis 1833860).
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samych'””. Przytoczone wyzej wyroki nie definiuja jednak istoty postepowania eg-
zekucyjnego i egzekucji administracyjne;j.

Wobec braku definicji ustawowej oraz wobec braku okreslenia istoty powyzszych
poje¢ przez orzecznictwo za E. Smoktunowiczem mozna uzna¢, ze istota admini-
stracyjnego postepowania egzekucyjnego ,[...] tkwi w podejmowaniu przez wyzna-
czone prawem organy administracji publicznej wszelkich przewidzianych prawem,
niezbednych krokéw do tego, aby doprowadzi¢ do zgodnosci stanu faktycznego ze
stanem odpowiadajacym indywidualnej lub ogélnej normie prawnej, z ktérej wy-
nikajg dla imiennie oznaczonego adresata obowigzki podlegajace przymusowemu
wykonaniu w trybie administracyjnym, a nie sgdowym™,

Wedlug M. Masternaka'® administracyjne postepowanie egzekucyjne jest to

»Clag czynnosci procesowych podejmowanych przez organy egzekucyjne oraz inne
podmioty w celu przymusowego wykonania obowigzkéw objetych egzekucja admi-
nistracyjng”. Autor ten wyjasnia, ze szeroko rozumiane postepowanie egzekucyjne

»[...] obejmuje réwniez postepowanie wierzyciela podejmujacego przewidziane
ustawg czynnosci procesowe. Skoro postepowanie egzekucyjne wszczynatby wptyw
wniosku wierzyciela do organu egzekucyjnego z zalaczonym do wniosku tytutem
wykonawczym, to czynnosci wierzyciela poprzedzajace to zdarzenie (upomnienie
zobowigzanego czy wystawienie tytulu wykonawczego) nie dalyby sie zaliczy¢ do
postepowania egzekucyjnego (mialyby miejsce przed jego wszczgciem)™”.

Tworca przytoczonej definicji zaznacza zatem zasadnie, ze wyjasnia w niej po-
stepowanie egzekucyjne w administracji ,,szeroko rozumiane”. Administracyjne
postepowanie egzekucyjne nalezy zatem pojmowac dwojako: ,[...] w znaczeniu
$cistym (obejmujacym wylacznie czynnosci procesowe administracyjnego organu
egzekucyjnego, jego pracownikéw wyznaczonych do podejmowania czynnosci
w imieniu organu i ewentualnie - organu rekwizycyjnego, podejmowane w celu
wymuszenia wykonania obowigzku spoczywajacego na zobowigzanym) oraz w zna-
czeniu szerokim (obejmujacym ponadto czynnosci innych organéw i 0oséb — wie-
rzycieli, organéw instytucji udzielajacych pomocy i asystujacych w czynnosciach
egzekucyjnych)™.

167 Tak rowniez: ]. Gluminska-Pawlic, L. Zacharko, Egzekucja naleznosci Skarbu Panstwa z tytutu man-
datéw karnych (na przyktadzie wojewddztwa Slgskiego), [w:] Egzekucja naleznosci publicznoprawnych. Teoria
i praktyka, J. Gluminska-Pawlic, E. Janik, Izbicko 2015, s. 12.

168 E. Smoktunowicz, [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. E. Smoktunowicz, Warszawa-Bialystok 2000,
s. 207.

199 T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postepowanie egzekucyjne. .., s. 16.

70" Ibidem.

71 Ibidem.
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Dostrzegajac zmiany w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
warto ponadto przytoczy¢ jedng z najnowszych definicji administracyjnego po-
stepowania egzekucyjnego zaproponowang przez M. Masternaka. Zgodnie z nia
administracyjne postepowanie egzekucyjne w $cistym znaczeniu (tzw. wlasciwe
administracyjne postepowanie egzekucyjne) tratowac¢ nalezy jako ,,prawnie ure-
gulowany, zorganizowany ciag dzialan podejmowanych przez organ egzekucyjny
przy wspoétudziale uczestnikow postepowania w celu zastosowania przewidzianych
w ustawie srodkéw przymusu panstwowego stuzacych doprowadzeniu do wykona-
nia cigzacych na zobowigzanych obowigzkéw publicznoprawnych™”2.

W monografii, postugujac si¢ pojeciem postepowania egzekucyjnego w admi-
nistracji, opieram si¢ na szerokim jego rozumieniu. Jest to spowodowane tym, ze
postepowanie to dotyczy nie tylko zobowigzanego oraz wierzyciela i organu eg-
zekucyjnego, ale bezposrednio moze dotyczy¢ i innych oséb, na ktére ma wplyw.
Sytuacja prawna tych oséb jest przedmiotem analizy, w zwigzku z czym postepo-
wanie to rozumiem jako caloksztalt dziatan podejmowanych w zwigzku z egzeku-
cja administracyjna, nadto dzialan, ktére rzutuja na sytuacje prawng i faktyczna
réznych podmiotéw.

2 M. Masternak, Pojecie egzekucji administracyjnej oraz administracyjnego postepowania egzekucyjnego,
[w:] Administracyjne postepowanie egzekucyjne. Na 50-lecie ustawy o postepowanie egzekucyjnym w admini-
stracji, red. S. Fundowicz, P. Mozylowski, Radom 2017, s. 24.



Rozdziat 2
Konstytucyjne zasady administracyjnego postepowania egzekucyjnego

2.1. Uwagi ogolne

Wiele przepisoéw zawartych w Konstytucji z 1997 r. nalezy odnies¢ bezposrednio
do przepiséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, a w szcze-
golnosci stosowac je w czasie prowadzenia tejze egzekucji oraz przy interpretacji
poszczegolnych przepiséw ustawowych. W zwigzku z tym w dalszej czgsci pracy
omoéwione zostang przepisy Konstytucji, z ktérych cze$¢ zostala wprost przez usta-
wodawce nazwana Zasadami ogolnymi i umieszczona w Rozdziale II Konstytucji
zatytulowanym Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela oraz ich za-
stosowanie w czasie prowadzonego postepowania egzekucyjnego w administracji.
Omowienie w tej czesci pracy tylko niektorych zasad wynikajacych wprost z Kon-
stytucji spowodowane jest konieczno$cig wyodrebnienia wytacznie tych przepisow,
ktére majg decydujace znaczenie w postepowaniu egzekucyjnym w administracji
i ktére w jego toku winny by¢ bezposrednio stosowane, przede wszystkim z uwagi
na prawa i obowiazki uczestnikow tego postepowania. Nalezy oczywiscie zauwazy¢,
ze miedzy wejsciem w Zycie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
a uchwaleniem i wej$ciem w zycie Konstytucji w 1997 r. uplynelo wiele lat. I wlasnie
ten fakt spowodowal czy tez wrecz wymusil na ustawodawcy zmiany legislacyjne
w zakresie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. W zwigzku
z powyzszym bezsprzecznie zaréwno zmiany spoleczne i gospodarcze w kraju, jak
réwniez (o ile nie przede wszystkim) wejscie w zycie nowej ustawy zasadniczej
spowodowalo szereg zmian w przepisach ustawy egzekucyjnej.

Abstrahujac od réznic w definiowaniu oraz wyodrebnianiu zasad konstytucyj-
nych (o czym byta mowa w Rozdziale 1), sklaniam sie ku koncepcji S. Wronkowskiej,
Z. Ziembinskiego i M. Zielinskiego' zrekonstruowanej przez M. Wyrzykowskiego
i M. Zidtkowskiego, przyjmujac, ze ,,za konstytucyjng zasade prawa uzna¢ nalezy
norme, ktdra ma status najwyzszego prawa, wykazuje nadrzedno$¢ tresciowa w sto-
sunku do innych norm konstytucyjnych, spetnia szczeg6lna role w systemie prawa
w tym sensie, Ze stanowi o istocie konkretnej instytucji prawa konstytucyjnego

' S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1974, s. 28-48.
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oraz nie wykazuje opozycyjnosci wzgledem innych zasad™. Zasady konstytucyjne
(zgodnie z twierdzeniami juz powolywanymi) wyrazone sg ponadto — jak wska-
zuje — L. Garlicki - w réznych przepisach Konstytucji ,,[...] bez wzgledu na przy-
jete przez ustawodawce nazewnictwo poszczegélnych rozdzialéw. W konsekwencji
przyjecia powyzszego rozumienia za konstytucyjne zasady prawa w szczegdlnosci
nalezy uzna¢ zasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), za-
sade podziatu wladzy (art. 10 Konstytucji), zasade suwerennosci Narodu (art. 4
Konstytucji), zasade spolecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji), zasade
przyrodzonej godnosci czlowieka (art. 30 Konstytucji), zasade ochrone wlasnosci
(art. 20 Konstytucji), zasade réwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji), zasade
sadowej ochrony praw i wolnosci (art. 31 Konstytucji)™.

Sposrdd tych zasad niektore majg szczegolne znaczenie w kontekscie prowa-
dzonej egzekucji administracyjnej, w szczegolnosci jesli pod uwage brana jest
sytuacja zobowigzanego. Stad w dalszej cze$ci omdwione zostaly te zasady wyni-
kajace z Konstytucji, ktore maja bezposredni wplyw na prowadzone postepowa-
nie egzekucyjne w administracji. Przede wszystkim ich wybor podyktowany byt
wyszczegolnieniem zasad, ktore bezposrednio wplywaja na prawa lub obowigzki
uczestnikow tego postepowania. Nadto bez watpienia w toku postepowania egze-
kucyjnego ma zastosowanie zasada legalnosci sformulowana w art. 7 Konstytucji.
Z uwagi na to, ze zostala ona uregulowana rowniez w kodeksie postepowania
administracyjnego, aby unikng¢ w niniejszym rozdziale powtdrzen, nie bedzie
w tym miejscu analizowana.

2.2. Zasada godnoSci cztowieka

Zgodnie z artykulem 30 Konstytucji* godnos¢ czlowieka jest nienaruszalna, a jej
poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem witadz publicznych.

W poczatkowym etapie prac nad Konstytucja skfaniano si¢ ku traktowaniu god-
nosci »tylko jako wartosci konstytucyjnej, czyli wynikajacej z woli ustawodawcy
konstytucyjnego™. Jak wskazuje J. Krukowski, ,,pod koniec prac legislacyjnych zde-

2 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla interpretacji zasad
ogélnych prawa i postepowania administracyjnego, [w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, t. 2, Warszawa 2012, s. 11.

* L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu. Warszawa 2002, s. 53.

¢ Przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi Zrédlo wolnoéci i praw cztowieka i obywatela.
Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem witadz publicznych.

* J.Krukowski, Godnos¢ cztowieka podstawg konstytucyjnego katalogu praw i wolnosci jednostki, [w:]
Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 49.
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cydowano si¢ na zaakcentowanie ponadpozytywnej (przyrodzonej) istoty godnosci
i16 stycznia 1997 r. Komisja Konstytucyjna wprowadzita do projektu Konstytucji
formule obowigzujaca obecnie. L. Wisniewski, autor sformutowania, na ktérym
bazowata Komisja Konstytucyjna, podnosil, ze ,,godnos¢ cztowieka jest wartoscig
pierwszg. Ustawodawstwo obejmujace wszystkie sfery Zycia powinno by¢ podpo-
rzadkowane tej wartosci i uwzgledniac jg™.

W Konstytucji godnos¢ nie zostala zdefiniowana. Nie definiuja jej rowniez
ustawy zwykle. Jest typowym przyktadem klauzuli generalnej, ktorg trescig napel-
nia orzecznictwo oraz nauka. Jak stusznie zauwaza K. Orzeszyna, ,[...] godnos¢
to sfera osobowosci konkretyzujaca sie w poczuciu wlasnej wartosci czlowieka
i oczekiwaniu szacunku ze strony innych ludzi. Poczucie to jest zmienne, ksztattuja
je czynniki zewnetrzne uwarunkowane kulturowo, historycznie, religijnie, a takze
czynniki wewnetrzne, cechy psychiki czlowieka. Godnos¢ tak ujeta ma charakter
obiektywny, jest cecha przyrodzona, przystugujaca kazdemu czlowiekowi™.

Prébe okreslenia pojecia godnosci cztowieka podjal takze Trybunal Konsty-
tucyjny®, stwierdzajac: ,[...] ustrojodawca nadal godnosci cztowieka znaczenie
konstytucyjne, czynigc z niej plaszczyzne odniesienia dla systemu warto$ci, wokot
ktérego zbudowano Konstytucje, a zarazem fundament catego porzadku prawnego
w Panstwie. Godno$¢ zatem nie moze by¢ rozumiana jako cecha czy zespdt praw na-
danych przez panstwo. Jest ona bowiem w stosunku do panstwa pierwotna, w kon-
sekwencji czego zaréwno ustawodawca, jak i organy stosujgce prawo muszg respek-
towac tresci zawarte w pojeciu godnosci, przystugujacej kazdemu czlowiekowi™.

G. Grzybek ujmuje to nastepujaco: ,,Godnos¢ czlowieka wyraza si¢ w pragnie-
niu posiadania szacunku spotfecznosci z uwagi na swoje duchowe, moralne czy tez
spoleczne zastugi. Ma ona dwoisty charakter i odnosi si¢ do godnosci osobowej
i osobowo$ciowej. Ta pierwsza jest wlasciwa kazdemu czlowiekowi, nalezna mu
z faktu samego bycia cztowiekiem. Godnos¢ osobowosciowa natomiast jest zalezna
od podjetego przez dang osobe trudu (tego, co w zyciu dokonata) i wigze si¢ z roz-
wojem osobowosci etycznej™ .

Wspolczesnie uwaza sie, ze ,,godnos¢ czlowieka jest wartoscia zwigzang
z istotg czlowieczenstwa i wynikajaca z wyzszosci ludzi nad innymi bytami™.

¢ Ibidem, s. 48.

7 K. Orzeszyna, Godnos¢ ludzka podstawg praw cztowieka, [w:] Czlowiek - jego prawa i odpowiedzial-
nos¢, red. R. Tabaszewski, Lublin 2013, s. 16-17.

¢ Uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 kwietnia 2001 r. w sprawie K 11/2000
(OTK 2001, nr 3, poz. 54).

° Ibidem.

1 G. Grzybek, Etyka, rozwdj, wychowanie, Bielsko-Biata 2007, s. 10.

' M. Chmaj, Wolnosci i prawa cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 35.



52 Rozdziat 2. Konstytucyjne zasady administracyjnego postepowania egzekucyjnego

S. Nitecki'? w definiowaniu pojecia godnos¢ wyrdznia dwie zasadnicze koncepcje -
osobowosciowq (empiryczng) i osobowa (aksjologiczno-ontyczng): ,,[...] pierw-
szg tworzy zachowanie czlowieka oceniane z perspektywy moralnej. W obrebie
drugiej koncepcji wyrdézniamy cztery aspekty godnosci, tj. teologiczny, metafi-
zyczny, etyczny i ontologiczny, wokot ktérych ogniskuje si¢ konstytucyjny katalog
zasad zakladajacy, iz czlowiek rozni sie od zwierzat, a jego dzialania, poprzez
ktore osigga cele egzystencjalne, nie s3 wynikiem instynktéw, ale rozumu i wol-
nych decyzji’".

Wedlug L. Garlickiego™ ,,godnosci czlowieka nie mozna traktowac jako jednego
z wielu jego praw czy wolnosci. Jest to bowiem ogdlna warto$¢ konstytucyjna, sta-
nowigca zrodto, fundament i zasade calego porzadku konstytucyjnego, ktérego
wszystkie normy, zasady i warto$ci musza by¢ interpretowane i stosowane na tle
zasady godnosci™.

Z kolei zdaniem A. Krapca' ,godnos¢ czlowieka przejawia sie w tym, ze czlowiek
bedac celem wszelkiego postepowania, nie tlumaczy si¢ ostatecznie przez zespot
relacji rzeczowych, poprzez przyrode, ale poprzez odniesienie do innej, drugiej
osoby. Ostateczng racja wszelkiego dzialania ludzkiego - zdaniem tego Autora - jest
osoba bedaca jedynym celem, a nie $rodkiem do celu™.

Czlowiek nabywa godno$¢ przez fakt swoich narodzin. Z tg chwilg staje sig
podmiotem praw i obowigzkow, z ta réwniez chwilg nabywa wolnos$¢ osobista
i szeroko pojmowang godno$¢. Urodzenie determinuje fakt, ze nabyte z ta chwilg
prawa i wolno$ci sg niezbywalne i przyrodzone. Nie sg zalezne od jakiekolwiek woli
panstwa, nie s nadawane w drodze jakiekolwiek czynnosci organéw panstwowych,
sa przyrodzone. Dlatego tez nie tylko ustawodawstwo wewnetrzne, ale rdwniez
akty prawa miedzynarodowego podnosza range godnosci cztowieka®™. Przykla-
dowo Karta Narodéw Zjednoczonych” i Powszechna deklaracja praw cztowieka
uchwalona 10 grudnia 1948 r.*° podkreslaja przyrodzong godnos¢ czlowieka oraz

2 S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 112.

B Ibidem.

¥ L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 92.

© Ibidem.

16 A.Krapiec, Czlowiek i prawo naturalne, Lublin 1993, s. 140.

7 Ibidem.

¥ Migdzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r. ratyfikowany
przez Polske w dniu 3 marca 1977 r. - preambuta i art. 10 ust. 1 (Dz.U., nr 38, poz. 167), Migdzynarodowy
pakt praw gospodarczych, spolecznych i kulturalnych z dnia 16 grudnia 1966 r. ratyfikowany przez Polske
w dniu 3 marca 1977 r. - art. 13 ust. 1 (Dz.U., nr 38, poz. 168).

¥ Karta Narodéw Zjednoczonych z dnia 6 marca 1947 r. (Dz.U,, nr 23, poz. 90).

20 Powszechna deklaracja praw czlowieka przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne ONZ w dniu 10 grudnia
1948 r. rezolucja 217/1II A - dalej: PDPC
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réwnos¢ i niezbywalnos¢ praw wszystkich ludzi jako podstawy wolnosci, spra-
wiedliwosci i pokoju na $wiecie. Z postanowienn PDPC (art. 1) wynika, iz wszyscy
jej sygnatariusze zobowiazujg si¢ przestrzega¢ praw w stosunku do wszystkich
o0sob, bez wzgledu na jakiekolwiek rdznice, takie jak rasa, ple¢, jezyk, poglady
polityczne, pochodzenie narodowe czy spofeczne, niepelnosprawnos¢ i inne oko-
licznosci. ,Wszystkie istoty ludzkie rodza si¢ wolne i réwne w godnosci i prawach.
Sa one obdarzone rozumem i sumieniem oraz powinny postepowac w stosunku
do siebie wzajemnie w duchu braterstwa™. Nadto konieczne jest wskazanie na
Pakty praw czlowieka z 16 grudnia 1966 r.”?, gdzie termin przyrodzona godnos¢
cztowieka pojawia si¢ juz w preambule obu aktow. Podkresla sie w niej, ze ,,zgodnie
z zasadami ogloszonymi w Karcie Narodéw Zjednoczonych uznanie przyrodzo-
nej godnosci oraz roéwnych niezbywalnych praw wszystkich czlonkéw wspolnoty
ludzkiej stanowi podstawe wolnosci, sprawiedliwosci i pokoju na $wiecie”. Tym
samym, jak stusznie wskazuje J. Zajadto®, godnos$¢ jednostki urasta do rangi
zasady prawa i ,,przystuguje kazdej jednostce ludzkiej i to niezaleznie od jakiego-
kolwiek prawodawczego fiat”*. Mimo Ze wskazane wyzej przykltadowe akty prawa
miedzynarodowego wprost odnosza si¢ do obowiazku ,,poszanowania godnosci
czlowieka’, nie zawieraja legalnej definicji tego pojecia. Jak stusznie wskazuje
sie w literaturze ,ewentualne préby definicyjne utrudnia fakt, iz termin godnos¢
najczesciej wystepuje w nieokreslonym kontekscie preambut tych aktow, rzadziej
natomiast zawarty jest w cze¢$ci materialnoprawnej .

Jak wskazuje B. Banaszak, ,godno$¢ traktowana jest przez Konstytucje jako
dobro przyrodzone i niezbywalne stanowigce zrédio wolnosci oraz praw czto-
wieka i obywatela. Stanowi to nawigzanie do koncepcji prawno-naturalnych,
gloszacych, ze godno$¢ ma charakter powszechny i jest immanentnie przynalezna
kazdemu czlowiekowi bez wzgledu na jego przymioty, pochodzenie etniczne,
wiek, ple¢ i zamozno$¢, a wiec to ,,osoba jest [...] imieniem godno$ci”®. Uznanie
godnosci za dobro przyrodzone oznacza, ,,ze z racji urodzenia sie czlowiekiem -
a nie na podstawie jakichkolwiek innych aktéw i czynnosdci prawnych - czto-
wiek jest podmiotem wszystkich praw wynikajacych z jego czlowieczenstwa.
W tym znaczeniu godnos¢ czlowieka nie jest uzalezniona od woli ustrojodawcy

2 B.Gronowska, T. Jasudowicz, C. Mik, oprac., Prawa cztowieka. Wybér dokumentéw miedzynarodo-
wych, Torun 1999, s. 20.

2 Pakt praw obywatelskich i politycznych oraz Pakt praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych.

» ]. Zajadlo, Godnos¢ jednostki w aktach miedzynarodowej ochrony praw czlowieka, ,Ruch Prawny,
Ekonomiczny i Socjalny” 1989, r. 60, z. 2.

#  Ibidem.

» Ibidem.

¢ B.Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 257.
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(prawodawcy)”¥. Takie rozumienie godnosci cztowieka oraz fakt, iz znalazla ona
swoje pelne odzwierciedlenie w postanowieniach Konstytucji, przesadza¢ musi
o kierunku podejmowanych przez wierzyciela oraz organ egzekucyjny czyn-
nosciach egzekucyjnych prowadzonych w zwigzku z postepowaniem egzekucyj-
nym w administracji. Konieczne jest przy tym uwzglednienie faktu, iz art. 30
Konstytucji wprowadzajacy do polskiego porzadku prawnego ochrone godno-
$ci czlowieka i uznajacy ja za niezbywalne dobro pozwala na stwierdzenie, iz
godnos¢ czlowieka jest jedyna konstytucyjng wartoscia, ktéra w zaden sposob,
w tym réwniez w drodze ustawodawstwa zwyktego, nie moze by¢ ograniczona,
a zarazem jedna z klauzul generalnych stanowigcych podstawe interpretacyjna
calego systemu prawa.

Zgodnie z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego ,,[...] zasada godnosci czlo-
wieka jest metaklauzulg godnosci cztowieka, jest pierwotna wobec aktu prawnego,
ktory o niej explikate stanowi, w zwigzku z tym nie moze zosta¢ usunieta (dere-
gowana) z systemu prawa [...], ustawodawca uczynit z godnosci plaszczyzne od-
niesienia dla systemu wartosci, wokot ktérego zbudowano Konstytucje, a zarazem
fundament calego porzadku prawnego. Godno$¢ nie moze by¢ rozumiana jako
cecha czy zesp6t praw nadanych przez panstwo, gdyz jest wobec niego pierwotna.
Bedac zrédlem praw i wolnosci, pojecie godnosci determinuje sposéb ich rozu-
mienia i urzeczywistniania przez panstwo. W konsekwencji wszelkie dzialania
publiczne powinny uwzglednia¢ istnienie pewnej sfery autonomii, w ramach ktorej
czlowiek moze si¢ w pelni realizowac spolecznie, a z drugiej strony dziatania te nie
moga prowadzi¢ do tworzenia sytuacji prawnych lub faktycznych odbierajacych
jednostce poczucie godnosci™*.

Nadto w odniesieniu do art. 30 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny orzekt
réwniez, ze ,[...] godnos¢ czlowieka, o ktérej mowa w art. 30 Konstytucji, pelni
w porzadku konstytucyjnym kilka funkcji: tacznika miedzy Konstytucja (akt prawa
pozytywnego), a porzagdkiem prawnonaturalnym; determinanty interpretacji i sto-
sowania Konstytucji; wyznacznika systemu i zakresu poszczegoélnych praw i wol-
nosci i wreszcie podmiotowego prawa jednostki o odrebnej tresci prawnej” oraz:
»Konstytucja w catoksztalcie swych postanowien daje wyraz pewnemu obiektyw-
nemu systemowi wartosci, ktérego urzeczywistnianiu sluzy¢ powinien proces
interpretacji i stosowania poszczegdlnych przepiséw konstytucyjnych. Dla okres-
lenia tego systemu wartosci centralng role odgrywaja postanowienia o prawach
i wolnosciach jednostki, usytuowane przede wszystkim w rozdziale II Konstytucji.

" Wyrok TK z dnia 15 listopada 2000 r., w sprawie P 12/99 (OTK 2000, nr 7, poz. 260).
#  Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., w sprawie K 11/2000 (OTK 2001, nr 3, poz. 54).
¥ Wyrok TK z dnia 15 pazdziernika 2002 r., w sprawie SK 6/02 (OTK-A 2002, nr 5, poz. 65).
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Wiréd tych postanowien centralne z kolei miejsce zajmuje zasada przyrodzonej
i niezbywalnej godnosci cztowieka™.

Uznanie, Ze ,,godnos¢ stanowi zrodto wolnosci oraz praw czlowieka i obywatela,
implikuje twierdzenie, ze prawa i wolnosci przystuguja istocie ludzkiej nie z faktu
przyznania ich przez organ panstwowy, ani nie opieraja si¢ na nienazwanej, abs-
trakcyjnej podstawie, ale wywodzg si¢ z okreslonej, posiadanej przez wszystkich
ludzi cechy, a jest nig wlasnie godno$¢. Charakter przyrodzony godnosci wynika
bowiem z samej racji czlowieczenstwa, czyli istoty bycia cztowiekiem™. Godnos¢

»cechuje niezbywalnos¢, gdyz przypisana jest kazdemu cztowiekowi przez cate zycie,
do momentu $mierci. Godno$cig nie mozna rozporzadza¢, w szczegolnosci w zaden
sposéb zrzec si¢ jej. Dotyczy to rowniez dzialan podmiotéw zewnetrznych, albo-
wiem niemozliwe jest pozbawienie cztowieka godnosci lub odebranie mu jej™ Jak
podnosi L. Bosek®, stanowi ona ,,swoisty fundament, jadro catosci systemu norm
oraz konstytucyjnych wartosci. Wszelkie wolnosci i prawa jednostki majg swoja
podstawe gleboko zakorzeniona w zasadzie godnosci™*.

Stusznie wskazuje M. Jabtonski: ,[...] ustawodawca formuluje zasade nienaru-
szalnosci godnosci, z ktérej wynika zakaz podejmowania przez kogokolwiek jakich-
kolwiek dzialan mogacych ja naruszy¢ lub chocby tylko ograniczy¢. Wladze pub-
liczne s3 zaréwno zobligowane do jej poszanowania — tzn. nienaruszania swoimi
dzialaniami, ale tez i do ochrony - tzn. do stworzenia systemu procedur, prawnych
nakazéw i zakazow zapobiegajacych wszelkim naruszeniom i zagrozeniom godno-
$ci. Powinny tworzy¢ tez odpowiednie warunki sprzyjajace zachowaniu godnosci™.

Trybunal Konstytucyjny, analizujac zasade nienaruszalnosci godnosci, stwier-
dzit: ,[...] bedac zZrédtem praw i wolnosci jednostki, pojecie godnosci determi-
nuje sposob ich rozumienia i urzeczywistniania przez panstwo. Zakaz naruszania
godnosci cztowieka ma charakter bezwzgledny i dotyczy wszystkich. Natomiast
obowigzek poszanowania i ochrony godnosci natozony zostal na wladze publiczne
panstwa. W konsekwencji wszelkie dzialania wladz publicznych powinny z jednej
strony uwzglednia¢ istnienie pewnej sfery autonomii, w ramach ktorej cztowiek

% Wyrok TK z dnia 23 marca 1999 r., w sprawie K 2/98 (OTK 1999, nr 3, poz. 38).

% M. Dudek, Zasada przyrodzonej godnosci cztowieka, [w:] Zasady ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej,
red. D. Dudek, Warszawa 2012, s. 43-47.

2 M. Chmaj, Konstytucyjna zasada godnosci cztowieka i praktyka jej stosowania w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, [w:] Dylematy praw cztowieka, red. T. Gardocka, J. Sobczak, Warszawa 2006, s. 42-43.

#  L.Bosek, Gwarancje godnosci ludzkiej i ich wplyw na polskie prawo cywilne, Warszawa 2012, s. 109-111.

3 Ibidem, s. 111.

% M. Jablonski, Rozwazania na temat znaczenia pojecia godnosci cztowieka w polskim porzgdku kon-
stytucyjnym, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. B. Banaszak,
A. Preisner, Warszawa 2002, s. 94.
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moze si¢ w pelni realizowac spolecznie, a z drugiej dzialania te nie moga prowadzi¢
do tworzenia sytuacji prawnych lub faktycznych odbierajacych jednostce poczucie
godnosci™®.

Odnoszac si¢ do ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, nie spo-
so6b poming¢ wyrazonej w art. 30 Konstytucji godnosci czlowieka jako dobra chro-
nionego prawem i niezbywalnej wartosci. Bioragc pod uwage fakt, ze sama w sobie
egzekucja jest istotng dolegliwoscig, dla zobowiagzanego konieczne jest stworzenie
specjalnych mechanizméw ochrony dla godnosci zobowigzanego w czasie prowa-
dzonej przeciwko niemu egzekucji. Jak wskazuje si¢ w literaturze, na podstawie
tej zasady ,,powinien by¢ oceniany przebieg postepowania egzekucyjnego, jego
wszczecie, wybdr srodka egzekucyjnego, wykonywanie czynnosci egzekucyjnych”.
Omawiajgc zastosowanie i wplyw tej konstytucyjnej zasady na postepowanie egze-
kucyjne w administracji, konieczne jest odniesienie si¢ do wyroku NSA z dnia
21 czerwca 2011 r., w ktérym sad uznal, ze ,godnos¢ czlowieka (dignitas hominis)
ijej ochrona zostala przewidziana nie tylko w Konstytucji RP, ale takze w kodeksie
cywilnym, Kodeksie karnym, Karcie praw podstawowych unii europejskiej, De-
klaracji powszechnej praw czlowieka (preambuta). W zadnym jednak z tych aktow
ochrona godnosci czlowieka nie oznacza zwolnienia z obowigzkéw publicznopraw-
nych obywatela. Niestuszne jest doszukiwanie si¢ mozliwosci dyskryminowania
przez organy podatkowe obywateli w wyniku korzystania przez nie z instytucji
przerwania biegu przedawnienia zamiast — przejawéw dbalosci organéw podatko-
wych o interes publiczny i egzekwowanie naleznosci. Wlasnie ta ostatnia sfera jest
wyrazem poszanowania prawa i godnosci cztowieka (obywatela) jako suwerena™®.
Wydaje sig, ze powyzszy wyrok w sposéb jednoznaczny wskazuje, ze konstytucyj-
nie chroniona godnos¢ czlowieka nie oznacza braku odpowiedzialnosci za wyko-
nywanie obowigzkéw publicznoprawnych. Tym samym potwierdza koniecznos¢
egzekwowania tych obowigzkéw, mimo ze jest to dolegliwos¢ dla zobowigzanego,
a nierzadko réwniez innych oséb bedacych na jego utrzymaniu.

Z ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji mozna wywies¢ prze-
pisy, ktére mozna $cisle wiazac i interpretowac z zasada ochrony godnosci czlo-
wieka. Wyraznym przejawem stosowania zasady godnosci czlowieka sg art. 8, 8a,
9,10 § 4 u.p.e.a. wprowadzajace przedmioty oraz prawa majatkowe, ktore podlegaja
ustawowemu wylaczeniu spod egzekucji - chociazby w zakresie przedmiotow urza-
dzenia domowego, poscieli, zapaséw zywnosci i opatu, jednej krowy lub dwéch

% Wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., w sprawie K 11/00 (OTK 2001, nr 3, poz. 54).

¥ M. Masternak, Stosowanie zasad ogélnych systemu prawa w postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji, [w:] Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce. system prawa administracyjnego
procesowego, t. 3, cz. 1, Zagadnienia ogdlne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 213.

% Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2011 r., w sprawie IT FSK 301/10 (Legalis 350964).
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koz, albo trzech owiec potrzebnych do wyzywienia zobowigzanego i cztonkéw jego
rodziny, rzeczy stuzacych w kosciotach i innych domach modlitwy do nabozenstw
lub wykonywania praktyk religijnych. Zasadnos¢ wprowadzenia powyzszych po-
stanowien do ustawy egzekucyjnej nie budzi watpliwosci. Oczywiste jest bowiem,
nawet w swietle konstytucyjnej zasady godnosci czlowieka, ze istnieje koniecznos¢
zapewnienia zobowigzanemu $rodkéw niezbednych do utrzymania siebie i rodziny,
a takze pozostawienia mu przedmiotéw o charakterze osobistym, a czesto rowniez
sentymentalnym (obraczka $lubna). Poprzez wskazanie w ustawie kwot oraz przed-
miotéw niepodlegajacych egzekucji zagwarantowano zobowigzaniu mozliwos¢ sa-
modzielnego utrzymania siebie i swojej rodziny. Wskazano przedmioty, ktére sg de
facto niezbedne dla zobowigzanego i maja zapewnia¢ mu poszanowanie godnosci.

Tym samym w $lad za P. Przybyszem® mozna uznad, ze ,[...] zasada posza-
nowania minimum egzystencji zobowigzanego przeksztalcita si¢ w zasad¢ poszano-
wania godnosci zobowigzanego. Skoro zgodnie z Konstytucja godnos¢ czlowieka
jest nienaruszalna, a jej ochrona nalezy do obowiazkow wtadz publicznych, to or-
gany egzekucyjne oraz inne organy administracyjne biorace udzial w postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji musza dokonywa¢ wykladni przepiséw u.p.e.a.
zgodnie z art. 30 Konstytucji. Zasada poszanowania minimum egzystencji, bedaca
nierozerwalnie zwigzana z zasada godnosci czlowieka wynikajaca z Konstytucji jest
wyjatkiem od zasady, zgodnie z ktéra zobowiagzany odpowiada za swoje zobowig-
zania calym majatkiem™.

Tym samym ,,jako taka nie powinna podlega¢ wykfadni rozszerzajacej. Wzgle-
dem wyjatkéw nie stosuje sie¢ bowiem wyktadni rozszerzajacej (exceptiones non
sunt extendendae)”*!
zrzec si¢ uprawnien wynikajacych z zasady poszanowania minimum egzystencji*’.

Nadto z zasady godnosci cztowieka okreslonej w Konstytucji i poszanowania
minimum egzystencji wynikajacej z u.p.e.a. powstaja pewne gwarancje prawne dla
zobowigzanego, jak réwniez obowiazki po stronie organéw egzekucyjnych czuwa-
nia nad tym, aby w toku postgpowania egzekucyjnego nie doszto do naruszenia
minimum niezbednej do godnej egzystencji. W zwigzku z koniecznoscig przestrze-
gania tychze zasad organ egzekucyjny ma obowiazek w kazdej jednej sytuacji okre-
8li¢, co nalezy zakwalifikowac jako skladnik minimum egzystencji zobowigzanego.

»Skoro zgodnie z art. 29 § 1 u.p.e.a. organ egzekucyjny bada z urzedu dopuszczal-
no$¢ prowadzenia egzekucji administracyjnej, to w tym samym trybie powinien

. W literaturze podkresla si¢ rowniez, Ze zobowigzany nie moze

¥ P.Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2008, s. 66.

0 W. Pigtek, A. Skoczylas, [w:] Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser,
A. Skoczylas, Warszawa 2011, s. 51.

4 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 172.

2 W.Pigtek, A. Skoczylas, [w:] Postepowanie egzekucyjne..., s. 52.
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bada¢ dopuszczalnos¢ prowadzenia egzekucji administracyjnej z poszczegdlnych
sktadnikow majatkowych zobowigzanego™. Tym samym, gdy ,,organ egzekucyjny
stwierdzi niedopuszczalnos¢ egzekucji z okreslonego sktadnika majatkowego zobo-
wigzanego, stanowigcego minimum egzystencji, powinien w tym zakresie umorzy¢
egzekucje administracyjng”**. W przypadku blednej oceny organu egzekucyjnego
co do przedmiotdw skladajacych sie na minimum egzystencji zobowigzanemu przy-
stuguje srodek prawny w postaci zarzutu (art. 33 ust. 6 u.p.e.a.). Jak stusznie podnosi
L. Klat-Wertelecka, ,,bedzie mie¢ wowczas miejsce czesciowa niedopuszczalnosé
egzekucji administracyjnej we fragmencie postepowania™®.

Podsumowujac, uzna¢ nalezy, ze godnos¢ czlowieka to rowniez posiadanie
dostatecznych srodkéw materialnych do zycia. Tym samym wylaczenie spod eg-
zekucji administracyjnej okreslonych przedmiotéw lub kwot ma zaréwno reali-
zowac tg zasade i stanowi¢ przyklad humanitaryzmu prawa, nawet w przypadku
0s0b, ktére swoich obowigzkéw nie cheg lub nie moga wykonywa¢ dobrowolnie,
jak i ,eliminowac sytuacje, w ktérych w wyniku nadmiernej ingerencji organow
egzekucyjnych zobowigzany musialby Zy¢ na koszt panstwa, sta¢ si¢ »socjalnym
klientem«”™*. Nadto bioragc pod uwage, ze wylaczenia spod egzekucji nie zawsze
maja charakter wylaczen ze wzgledéw ekonomicznych, ale rowniez stuza zobo-
wigzanemu do normalnego funkcjonowania w spoleczenstwie (np. wylaczenie
przedmiotéw niezbednych do wykonywania praktyk religijnych lub rzeczy nie-
zbednych ze wzgledu na ulomno$¢ zobowigzanego), to $cisly zwiazek zasady
poszanowania minimum egzystencji z konstytucyjna zasadg godnosci cztowieka
jest bezsprzeczny.

W sposéb jednoznaczny zasada godnosci cztowieka urzeczywistnia sie w tre-
$ci przepisow art. 48, 49 czy 49 a u.p.e.a., ktore dotycza czynnos$ci zwigzanych
z przeszukaniem pomieszczen i rzeczy zobowigzanego. Zasady dokonywania prze-
szukania bedace dla zobowigzanego zdecydowanie czynnos$cig niekomfortowa
uregulowane zostalty w sposdb precyzyjny w ustawie, co tylko potwierdza fakt, ze
ustawodawca zdawal sobie sprawe z uciazliwoéci tychze czynnosci. W szczegol-
nosci na uznanie w $wietle zasady konstytucyjnej godnosci cztowieka zastuguje
art. 48 § 4 u.p.e.a. wprowadzajacy powinno$¢ przeszukiwania odziezy przez osobe
tej samej plci, co osoba przeszukiwana. Mozna uzna¢, ze mankamentem jest brak
obowigzku w tym zakresie, a jedynie postuzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem

4 A.Drelichowska, P. Razowski, Zasada poszanowania minimum egzystencji jako prawna gwarancja
ochrony przed ubéstwem w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, [w:] Ubdstwo w Polsce, red. J. Bli-
charz, L. Klat-Wertelecka, E. Rutkowska-Tomaszewska, Wroctaw 2014, s. 142-143.

4 Ibidem, s. 143.

# L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 317.

4 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne. Ogélne, sgdowe i egzekucyjne, Torun 2012, s. 275.
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»powinno by¢”, co nalezy uzna¢ za zgode ustawodawcy na dokonanie przeszukania

w uzasadnionych przypadkach przez osobe innej plci niz osoba przeszukiwana.
W kontekscie wskazanej wyzej powinnosci, a nie obowigzku dokonania przeszu-
kania przez osobe tej samej plci, co zobowigzany nalezy jednak podnies¢, ze by¢
moze jest to stuszna metoda regulacji. Szczegélnie w odniesieniu do oséb trans-
seksualnych lub bedacych w czasie zabiegéw majacych na cel zmiane plci jest to
przepis, ktory moze w duzej mierze ograniczy¢ dyskomfort czynnosci przeszukania.
Jednakze uznajac konieczno$¢ stosowania w czasie czynnosci przeszukania zasad
wynikajacych z Konstytucji, w tym przede wszystkim zasady godnosci cztowieka,
mozna stwierdzi¢, ze dokonanie przeszukania odziezy przez osobe innej plci niz
zobowiazany bedzie kolidowac z zasadg godnosci cztowieka wynikajaca z Konstytu-
cji. Tym samym, mimo Ze u.p.e.a. nie jest przepisem wprowadzajacym bezwzgledny
obowigzek tozsamosci plci przeszukujacego i przeszukiwanego, to jednak Konsty-
tucja gwarantuje, ze i w czasie tych czynnosci musi by¢ w pelni realizowana zasada
godnosci czlowieka.

Widoczne odzwierciedlenie realizacji zasady godnosci czlowieka w u.p.e.a.
wprowadza art. 52 u.p.e.a., ktéry ustanawia ograniczong ustawowo mozliwos¢ prze-
prowadzania czynnosci egzekucyjnych w dniach wolnych od pracy oraz w porze
nocnej. Biorgc pod uwage fakt, iz czynnosci egzekucyjne co do zasady moga by¢
przeprowadzane wylacznie w dni robocze oraz w godzinach od 7 do 21, szczegdlne
obostrzenia dotyczace mozliwosci przeprowadzenia tychze czynnosci w dniach
wolnych od pracy oraz w tzw. porze nocnej (zgoda organu egzekucyjnego oraz ob-
ligatoryjna obecnos¢ swiadka) wydaja sie rozwigzaniem zastugujacym na uznanie
iaprobate. Godnos¢ czlowieka majaca swoje zrodto w postanowieniach Konstytucji
obejmuje prawo do odpoczynku, jak réwniez spokojnego snu. W zwiazku z powyz-
szym mozliwo$¢ prowadzenia czynnosci egzekucyjnych w porze nocnej czy $wieta
musi podlega¢ szczegdlnej reglamentacji ustawowej. Organ egzekucyjny samo-
dzielnie dokonuje oceny celowosci prowadzenia egzekucji w dni wolne od pracy
oraz w porze nocnej. Przestanka wydania egzekutorowi zezwolenia na prowadzenie
takiej egzekucji jest stwierdzenie, ze dokonanie czynnosci egzekucyjnych w porze
dziennej lub w dni robocze nie doprowadziloby do wyegzekwowania obowigzku
lub nie byloby celowe. Organ egzekucyjny powinien takze wzig¢ pod uwage to, czy
czynnosci egzekucyjne dokonane w dzien wolny lub w porze nocnej nie stanowia
zbyt duzej uciazliwosci dla zobowigzanego. Koniecznos¢ uzyskania zezwolenia
organu egzekucyjnego na prowadzenie czynnosci egzekucyjnych w dni wolne od
pracy oraz w porze nocnej dotyczy wszystkich czynnosci egzekucyjnych, a nie wy-
tacznie czynnosci egzekucyjnych dokonywanych w stosunku do zobowigzanego.
Tym samym wydajac zezwolenie na przeprowadzenie czynnoséci w porze nocnej
lub w dni wolne od pracy, organ egzekucyjny powinien mie¢ na wzgledzie zaréwno
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prawa samego zobowigzanego, jak réwniez uszanowa¢ konstytucyjnie gwaranto-
wang godnosc¢ osob trzecich, np. mieszkajacych wraz ze zobowigzanym.

Istnieje rozroznienie miedzy ,,dniem wolnym od pracy” oraz ,dniem usta-
wowo wolnym od pracy”. Dniami ustawowo wolnymi od pracy sg dni wymienione
w ustawie z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy?”, tj. niedziele oraz
nastepujace dni: 1 stycznia - Nowy Rok, 6 stycznia — Swieto Trzech Kroli, pierw-
szy dzien Wielkiej Nocy, drugi dzieri Wielkiej Nocy, 1 maja - Swieto Panistwowe,
3 maja - Swigto Narodowe Trzeciego Maja, pierwszy dzien Zielonych Swigtek, dzien
Bozego Ciala, 15 sierpnia - Wniebowziecie Najswigtszej Maryi Panny, 1 listopada —
Wszystkich Swietych, 11 listopada — Narodowe Swieto Niepodlegtosci, 25 grudnia -
pierwszy dzien Bozego Narodzenia, 26 grudnia - drugi dzient Bozego Narodzenia.
Z dniem 1 maja 2001 r. zostaly uchylone przepisy o dniach dodatkowo wolnych od
pracy i wprowadzono pigciodniowy tydzien pracy zgodnie z art. 129 § 1 Kodeksu
pracy*. Pracodawcy zostali uprawnieni do ustalenia w regulaminie pracy lub ukta-
dzie zbiorowym pracy, ktory dzien w tygodniu, oprocz niedzieli, bedzie drugim
dniem wolnym od pracy. Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie pigciodniowego tygo-
dnia pracy nie wigzalo si¢ ze wskazaniem przez ustawodawce, ktory dzien tygodnia,
poza niedzielg, ma by¢ dniem wolnym od pracy. Nie ma zatem reguly stanowiacej,
ze dniami wolnymi od pracy sa sobota oraz niedziela. W literaturze zauwazono
tez, ze ,w poszczegdlnych tygodniach okresu rozliczeniowego drugim w tygodniu
dniem wolnym od pracy moga by¢ rézne dni™*.

Zasada ogdlna poszanowania godnosci zobowiazanego w zwigzku z prawem
pracownika do wypoczynku, jaki wynika z art. 14 k.p., nakazuje przyjecie, ze
w przepisie u.p.e.a. mowa o dniach wolnych od pracy przystugujacych konkret-
nemu zobowigzanemu, a nie egzekutorowi. Literalne brzmienie art. 52 u.p.e.a.
sklania do sformutowania stanowiska, ze organ egzekucyjny powinien najpierw
wystapi¢ do pracodawcy zobowiazanego w celu ustalenia, ktore dni sa dla niego
wolnymi od pracy, a nastepnie dopiero umozliwi¢ egzekutorowi prowadzenie czyn-
nosci egzekucyjnych. Z pewnoscia takie postepowanie w sposob znaczny utrudnia-
toby jednak prowadzenie postgpowania egzekucyjnego. Tym samym wprowadzenie
de lege ferenda zwrotu ,,dni ustawowo wolnych od pracy” skutecznie rozwialoby
watpliwosci na tle interpretacji art. 52 u.p.e.a., a tym samym realizowana bylby
zasada poszanowania godnosci zobowigzanego poprzez powstrzymywanie sie od
dziatan egzekucyjnych w dni wolne od pracy (wéwczas ustawowo wolne od pracy)
oraz w porze nocnej.

4 Ustawa z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1920 t.j. ze zm.)
4 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. z 2020 r., poz. 1320 t.j.) — dalej: k.p.
4 K. Raczka, Czas pracy - nowa regulacja prawna, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2001, nr 4, s. 23.
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2.3. Zasada wolnosci cztowieka

Na podstawie art. 31 ust. 1 Konstytucji wolnos¢ czlowieka podlega ochronie
prawnej. Zgodnie z pogladami przedstawicieli nauki ,,[...] jest ona wartoscig, ktéra
zostata poddana ochronie prawnej, stad kazdy jest zobowigzany szanowaé wolno$¢
i prawa innych oséb. Z tego wynika zakaz zmuszania kogokolwiek do dziatan, ktd-
rych prawo, jako podstawowy regulator stosunkéw spotecznych, jemu nie nakazuje.
Oznacza to wolno$¢ dziatania czlowieka wszedzie tam, gdzie prawo nie wprowadza
zakazow™.

Jak stusznie zauwaza B. Banaszak, ,Konstytucja, uzywajac pojecia wolnos¢ czto-
wieka, chroni w istocie mozliwo$¢ dysponowania sobg w kazdym miejscu i czasie,
a wiec wolnos¢ osobistg jednostki™, a tym samym ,,[...] przystugujace jednostce
wolnosci i prawa tworza autonomiczng sfere wolng od jakiejkolwiek ingerencji -
zaréwno ze strony innych jednostek, jak i wtadz publicznych. Zaden podmiot nie
moze wiec czlowieka podlegtego jurysdykcji RP zmusza¢ do czynienia tego, czego
prawo mu nie nakazuje. Nakaz ten musi by¢ wyraznie okreslony tak, aby wyni-
kajacy z niego obowigzek skierowany do jednostki byl tatwy do jednoznacznego
ustalenia™.

Kazda jednostka zyje w spoleczenstwie, a stanowione prawo musi uwzgled-
nia¢ z jednej strony interesy pojedyncze, interesy kazdej jednostki, ale z drugiej
strony musi tworzy¢ prawo chroniace spoleczenstwo, czyli wszystkich obywateli.
Stad pojawia si¢ rozstrzygany niejednokrotnie przez orzecznictwo problem relacji
miedzy interesem spofecznym a interesem jednostki. Bardzo rzadko zdarza sig,
aby te interesy byly tozsame i nie wykluczaly si¢ wzajemnie. Najczesciej bowiem
organy administracyjne i sady musza dokona¢ szczegétowej analizy i wazy¢, ktéry
z interesow w konkretnym, indywidualnym przypadku winien stanowi¢ warto$¢
wyzsza, warto$¢, ktorej nalezy zapewni¢ ochrone prawna. Bardzo czgsto w jej wy-
niku powstaje ,,konieczno$¢ ograniczania praw jednostki, aby zapobiec realnym lub
tylko potencjalnym ich kolizjom z interesami calego spoteczenstwa’”. Jak wskazuje
B. Banaszak: ,,Zwiazki i wzajemne zalezno$ci migdzy poszczegdlnymi wolnosciami
i prawami, z ktorych korzysta jednostka, réwniez implikuja potrzebe ich rozgrani-
czania. Zapobiega to samowoli oraz naduzywaniu praw. Kazda normatywna regu-
lacja praw i wolnosci jednostki musi wiec umozIliwi¢ okreslenie ich granic™.

Zgodnie z wykladnig Trybunatu Konstytucyjnego ,[...] ustawowy zwrot »ogra-
niczenia moga by¢ dokonane tylko w ustawie« rozumiany jest w ten sposdb, ze

50

W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002, s. 31.
°! B.Banaszak, Konstytucja..., s. 269.
2 Ibidem, s. 270.

5 Ibidem.
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obejmuje nie tylko przypadki, w ktérych ustawa stanowi jedyne zrédlo ograniczen,
ale takze i takie sytuacje, w ktorych ustawodawca formuluje jedynie podstawowe
elementy ograniczen, zas ich rozwiniecie, uzupelnienie moze by¢ juz dokonane
w innym akcie (podustawowym), gdy w ustawie nie da si¢ w precyzyjny sposob
okresli¢, jakie ograniczenia moga by¢ ustanowione. [...] niedopuszczalne jest na-
tomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych
organom wladzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode nor-
mowania ostatecznego ksztaltu owych ograniczen, a w szczegdlno$ci wyznaczania
zakresu tych ograniczen™*.

Konieczno$¢, o ktorej mowa wyzej, to, jak wskazuje sie w literaturze ,,|[...]
wynikajgca z imperatywu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w panstwie, z potrzeby ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej oraz
z niezbednosci ochrony wolnosci i praw innych oséb. Jest uzasadniona, o ile ustana-
wiane ograniczenia sg zgodne z zasada proporcjonalnosci, z tej za$ wynika wymog
doboru takiego srodka ograniczenia wolnosci lub praw, ktory stuzylyby osiagnieciu
zamierzonego celu z uwzglednieniem postulatu adekwatnosci, przy jednoczesnym
bezwzglednym zakazie wkraczania w istot¢ gwarantowanego prawa’>.

W $wietle stanowiska TK ,, Konstytucja formutluje przestanki materialnoprawne
dopuszczajace ograniczenie praw i wolnosci. Sg to: bezpieczenstwo lub porzadek
publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, ochrona wolnosci
i praw innych os6b [...]. Katalog ten ma charakter zamkniety i nie moze by¢ inter-
pretowany rozszerzajaco . Jest to wigc calkowite odwrdcenie sytuacji istniejacej
w odniesieniu do panstwa i jego organdw, albowiem ,organ panstwa dziata tam
iotyle, gdzie i o ile zostal do tego przez prawo uprawniony, i dziala z powolaniem
sie na podstawe prawng. Obywatel za§ moze dziala¢ wszedzie tam, gdzie ustawa
nie wprowadzita zakazdéw, nie zabronita mu dziatania”.

Jak wskazuje B. Banaszak: ,,Konstytucja nie pozostawia ustawodawcy pelnej
swobody w ustalaniu ograniczen gwarantowanych w niej praw i wolnosci. Jej art. 31
ust. 3 in fine stanowi, Ze ograniczenia te ,,nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw”.
Mozna wigc przyjaé, ze istota prawa lub wolnosci naruszona zostanie, gdy regu-
lacje prawne, nie znoszac danego prawa lub wolnosci w praktyce, uniemozliwia
korzystanie z niego (np. prywatne $rodki produkcji zostana obtozone tak wysokim
podatkiem, ze nieoptacalne stanie si¢ ich utrzymywanie)”>®.

** Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., w sprawie P 11/98 (OTK 2000, nr 1, poz. 3).

*  Orzeczenie TK z dnia 20 pazdziernika 2010 r., w sprawie P 37/09 (OTK-A 2010, nr 8, poz. 79).
% Wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., w sprawie K 23/98 (OTK 1999, nr 2, poz. 25).

7 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 33.

8 B.Banaszak, Konstytucja..., s. 278.
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Prawo miedzynarodowe réwniez odnosi si¢ do ,wolnosci cztowieka”. M. Chmaj
stwierdzil, ze ,,Karel Vasak dokonat podzialu praw cztowieka na generacje, ktdre
mialo przedstawia¢ ewolucyjnos¢ praw czlowieka™. Zgodnie z powyzszym po-
dziatem ,prawa pierwszej generacji to tzw. egzystencjalne prawa czltowieka, do
ktorych zalicza si¢ prawo do zycia, prawo do wolnoéci i prawo do wlasnosci. Prawa
te z uwagi na ich znaczenie taktowane sg jako fundamentalne prawa cztowieka®.
Jak stusznie wskazuje K. Przybyszewski, ,,prawa pierwszej generacji nazywane sa
réwniez tradycyjnymi prawami czlowieka czy tez prawami czlowieka sensu stricte
lub wolnosciami negatywnymi”®. W ujeciu M. Maczynskiego natomiast ,istota
praw czlowieka jest ochrona godnosci i wolnosci jednostki. Wolnosci i prawa
tworzg ,tarcze” chronigcg godnos¢ kazdego czlowieka™. Zasada wolnosci czlo-
wieka jest powszechnie akceptowana w porzadku prawnym Unii Europejskiej,
prawo do wolnosci zostalo bowiem zagwarantowane zaréwno w art. 6 Karty praw
podstawowych, jak réwniez w art. 3 i 9 Powszechnej deklaracji praw czlowieka,
art. 5 Europejskiej konwencji praw czltowieka oraz w art. 9 Miedzynarodowego
paktu praw obywatelskich i politycznych. Powyzsze potwierdza wiec, ze zasada ta
jest na tyle istotna, ze zostata uregulowana we wszystkich najwazniejszych aktach
prawa (zarowno krajowego, jak réwniez miedzynarodowego).

Wobec powyzszego, przenoszac poczynione uwagi na prowadzone postepowa-
nie egzekucyjne w administracji, nalezy podnies¢, ze stosowanie przewidzianych
prawem egzekucyjnym srodkoéw przymusu oznacza ingerencje organéw egzeku-
cyjnych w sfere podstawowych praw i wolnosci cztowieka oraz obywatela. Stoso-
wanie przymusu egzekucyjnego powinno odbywac sie zawsze z poszanowaniem
konstytucyjnych wartosci. Z analizowanej zasady ochrony wolno$ci wywodzacej
sie wprost z art. 31 Konstytucji wynika ,,zakaz zmuszania kogokolwiek do dziatan,
ktoérych prawo jako podstawowy regulator stosunkéw spotecznych nie nakazuje™.
Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wowczas, gdy s konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $ro-
dowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb. Jak
trafnie wskazuje B. Banaszak, ,,skoro w my$l Konstytucji wolnos$¢ oznacza brak
przymusu, to pojecie wolnosci nalezy utozsamiac z taka sytuacja, w ktdrej przy-

M. Chmaj, Pojecie i geneza wolnosci i praw czlowieka, [w:] Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce.
Zagadnienia ogdlne, t.1, red. M. Chmaj, L. Leszczynski, W. Skrzydlo, ].Z. Sobczak, A. Wrébel, Zakamycze
2002, s. 18.

€ Tbidem.

' K. Przybyszewski, Prawa czlowieka w kontekstach kulturowych, Poznan 2010, s. 103.

M. Maczynski, Prawne ujecie godnosci, [w:] Godnos¢ cztowieka, red. R. Letocha, O$wiecim 2012, s. 53.

©  W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 35.
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mus panstwowy wprawdzie istnieje, ale zostaje dalece ograniczony, az po granice
koniecznosci panstwowe;j .

P. Przybysz zauwaza, ze ,egzekucja administracyjna w swojej istocie stanowi
sposob reagowania administracji w przypadku uchylania si¢ od realizowania
prawnie nalozonych obowiazkéw”®. Administracyjny przymus egzekucyjny ,,jest
regulowang prawem mozliwoscia i koniecznoscia zastosowania przez kompetentny
organ administracji publicznej przewidzianych w ustawie procesowej srodkéw
przymusu panstwowego celem wymuszenia i wykonania naleznego obowigzku®.
Jak wskazuje L.Klat-Wertelecka, ,,przymus to stosowanie przez uprawnione or-
gany usankcjonowanego przez prawo przymusu panstwowego w celu wykonania
okreslonego obowiazku. Przy czym stosowanie przymusu wymaga respektowa-
nia podmiotowych i przedmiotowych granic ingerencji administracji”®. Tym sa-
mym wkroczenie administracji w konstytucyjnie zagwarantowana sfere wolnosci
czlowieka jest mozliwe wylacznie w przypadkach $cisle okreslonych w u.p.e.a.,
w granicach wynikajacych z przepisow tam zawartych i przez organy upowaz-
nione ustawowo do prowadzenia egzekucji administracyjnej oraz w stosunku do
podmiotu, ktéry bedzie zobowigzanym zgodnie z definicjg wynikajacg z art. la
pkt. 20 u.p.e.a. z wyjatkami wynikajacymi z art. 14 u.p.e.a. Jakakolwiek ingerencja
wiadz publicznych zmierzajaca do zastosowania przymusu panstwowego, ktorej
podstaw nie mozna doszukac si¢ w u.p.e.a., musi by¢ traktowana jako naruszenie
wolnosci czlowieka i nieusprawiedliwiona ingerencja organéw administracji pub-
licznej w sfere praw i wolnosci czlowieka.

Wolnos¢ czlowieka to réwniez przyznane mu gwarancje stosowania przez organ
egzekucyjny wylacznie srodkéw przewidzianych w ustawie, przy czym srodki te
majg prowadzi¢ bezposrednio do wykonania obowigzku, ktérego zobowigzany nie
chce (lub nie moze) wykona¢ dobrowolnie, a nadto sposréd mozliwych do zastoso-
wania srodkow organ egzekucyjny musi wybrac ten, ktory bedzie najmniej uciazliwy
dla zobowigzanego. Ingerencja organdéw administracji publicznej w zwigzku z takim
ksztaltem zasad prowadzenia egzekucji administracyjnej potwierdza, ze wolnos¢
czlowieka moze doznawac ograniczen wylgcznie w $cisle prawem okreslonych przy-
padkach. Wszelkiego rodzaju jej ograniczenia oraz ich zakres moga by¢ ponadto
zaskarzane przez zobowigzanego w postaci przyznanej mu mozliwosci skladania
zarzutow od czynnosci podejmowanych w toku egzekucji administracyjnej.

¢ Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 69.

©  P.Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 20.

6 L.Klat-Wertelecka, Granice stosowania przymusu egzekucyjnego w administracji, [w:] Miedzy tradycjg
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. Janowi Bociowi, red.
J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 305.

¢ Ibidem, s. 308.
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W jednym z najnowszych orzeczen wydanych w kontekscie zasady wolnosci
czlowieka wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji, majacej niewatpliwy wplyw na
postepowanie egzekucyjne w administracji, sad uznal, ze ,,zasada proporcjonal-
nosci okreslona w art. 31 ust. 3 Konstytucji oznacza, ze 1) srodki zastosowane przez
prawodawce muszg by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych celéw, 2) musza
by¢ niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym sa powiazane, 3) ich efekty musza
pozostawaé w proporcji do cigzaréw nakladanych na obywatela™.

Niewatpliwie miedzy interesem zobowigzanego a interesem spotecznym w przy-
padku prowadzonej egzekucji administracyjnej bardzo czgsto bedzie istniat rowniez
widoczny konflikt, lecz mimo Ze interes jednostki w tym przypadku doznaje ograni-
czenia, to czynnosci pozwalajace organowi egzekucyjnemu na dzialania sa prawnie
usprawiedliwione, cho¢by wlasnie w istnieniu interesu spotecznego, przejawiajace
sie w identycznym traktowaniu jednostek oraz egzekucja obowigzkéw publiczno-
prawnych, ktére spoczywaja na nas wszystkich.

2.4. Zasada rownosci wobec prawa

Art. 32% Konstytucji wprowadza expressis verbis zasade rownosci wobec prawa.
Najbardziej generalne sformulowanie tej zasady znalazto si¢ w stwierdzeniu, ze
wszyscy sg rowni wobec prawa. Jak stusznie podnoszg przedstawiciele nauki prawa
konstytucyjnego, ,zasada powyzsza oznacza prawo do réwnego traktowania przez
wladze publiczng. Jednakze z tej generalnej zasady wynika takze zakaz stosowa-
nia dyskryminacji w zyciu politycznym, spotecznym i gospodarczym. Dyskry-
minacji tego rodzaju nie moga bowiem usprawiedliwia¢ zadne przepisy i zadne
okoliczno$ci™. Zasada ta ma status zasady bezwzglednie obowiazujacej, czego
konsekwencja jest przyjecie zalozenia, ze od zasady réwnosci polski ustawodawca
nie przewiduje zadnych odstepstw ani wyjatkow.

Jak stusznie wskazuje L. Garlicki”, ,,sformulowana w art. 32 ust. 1 Konstytucji
zasada jest lex generalis dla pozostalych norm konstytucyjnych dotyczacych row-
nosci i jg konkretyzujacych™> TK uznal, ze ,,zasada ta odnosi si¢ nie tylko do oby-

% Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 11 marca 2020 r. w sprawie III AUa 461/19 (Legalis 2333954).

¥ 1. Wszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy majag prawo do réwnego traktowania przez wladze
publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym
z jakiejkolwiek przyczyny.

0 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 35.

' L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2002, s. 96-98.

72 Tak réwniez Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 24 pazdziernika 2001 r., w sprawie SK 10/01
(OTK 2001, nr 7, poz. 225).
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wateli RP, jak byto pod rzagdami poprzedniej ustawy zasadniczej, ale do wszystkich
0s6b podlegajacych jurysdykeji RP. Przyjac nalezy, ze zakres podmiotowy zasady
réwnosci rozciagniety zostal w art. 32 Konstytucji na ,,0g6t 0séb”, obejmujac tym
samym zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne”™”.

Ustawa zasadnicza nie definiuje pojecia rownosci wobec prawa. Odwolujac sie
zatem w tym zakresie do pogladow doktryny i orzecznictwa sagdowego, stwierdzié
przede wszystkim nalezy, ze ,,pojecie to jest bardzo niejednoznaczne i trudno zna-
lez¢ powszechnie akceptowang formute rownosci wobec prawa™. W literaturze
przedmiotu ,wskazano trzy mozliwe znaczenia tego pojecia: deskryptywne, ocenne
i dystrybutywne””. M. Bartoszewicz wskazuje, ze ,,pierwsze z wymienionych uje¢
réwnosci oznacza przynaleznos¢ dwoch (lub wiecej) podmiotéw do tej samej
kategorii wyr6znionej z punktu widzenia cechy w danej sytuacji relewantne;j””®.
7. Kmieciak stwierdza, ze ,,w znaczeniu ocennym pod pojeciem roOwnosci rozu-
mie¢ nalezy umieszczenie okreslonej liczby podmiotéw w tym samym miejscu
w hierarchii, wynikajacej z przyjetego systemu wartosci”’. Ostatnie z przyjetych
znaczen réwnosci polega na traktowaniu grupy podmiotéw w ten sam sposob
przy rozdziale kar i nagrdéd, dobr i cigzarow™”®.

W. Sadurski wskazuje, ze ,termin rownos¢ uzywany jest rowniez w dwdch
innych znaczeniach, a mianowicie: réwnos¢ jako identycznos¢ i réwnos¢ jako
podobienstwo™”. Autor ten odwoluje si¢ do stownikowego rozumienia tych pojec.
W ich $wietle ,identycznos¢ to stosunek zachodzacy miedzy dwoma przedmio-
tami, jesli wszystkie cechy i relacje przystugujace jednemu z nich przystuguja takze
drugiemu”®, natomiast ,,podobienstwo to, wedlug tego samego zrddla, zgodnosc,
wspolnos¢ pewnych cech dwu albo wiecej osob, przedmiotéw™®. Jak podkresla
M. Blachut, ,,uzycie terminu réwnos¢ w obszarze prawa i prawoznawstwa zaklada
zawsze identycznos¢, jednakowos¢, tozsamo$¢ ograniczong do pewnej cechy lub
cech. Problem spelnienia wymogu réwnosci przenosi si¢ na kwestie wyodrebnienia
podmiotéw jednakowo, identycznie traktowanych”.

7 Wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 r., w sprawie SK 4/98 (OTK 1999, nr 2, poz. 24).

7 'W. Sadurski, Réwnos¢ wobec prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1978, z. 8-9, s. 51.

75 Ibidem, s. 53.

6 M. Bartoszewicz, Zasada rownosci w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego i wojewddz-
kich sgdéw administracyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 1 (22), s. 34.

77 Z.Kmieciak, Zasada réwnosci obywateli wobec prawa w orzecznictwie NSA, ,Panistwo i Prawo” 1988,
z. 10, s. 57.

78 'W. Sadurski, Réwnosé..., s. 54.

79 Ibidem, s. 53.

8 S.Dubisz, red., Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 2003, s. 1182.

8 Ibidem, t. 3, s. 245.

82 M. Blachut, Postulat neutralnosci moralnej prawa a konstytucyjna zasad rownosci, Wroctaw 2005, s. 82.
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TK okreslit istote zasady rownosci jako polegajaca na tym, ze ,wszystkie pod-
mioty prawa charakteryzujace si¢ dang cechg istotng (relewantna) w réwnym stop-
niu majg by¢ traktowane réwno. A wiec wedlug réwnej miary, bez zréznicowan
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych®. Trybunal Konstytucyjny wyréznit ,,dwa
wazne elementy zasady réwnosci:
1) réwnos¢ wobec prawa, oznaczajaca nakaz rownego traktowania przez wladze
publiczng w procesie stosowania prawa,
2) réwnos¢ w prawie, oznaczajacg nakaz ksztaltowania tresci prawa z uwzgled-
nieniem zasady rownos$ci”®.
W kontekscie powyzszego Sad Najwyzszy stwierdzil, iz ,0d zasady réwno-
$ci Konstytucja RP nie zna zadnych odstepstw i wyjatkow. Nie zawsze jednak
odmienne potraktowanie stanowi o braku réwnosci i o dyskryminacji. Ocena
mozliwego zréznicowania sytuacji podmiotéw zawsze wynika z ustalenia, czy
zréznicowaniu temu mozna przypisa¢ uzasadniony charakter. Zréznicowanie jest
uzasadnione, jesli pozostaje w zwiazku bezposrednim z celem przepiséw, waga
interesu, dla ktérego zréznicowanie jest wprowadzone, pozostaje w proporcji do
intereséw naruszanych, zréznicowanie nie uwlacza w sposéb zasadniczy innym
warto$ciom”™®.
Z kolei w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrézniono ,,dwa
aspekty zasady réwnosci obywateli wobec prawa: aspekt formalny, przejawiajacy
sie w »réwnosci stosowania prawac, oraz aspekt materialny, ktorego istote stanowi
»IOWNOSE W prawie«”®s,
Rownos¢ wobec prawa, zgodnie z pogladami wyrazonymi w literaturze¥ oznacza:
1) ,,réwnos¢ sensu stricto, ktora obejmuje rowno$¢ wobec prawa (prawo do réw-
nego traktowania przez wladze publiczne na poziomie stosowania prawa)
i rowno$¢ w prawie (stanowienia prawa),

2) zakaz dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny wskazanej w art. 32 ust. 2
Konstytucji™®.

Zasada ta stanowi, ze wszyscy ludzie (obywatele) sa réwni wobec prawa bez
wzgledu na ple¢, rase, jezyk, religie. Niekiedy nadto dodaje sig, ze ,takze ze wzgledu
na poglady polityczne, pozycje osobistg i spoteczng. Podobienstwo tych sformuto-

% Orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r., w sprawie U 7/87 (OTK 1988, nr 1, s. 14).

8 Ibidem.

% Wyrok SN z dnia 5 maja 2010 r., w sprawie I PK 201/09 (LEX 1036598).

8 Z.Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 105-110
wraz z powolanym tam orzecznictwem NSA.

8 . Zajadlo, Réwnos¢ i zakaz dyskryminacji, [w:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych
pojed, red. A. Szmyt, Warszawa 2010, s. 488-489.

8 Ibidem, s. 489.
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wan jest czynnikiem wyksztalcenia si¢ pewnego standardu zakazu dyskryminacji
ludzi*®. Takie szerokie ujmowanie ww. zasady stosowane jest w niniejszym opra-
cowaniu.

Analizujacy istnienie zasady réwnosci wobec prawa w prawie miedzynaro-
dowym R. Wieruszewski wskazuje, ze w prawie miedzynarodowym nie zostata
wypracowana legalna definicja pojecia ,,rownosci wobec prawa”. ,,Zgodnie z art. 2
i 7 Deklaracji Praw Czlowieka oraz Paktami z 1966 r. mozna przytoczy¢ definicje
negatywng, zgodnie z ktérg kazda dyskryminacja jest arbitralne i nieuzasadnione
zréznicowanie pozycji prawnej kazdego podmiotu prawa. Komitet Praw Czto-
wieka uznal réwno$¢ wobec prawa za zasad¢ generalna. A pod pojeciem dyskry-
minacji uznal wszelkie rozréznienie, ograniczenie, uprzywilejowanie ze wzgledu
na rase, ple¢, pochodzenie i narodowos¢, jednocze$nie stwierdzajac, ze rowne trak-
towanie nie jest automatycznie tozsame z identycznym traktowaniem w kazdym
przypadku. Odmienne traktowanie pewnej kategorii podmiotéw prawa jest do-
puszczalne jednak, jedynie w celu wyréwnywania réznic w mozliwosci korzystania
z przystugujacych im praw i wolnosci™.

Trzon regulacji europejskich w kontekscie zasady réwnosci wobec prawa de facto
tworzg cztery podstawowe dyrektywy:

3) dyrektywa Rady 2000/43/WE wprowadzajaca w zycie zasade réwnego takto-
wania 0s6b bez wzgledu na pochodzenie rasowe i etniczne®,

4) dyrektywa Rady 2000/78/WE ustanawiajgca ogélne warunki ramowe réwnego
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy®,

5) dyrektywa Rady 2004/113/WE wprowadzajaca w zycie zasade rownego trak-
towania mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do towarow i ustug oraz dostar-
czania towarow i ustug®,

6) dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/54/WE w sprawie wpro-
wadzenia w Zycie zasady rownosci szans oraz rdwnego traktowania mezczyzn
i kobiet w dziedzinie zatrudnienia i pracy®.

W u.p.e.a. zasada réwnosci wobec prawa ma znaczenie bardzo donioste, a jej
odzwierciedlenia mozna doszukac si¢ w wielu przepisach. Samo ustawowe wprowa-
dzenie obowiazku wszczecia egzekucji (art. 6 u.p.e.a.) jest juz przejawem praktycz-

% J.Trzcinski, Wstep, [w:] L. Garlicki, J. Trzcinski, Zasada réwnosci w orzecznictwie trybunatéw kon-
stytucyjnych, Wroctaw 1990, s. 3.

% R. Wieruszewski, Zasada réwnosci i niedyskryminacji w Swietle orzecznictwa Komitetu Praw Czlo-
wieka, ,,Paiistwo i Prawo” 2000, z. 4, s. 41.

' Dz.Urz. WE 2000 L, 180/22.

2 Dz.Urz. WE 2000 L, 303/46.

% Dz.Urz. WE 2004 L, 373/37.

% Dz.Urz. WE 2006 L, 204/23.
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nego zastosowania tejze zasady. Z tego punktu widzenia bedzie ona miata, jak si¢
wydaje, dwa przejawy. Po pierwsze, kazdy, kto dobrowolnie nie wykonuje cigzacego
na nim obowiazku publicznoprawnego, musi liczy¢ sie z konsekwencjami w postaci
wiasnie skierowania sprawy do postepowania egzekucyjnego w administracji i ko-
nieczno$ci przymusowego realizowania obowiazkéw publicznych. W tym wzgle-
dzie sytuacja kazdego zobowigzanego zostata zréwnana, w mysl realizacji zasady
réwnosci wobec prawa. Innymi stowy, bez wzgledu na to, kim jest zobowiazany,
musi si¢ on liczy¢ z konsekwencjami niewykonywania zobowigzan wynikajacych
z mocy prawa lub z umownych stosunkéw. Po drugie, zréwnana zostala réwniez
i pozycja prawna wszystkich wierzycieli — oznacza to zgodnie z zasada réwnosci
prawa, iz kazdy z nich ma nie tylko prawo, ale i obowigzek wszczecia postepo-
wania egzekucyjnego i prowadzenia egzekucji administracyjnej w sytuacji, gdy
zobowigzany nie wypelnia natozonego na niego obowiazku w sposéb dobrowolny.

Innym przejawem stosowania zasady réwnosci wobec prawa sa przepisy do-
tyczace wylaczenia niektérych przedmiotow spod egzekucji zawarte w art. 8
i 8a u.p.e.a. W tym jednak kontekscie mozna stwierdzi¢, ze o ile okreslenie kwoty
wolnej od zajecia egzekucyjnego na tym samym poziomie wzgledem wszystkich
zobowigzanych mozna uzna¢ za zgodne z zasadg réwnosci wobec prawa, to juz
uprzywilejowanie rolnikéw oraz szczegélne zasady wylaczen spod egzekucji po-
siadanego przez nich majatku moga budzi¢ uzasadnione sprzeciwy, w szczegodl-
nosci biorgc pod uwage konstytucyjng zasade rownosci wobec prawa. Wydaje sie
bowiem, ze ustawodawca uczynit rolnikéw w egzekucji administracyjnej grupa
uprzywilejowang w stosunku do pozostatych zobowiazanych. W kontekscie po-
wyzszego mozna przywolac jednak stanowisko SN, zgodnie z ktérym jesli prawo-
dawca roznicuje podmioty prawa, ktére charakteryzuja si¢ wspolng cecha istotna,
to wprowadza odstepstwo od zasady réwnosci. ,,Réznicowanie podmiotéw prawa
charakteryzujacych si¢ wspolng cechg istotng jest dopuszczalne, ale warunkiem
sine qua non jest jasne sformulowanie kryterium, na podstawie ktérego owo
zroznicowanie jest dokonywane”®. Podobne stanowisko wskazuje NSA, twierdzac,
ze zasada jest zachowana, jesli adresaci norm prawnych znajduja sie w réznych
sytuacjach i adekwatnie do tych sytuacji stanowione sa regulacje prawne. Réwnos¢
wymaga, aby osoby znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji traktowa¢ tak samo,
a osoby znajdujace si¢ w odmiennej sytuacji odmiennie®®. Zaprezentowane wyzej
orzeczenia sadu moga stanowi¢ uzasadnienie wprowadzenia w u.p.e.a. sytuacji
prawnej zobowigzanych majacych status rolnikéw oraz zobowiazanych, ktérzy
takiego statusu nie maja.

% Wryrok SN z dnia 17 wrzes$nia 2020 r., w sprawie II PK 6/19 (LEX 3063122).
% Wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., w sprawie IT OSK 932/18 (LEX 3022271).
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Wybér okreslonego srodka egzekucyjnego jest pozostawiony organowi egzeku-
cyjnemu, ktérego obowigzkiem jest weryfikacja, ktéry z mozliwych srodkéw prze-
widzianych w ustawie bedzie prowadzil bezposrednio do wykonania obowigzkow,
a zarazem bedzie najltagodniejszy dla zobowigzanego. W tym kontekscie moze
zachodzi¢ obawa naruszenia zasady réwnosci obywateli wobec prawa, uwazam
jednak, ze jest to obawa, ktérg mozna uznac za pozorng. Okreslenie przestanek, na
podstawie ktorych organ dokonuje wyboru odpowiedniego srodka egzekucyjnego,
najbardziej adekwatnego do sytuacji konkretnego zobowigzanego, jest wlasnie
przejawem réwnosci wobec prawa. Kazdy zobowigzany bowiem ma prawo do
réwnego traktowania, tym samym obiektywnej oceny $rodka egzekucyjnego, ktéry
bedzie zgodny z wytycznymi zawartymi w ustawie, ale rownoczesnie adekwatny
do jego indywidualnej sytuacji. ROwno$¢ w tym znaczeniu bedzie polegala na
zastosowaniu tozsamych kryteriéw wyboru $rodka, ale w odniesieniu do sytuacji
konkretnego zobowigzanego. Swobodny wybdr i brak ustawowych przestanek
dotyczacych wyboru $rodka prawnego mogtyby natomiast réznicowaé sytuacje
prawna zobowigzanych, co staloby w opozycji do konstytucyjnej zasady réwno-
$ci wobec prawa. Powyzsze wynika takze z orzeczen sadowych, w ktérych m.in.
stwierdzone zostalo, ze zakaz dyskryminacji to zakaz nieuzasadnionego, ré6znego
traktowania sytuacji podobnych podmiotéw w procesie stanowienia oraz stosowa-
nia prawa. Tym samym dyskryminacja oznacza nienadajace si¢ do zaakceptowania
tworzenie réznych norm prawnych dla podmiotéw, ktére powinny by¢ zaliczone
do tej samej kategorii®”.

Ustawowo przyznane uprawnienia uczestnikow postepowania egzekucyjnego
w administracji, w szczegolnosci przyznanie zobowigzanemu prawa do sktada-
nia zarzutéw czy zaskarzania rozstrzygnie¢ organéw egzekucyjnych do sadu ad-
ministracyjnego s3 ponadto przejawem stosowania zasady réwnosci w egzekucji
administracyjnej. Ustawodawca bowiem nie réznicuje w zaden sposéb sytuacji
zobowigzanych w tym zakresie, w szczegdlnosci nie dokonuje zréznicowania na zo-
bowigzanych bedacych rolnikami lub nie oraz nie stosuje zadnych innych kryteriéw,
ktére mogly réznicowaé w jakimkolwiek zakresie mozliwos¢ czynnego dziatania
zobowigzanego w toku postepowania egzekucyjnego w administracji.

Réwno$¢ wobec prawa to réwniez przewidywalno$¢ dziatan wierzycieli i orga-
néw egzekucyjnych. Wprowadzona w art. 15 u.p.e.a. zasada zagrozenia pozwala na
uznanie, ze w kazdej sytuacji, gdy zobowigzany w sposéb dobrowolny nie chce lub
nie moze wykonac nalozonych na niego obowigzkéw publicznoprawnych, beda
wzgledem niego podjete okreslone czynnosci egzekucyjne, bez wzgledu na sytuacje
osobistg zobowigzanego.

7 Wyrok SN z dnia 11 grudnia 2019 r., w sprawie I NO 128/19 (LEX 3008441).
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Stad zasada réwnosci obywateli wobec prawa jest stosowana w egzekucji admi-
nistracyjnej, a ze wzgledu na szczegdlna dolegliwos¢ podejmowanych dzialan na-
biera zdecydowanego znaczenia dla ksztaltowania sytuacji prawnej zobowigzanego,
ktéry ma zaréwno prawo (np. w zakresie uprawnien przystugujacych zobowiaza-
nemu w toku postepowania), jak i obowigzek (np. jesli chodzi o sam fakt wszczecia
przeciw niemu egzekucji administracyjnej) oczekiwaé, ze jego sytuacja prawna
i faktyczna bedzie taka sama jak innych podmiotéw, ktére réwniez nie wykonuja
nalozonych na nie obowiazkéw publicznoprawnych.

2.5. Zasada nietykalnosci osobistej

Art. 41 Konstytucji, a w szczegdlnosci jego ust. 1, odgrywa role szczegélng na
gruncie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, zgodnie bowiem
z dyspozycja tegoz artykutu kazdemu zapewnia si¢ nietykalnos¢ osobistg oraz wol-
nos$¢ osobista®. W zwigzku z uregulowaniem zasady nietykalnosci osobistej oraz
wolnosci osobistej w art. 41 Konstytucji moze pojawiac si¢ watpliwo$¢ dotyczaca
relacji art. 41 z art. 31 Konstytucji traktujagcym o wolnosci w ogélne. Pojawiajg sie
zdania, Ze ,,nie nalezy tej ostatniej utozsamiac z wolnoscig osobista, uznajac ja za je-
den z trzech fundamentdw, na ktorych opiera si¢ katalog wolnosci i praw cztowieka
w Konstytucji RP i ze wszystkie prawa i wolnosci konstytucyjne ja rozwijaja, nadaja
jej znaczenie™. Uwaza sie, ze ,wolnos$¢ osobista i nietykalno$¢ osobista stanowia
tylko jej elementy, wyrazy jej istnienia™®. Pojawiaja si¢ rowniez propozycje wyrdz-
nienia wolnosci osobistej sensu stricto, o ktérej mowa w art. 41 Konstytucji, co suge-
ruje istnienie obok niej wolnosci z art. 31 Konstytucji'”. Inny natomiast poglad gtosi,
ze ,Konstytucja uzywajac pojecia wolno$¢ czlowieka, chroni w istocie mozliwos¢
dysponowania soba w kazdym miejscu i czasie, a wigc wolnos¢ osobista jednostki™®.

Konstytucja przyznaje wolnos¢ osobista i nietykalnos¢ osobista ,,kazdemu”,
a wiec zaréwno obywatelom polskim, jak réwniez cudzoziemcom i bezpanstwow-
com. Oznacza to, ze kazdy czlowiek moze dochodzi¢ panistwowej ochrony w razie
zaistnienia naruszen praw okreslonych w art. 41 Konstytucji'®.

% Kazdemu zapewnia si¢ nietykalno$¢ osobista i wolno$¢ osobista. Pozbawienie lub ograniczenie
wolnoéci moze nastgpic¢ tylko na zasadach i w trybie okres§lonych w ustawie.

% L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 89.

1907 Jaskiernia, Wolnos¢ osobista, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny,
red. W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 651.

o1 Tbidem, s. 652.

192 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 175.

15 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 468.
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Jak wskazuje B. Banaszak: ,,Nietykalnos$¢ osobista, to zakaz jakiejkolwiek inge-
rencji w integralnos¢ fizyczng i psychiczng cztowieka. Skoro panstwo ma ja zapew-
ni¢, to nie tylko jego organy nie moga arbitralnie dokonywac¢ tych ingerencji, ale
wladze publiczne majg obowigzek zapobiegania ich dokonywaniu. Chodzi tu przede
wszystkim o odpowiednie regulacje ustawowe oraz dzialalnos¢ wladzy wykonaw-
czej i sadow. W stosunku do kazdego, kto dopusci si¢ jej pogwalcenia, powinny
zosta¢ wyciagniete konsekwencje przewidziane prawem”™ .

Wyzej wymieniony autor wskazuje, ze ,,Nietykalno$¢ osobista czy tez wolnos¢ od
srodkéw przymusu oznacza, ze wobec jednostki przez zadne organy wladzy pub-
licznej nie moga zosta¢ zastosowane choc¢by i zawarte w aktach prawnych represje,
wsrod ktérych wymienia sig bicie, ranienie, torturowanie, dreczenie psychiczne™®.
Tym samym stusznie twierdzi D. Dudek, ze ,,[...] nietykalno$¢ osobista uznawana
bywa za t¢ zasadg, ktorej przystuguje pierwszenstwo i nadrzednos¢ logiczna w sto-
sunku do unormowan sktadajacych sie na system ochrony sfery fizycznej i psychicz-
nej integralnosci osoby ludzkiej. Przede wszystkim z tego wzgledu, Ze poszanowanie
nietykalnosci osobistej czlowieka z konieczno$ci wymaga wykluczenia ingerencji
w postaci np. poddawania cztowieka eksperymentom, torturom czy innemu nie-
ludzkiemu traktowaniu™.

Sad Najwyzszy zdefiniowal wolnos$¢ osobistg jako ,,mozliwos¢ (niezaleznosc,
swobodg) podejmowania przez czlowieka decyzji zgodnie z wlasng wolg™”. Pod-
jete decyzje stajg sie z kolei w procesie ich realizacji podstawa dla podejmowania
dziatan i innych form aktywnosci (w tym réwniez korzystania z innych wolnosci
i praw) lub bezczynnosci jednostki w konkretnych sytuacjach, zaréwno w zyciu
prywatnym, jak i publicznym. To jednostka ma bowiem mozliwos¢ i prawo swo-
bodnego decydowania o wlasnym bycie i niezalezno$¢ w podejmowaniu decyzji
zgodnie z wlasng wolg.

Z faktu, ze ustawodawca dopuszcza ,,mozliwos¢ pozbawienia lub ograniczenia
przez ustawe wolnosci osobistej, wynika, ze ustawodawca okresli dopuszczalne
formy pozbawienia lub ograniczenia wolnosci osobistej (np. przeszukanie)™*.
Ograniczenia te moga nastapi¢ tylko na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie.
Tym samym ustawodawca wprost wprowadza zasadg, ze ewentualne ograniczenia
wolnosci osobistej moga by¢ ustanowione wytacznie w akcie rangi ustawowej. Nie
moga zatem by¢ dokonane w drodze aktu nizszego rzedu niz ustawa. Nadto ogra-

104 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 311.

1% P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997, Warszawa
2008, s. 101.

196 D. Dudek, Konstytucyjna wolnos¢ cztowieka a tymczasowe aresztowanie, Lublin 1999, s. 146.

107 Uchwata SN z dnia 13 marca 1990 r., w sprawie V KZP 33/89 (OSP 1990, nr 10, s. 727).

198 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 312.
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niczenia wolnosci osobistej moga by¢ ustanowione wylacznie dla ochrony innych
wartosci konstytucyjnych. Ustawowe ograniczenia praw i wolnosci konstytucyj-
nych s3 wiec, jak stwierdzil TK: ,,dopuszczalne, o ile sg konieczne dla ochrony
warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”, a badanie konstytucyjnosci
ograniczen ustawowych ,,nie sprowadza si¢ do zagadnien prawnej dopuszczalnosci
wprowadzenia ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowania konstytucyjnych
ram, w jakich podlegajace ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢ ograniczane™”.
Bez watpienia przepisy ,,zezwalajace na pozbawienie wolnosci osobistej winny by¢
interpretowane rygorystycznie, gdyz konstytucyjng oraz konwencyjng wartoscia
podlegajaca prawnej ochronie jest wolnos¢ osobista™.

Pozbawienie wolnosci osobistej i nietykalnosci ,,0znacza uniemozliwienie jed-
nostce korzystania z tej wolnosci. Moze mie¢ ono rézne formy i nie ogranicza sie
tylko do kary pozbawienia wolno$ci™"'. Wedlug P. Sarneckiego ograniczenie wol-
nosci osobistej oznacza ,[...] orzeczenie zakazu korzystania z pewnych mozliwosci,
mieszczacych sie w wolnosci osobistej sensu stricto (np. zakaz zmieniania miejsca
pobytu, zakaz prowadzenia pojazdéw mechanicznych) lub tez narzucenie wyko-
nywania pewnych dziatan, ktorych inaczej jednostka by nie podejmowata (np. ko-
nieczno$¢ wykonywania pewnego rodzaju pracy), przy pozostawieniu do dyspozycji
jednostki wszelkich innych mozliwosci zawartych w wolnosci osobistej™".

Wobec powyzszego nikt nie moze by¢ pozbawiony wolnosci ani tez ograniczony
w jej korzystaniu inaczej niz na warunkach okreslonych w ustawie. To wtasnie
ustawa winna okreslac, kto, kiedy i z jakich powodéw oraz na jakiej podstawie moze
dziala¢ z naruszeniem wolnosci osobistej jednostki. Ograniczenie tego rodzaju
musi mie¢ istotne spoleczne podstawy. Regulacja powyzsza nie powinna budzi¢
zastrzezen. Kwestia ewentualnych naruszen wolnosci osobistych jednostki, a wiec
praw przynaleznych kazdej istocie ludzkiej, jest bowiem i powinna by¢ traktowana
priorytetowo. Ewentualne odstepstwa pozwalajace na naruszenie (zakldcenie, ogra-
niczenie) tej wolnosci nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco i muszg mie¢
uzasadnienie w akcie rangi ustawowej. Tylko taki system zapewnia (gwarantuje)
respektowanie ww. wolnosci i nietykalnosci osobistej.

Réwniez prawo miedzynarodowe wprowadza zasade nietykalnosci osobistej
i wolnosci osobistej, podkreslajac tym samym ich szczegélne znaczenie. Miedzy
innymi PDPC zawiera przepisy gwarantujace ich zachowanie. Przykladem moga

199" Wyrok TK z dnia 5 stycznia 1999 r., w sprawie K 27/98 (OTK 1999, nr 1, poz. 1).

1 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 17 czerwca 2020 r. w sprawie II AKz 327/20
(OSASz 2020/2/26-45).

' B. Banaszak, Konstytucja..., s. 312.

"2 P. Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003,
s. 4.
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by¢ choc¢by art. 3 przyznajacy kazdemu czlowiekowi prawo do wolnosci, art. 9 wpro-
wadzajacy zakaz arbitralnego zatrzymania, aresztowania i banicji, art. 4 wprowa-
dzajacy zakaz niewolnictwa oraz handlu niewolnikami. I cho¢ sama Deklaracja jest
dokumentem o charakterze politycznym, to jej doniosto$¢ pozwala na nadanie jej
rangi ius cogens, czyli norm obowigzujacych panstwa bez wzgledu na to, czy byty
sygnatariuszami umowy miedzynarodowej. Poza tym traktowana jest jako zwyczaj
miedzynarodowy i jako taki posiada moc prawnag'™.

Migdzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych w art. 9 stanowi, iz nikt
nie moze by¢ samowolnie zatrzymany lub aresztowany, dodajac przy tym, Ze mozna
zosta¢ pozbawionym wolnosci na podstawie wylacznie przestanek ustawowych.
Dodatkowo Pakt zawiera inne gwarancje nietykalnosci osobistej oraz wolnosci oso-
bistej, czego przyktadem moze by¢ obowigzek szybkiego rozpatrzenia sprawy osoby
pozbawionej wolno$ci. Poza tym przyznaje osobie pozbawionej wolnosci prawo do
odwolania si¢ do sadu, ktére ma by¢ rozpoznane przez sad niezwlocznie, a takze
prawo do odszkodowania za bezprawne pozbawienie wolnosci.

Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
21950 r.™* wart. 5 przyznaje prawo wolnosci i bezpieczenstwa osobistego. Konwen-
cja jasno stanowi, Ze podstawa pozbawienia wolnosci moga by¢ wylacznie przy-
padki okreslone w Konwencji oraz stwarza szereg gwarancji dla osoby zatrzymanej,
np. poinformowanie niezwloczne pozbawionego wolnosci o przyczynach tego stanu
rzeczy, prawo do odwolania si¢ od pozbawienia wolnosci.

Szczegdlne znaczenie konstytucyjnej zasady nietykalnosci osobistej jest wi-
doczne w czasie przeprowadzenia przeszukania uregulowanego w ustawie o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji (w tym przede wszystkim odziezy)
zobowigzanego, co znajduje wyraz w art. 48 i kolejnych u.p.e.a. Stad miedzy
innymi powinno$¢ dokonywania przeszukania odziezy przez osobe tej samej pici
co osoba przeszukiwana. Nadto oczywiste jest, Ze nawet gdy zobowigzany nie
wykonal cigzacego na nim obowiagzku w sposéb dobrowolny, to tylko w granicach
okreslonych w ustawie mozna ingerowac w jego nietykalnos$¢ osobistg oraz naru-
sza¢ jego prywatno$¢. Tym samym wierzyciel czy tym bardziej organ egzekucyjny
nie maja prawa do stosowania $rodkéw przymusu bezposredniego wzgledem
zobowigzanego, byloby to bowiem niezgodne zaréwno z postanowieniami ustawy
egzekucyjnej, jak i z zasadami wynikajacymi z Konstytucji. Nietykalno$¢ osobista
pozostaje w $cistym zwigzku z wolnoscig osobista. Jej istota jest zachowanie przez
jednostke integralnosci cielesnej i psychicznej. Nietykalnos¢, w przeciwienstwie

!5 R.Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2005, s. 270-271.
4 Europejska konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.
(Dz.U. 21993 r., nr 61, poz. 284) — dalej: EKPC.
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do wolnosci osobistej, ma charakter absolutny, nie moze by¢ ograniczana, jed-
nostki nie mozna jej pozbawi¢. Stad wszelkiego rodzaju czynnosci podejmowane
przez organy egzekucyjne w zwigzku z prowadzonym postepowaniem egzekucyj-
nym w administracji nie moga narusza¢ nietykalnosci cielesnej zobowigzanego.
Ustawodawca, doceniajac koniecznos¢ petnego zapewnienia tej nienaruszalnosci,
w art. 46 u.p.e.a. wprowadzil mozliwos¢ pomocy tzw. organéw asystujacych przy
czynnosciach egzekucyjnych w przypadkach, gdy zobowigzany stawia opor lub
gdy istnieje uzasadnione podejrzenie, ze opor taki bedzie mial miejsce. Pomoc
udzielana przez organy policji czy Strazy Granicznej polega na umozliwieniu
przeprowadzenia czynnosci egzekucyjnych, w szczegélnosci przez zapewnienie:
dostepu do miejsca, w ktérym maja by¢ one wykonywane, porzadku w miejscu
przeprowadzania egzekucji, osobistego bezpieczenstwa organowi egzekucyjnemu
i uczestnikom postepowania egzekucyjnego, w razie potrzeby, na zadanie organu
egzekucyjnego, zastosowania $srodkéw przymusu bezposredniego.

Wymienione organy nie moga odmoéwic udzielenia pomocy egzekutorowi. Za-
sada jest, ze organ egzekucyjny zwraca si¢ 0 pomoc w formie pisemnej, ale w przy-
padkach niecierpigcych zwloki moze to zrobi¢ ustnie lub telefonicznie, posiadajac
do tego upowaznienie ustawowe. Czesto jeszcze przed podjeciem czynnosci egze-
kucyjnych zachodzi obawa, ze zobowigzany bedzie stawial opor. Wowczas przed
przystapieniem do egzekucji organ egzekucyjny moze zwrdci¢ sie do wlasciwych
organdw o asystowanie podczas czynnosci egzekucyjnych. W zwigzku z powyz-
szym nawet w przypadku, gdy zobowigzany bedzie stawiat czynny opdr, naruszenie
jego nietykalnos$ci osobistej moze by¢ dokonane tylko w granicach dozwolonych
przez prawo, przy oczywistym zachowaniu zasad humanitarnego traktowania i za-
chowaniu proporcji migdzy zastosowanymi srodkami przymusu bezposredniego
a istniejgcym zagrozeniem.

2.6. Zasada prawa do sadu

Z artykulu 45 ust. 1 Konstytucji wynika konstytucyjna zasada prawa sadu,
zgodnie z ktora kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy, bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i nie-
zawisly sad. Jest to zar6wno zasada majaca fundamentalne znaczenie w kontekscie
wytycznych dla organéw administracyjnych i panstwowych, ale réwniez jest to
niezbywalne prawo jednostki, ktéra ma konstytucyjng gwarancje mozliwosci
dochodzenia swoich praw przed - jak wynika z ustawy zasadniczej - ,,wlasciwym,
niezaleznym, bezstronnym i niezawistym sadem”. W artykule tym mowa jest
o prawie do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy, a wiec tym samym
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wprowadzona zostala zasada jawno$ci rozprawy sadowej. Pomijajac w tym kwe-
stie poszczegdlnych cech, jakie zgodnie z wprowadzong zasada konstytucyjna
sagdownictwo w Polsce winno posiadac, a przede wszystkim kwestie rozpatrzenia
sprawy bez zbednej zwloki oraz jej praktyczne znaczenie, w polskim wymiarze
sprawiedliwosci najwazniejsze wydaje si¢ wprowadzenie tej zasady do postano-
wien Konstytucji. Tym samym réwniez i prowadzone postepowanie egzekucyjne
w administracji musi realizowa¢ powyzsza zasad¢ oraz stwarza¢ uczestnikom
postepowania, w szczegolnosci zobowigzanemu, mozliwo$¢ skierowania sprawy
na droge postepowania sadowego, gdy egzekucja jest prowadzona w sposob
sprzeczny z prawem (nawet gdy jest to tylko jego subiektywna ocena). Jak wynika
z orzeczenia WSA we Wroclawiu: ,,Konstytucja przyznaje kazdemu prawo do
rozpoznania jego sprawy przez niezalezny, niezawisly, bezstronny i wlasciwy sad.
Skuteczne wszczecie postepowania sadowego obliguje zawsze sad administracyjny
do rozpoznania sprawy jednostki. W demokratycznym panstwie prawnym nie jest
bowiem dopuszczalne, aby sad nie udzielit ochrony prawnej jednostce, w sytuacji,
gdy sad jest wlasciwy do rozpoznania jej sprawy”'™.

W tym kontekscie warto przywota¢ orzeczenie SN, zgodnie z ktérym w wy-
padku, gdy ,,0soba wystepujaca o ochrone prawa nie uzyskala jej na drodze sado-
woadministracyjnej, a zagdanie zostalo zgtoszone w sprawie w rozumieniu art. 45
ust. 1 Konstytucji, powinien jej ta ochrone zapewnic sad powszechny, nawet jesli nie
jest to sprawa cywilna w rozumieniu art. 1 k.p.c. tak, aby jednostka znalazla droge
realizacji i ochrony zagwarantowanych w Konstytucji praw podmiotowych™¢.

W literaturze przedmiotu"” oraz w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
wskazuje sie trzy zasadnicze elementy, ktére stanowia zasade prawa do sadu:

a) ,prawo do sadu, tj. prawo do uruchomienia procedury przed sadem - orga-

nem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym, niezawistym);

b) prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wy-

mogami sprawiedliwosci i jawnosci;

c) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnie-

cia danej sprawy przez sad™"®.

Jak stusznie wskazuje A. Wrdbel, ,,miejsce art. 45 w systematyce Konstytucji
wskazuje na automatyczny charakter prawa do sadu. Nie jest ono jedynie instru-
mentem umozliwiajacym wykonywanie innych praw i wolnosci konstytucyjnych,
ale ma byt samoistny i podlega ochronie niezaleznie od naruszen innych praw

> Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 stycznia 2019 r., w sprawie I SA/Wr 646/18 (LEX 2635415).
16 'Wyrok SN z dnia 23 pazdziernika 2019 r., w sprawie I CSK 421/18 (LEX 3060571).

7 W. Sokolewicz, Zasady podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 81.

18 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., w sprawie K 28/97 (OTK ZU, nr 4/1998, poz. 50, s. 299).
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podmiotowych™. W $wietle powyzszego nalezy ustali¢, co oznacza uzyte w Kon-
stytucji sformutowanie kazdy. Bezsprzecznie stuszne jest zdanie B.Banaszaka,
w ktorym wskazuje, ze ,,uzyte w ustawie zasadniczej sformulowanie kazdy nalezy
rozumie¢ jako osobe fizyczng, bez wzgledu na jej obywatelstwo lub inne jej cechy,
jak réwniez i osobe prawng™'*.

Zgodnie ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego prawo do sadu istnieje nawet
wowczas, gdy jakas ustawa regulujaca prawa i obowiazki jednostki nie przewiduje
mozliwosci wystapienia na droge sadowq™. W innym wyroku SN uzupetnit powyz-
sze stanowisko, stwierdzajac, ze ,,prawo do sadu nie wygasa w momencie ztozenia
powddztwa i podjecia na tej podstawie procesu, ale chodzi w nim o to, aby sad
rozpoznal sprawe, co do jej istoty™**.

Prawo do sadu w ujeciu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP rozumiane jest szeroko:

»Cho¢by juz samo pojecie sprawy, do ktorej rozpatrzenia kazdy ma prawo, ma zakres
znaczeniowy szerszy niz w ujeciu ustaw istotnych dla poszczegélnych galezi prawa.
Nie wystepuja tu zadne ograniczenia przedmiotowe i nie ma tu znaczenia, jakiej
galezi prawa normy reguluja dany stan faktyczny oraz to, czy prawo podmiotowe,
ktére pragnie chroni¢ dana osoba, ma podstawe w normach prawnych™?.

Najwazniejsza kwestig jest to, ze realizacja prawa do sadu determinowana jest
wolg podmiotu pragnacego uzyska¢ ochrong sadowa. Tym samym, aby jednostka
skorzystala z zagwarantowanego jej w Konstytucji prawa, wystarczy jej subiektywne
przekonanie, ze jej interesy zostaly zagrozone. Pojecie ,,sprawa’, interpretowane
przy uwzglednieniu tresci art. 45 ust. 1 Konstytucji, ,,0znacza sprawe w zakresie
gltéwnego przedmiotu postepowania, a takze kwestii incydentalnej, ktora zwig-
zana jest z mozliwa ingerencja w sfere podstawowych praw zagwarantowanych
przepisami Konstytucji”**. Innymi stowy to jednostka sama, nawet na podstawie
subiektywnych odczu¢, winna oceni¢, czy dzialania organdw administracji pub-
licznej w jej ocenie naruszaja w jakiekolwiek mierze lub stopniu przepisy prawa,
a jesli tak, to ma uprawnienie do zgdania weryfikacji stanu prawnego i faktycznego
sprawy przez niezalezny i niezawisty sad.

Jak stusznie podnosi P. Sarnecki, dostep do sadu nalezy rozumie¢ jako ,,[...] moz-
liwos¢ zwrdcenia sie w kazdej sytuacji (sprawie) do sadu z zadaniem okreslenia

19

A. Wrébel, Glosa do trzech wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 1,
s. 208.

120" B. Banaszak, Konstytucja..., s. 317.

2 Wyrok SN z dnia 7 kwietnia 1999 r., w sprawie I PKN 648/98 (OSNP 2000, nr 11, poz. 423); uchwata
SN z dnia 18 stycznia 2001 r., w sprawie III ZP 28/00 (OSNP 2001, nr 7, poz. 210).

122 Postanowienie SN z dnia 19 lipca 2006 1., w sprawie I CSK 112/06 (LEX 1101698).

123 Postanowienie SN z dnia 19 grudnia 2003 r., w sprawie IIT CK 319/03 (OSNC 2005, nr 2, poz. 31).

124 Uchwala SN (7) z dnia 28 marca 2012 r., w sprawie I KZP 26/11 (OSNKW 2012, nr 4, poz. 36).
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(ustalenia) statusu prawnego jednostki, w sytuacjach nie tylko zakwestionowania
lub naruszenia jej praw i wolnosci, lecz réwniez w sytuacjach odczuwanych przez
nig niejasnosci, niepewnosci, a zwlaszcza obawy wystapienia takiego naruszenia.
Brak wyszczegdlnienia w komentowanym artykule sytuacji, w ktérych jednostka
moze angazowac sad w swojej sprawie, oznacza oczywiscie zezwolenie na takie
angazowanie w kazdej sytuacji, wedtug swobodnej jej oceny. Temu uprawnieniu
odpowiada naturalnie obowiazek sadu ,,rozpatrzenia” tej sprawy”'>.

Tym samym oznacza, to, ze prawo do sadu przystuguje ,kazdemu niezaleznie od
istnienia i tresci stosunku materialnoprawnego i wynikajacych z niego uprawnien
i obowigzkow™.

Sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy, o ktérym expressis verbis stanowi art. 45 Kon-
stytucji, oznacza zastosowanie sprawiedliwej procedury, tzn. takiej, ktéra ,,powinna
zapewnia¢ stronom uprawnienia procesowe stosowne do przedmiotu prowadzo-
nego postepowania. Wymag sprawiedliwego postepowania zaklada bowiem dosto-
sowanie jego zasad do specyfiki rozpoznawanych spraw™?.

Trybunal Konstytucyjny stusznie stwierdzil: ,,[...] gwarancje konstytucyjne
zwigzane z prawem do sadu nie moga by¢ traktowane jako nakaz urzeczywistnienia
w kazdym trybie i w kazdym rodzaju procedury tego samego zestawu instrumen-
tow procesowych, jednolicie okreslajacych pozycje stron postepowania i zakres
przystugujacych im $rodkéw procesowych. [...] nie kazda odmienno$¢ lub specy-
fika postepowania sagdowego musi by¢ a priori traktowana jako ograniczenie prawa
do sadu i zwigzanych z tym gwarancji procesowych stron [...]. Do naruszenia
gwarancji konstytucyjnych zwigzanych z prawem do sagdu dochodzitoby wéwczas,
gdyby ograniczenie uprawnien procesowych stron (strony) byto nieproporcjonalne
dla realizacji takich celéw, jak zapewnienie wiekszej efektywnosci postepowania
i jego szybkosci, a jednocze$nie uniemozliwiato wlasciwe zréwnowazenie pozycji
procesowej stron”'*,

Powszechna deklaracja praw czltowieka byla pierwszym uniwersalnym doku-
mentem, ktéry wskazywal na prawo do sadu, stanowiac przy tym podstawowy wzo-
rzec miedzynarodowej ochrony, do ktorej sie odwolywano przy ksztaltowaniu praw
jednostki w poszczegolnych systemach praw czlowieka oraz regulacjach wewnetrz-
nych'”. Deklaracja w art. 10 wskazywala ,,ze kazdy czlowiek ma na warunkach cal-
kowitej rownosci prawo, aby przy rozstrzyganiu o jego prawach i zobowigzaniach

15 P. Sarnecki, [w:] Konstytucja..., s. 19.

126 'H. Madrzak, Prawo do sqdu jako gwarancja ochrony praw cztowieka, [w:] Podstawowe prawa jednostki
i ich sgdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 197.

27 Wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., w sprawie SK 45/09 (OTK-A 2011, nr 9, poz. 97).

128 Ibidem.

12 E. Widawska, Ochrona praw czlowieka w systemach miedzynarodowych, [w:] Prawa cztowieka. Wy-
brane zagadnienia i problemy, red. L. Koba, W. Wactawczyk, Warszawa 2009, s. 59.
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lub o zasadno$ci wysuwanego przeciw niemu oskarzenia o popetnienie przestep-
stwa by¢ wystuchanym sprawiedliwie i publicznie przez niezalezny i bezstronny
sad”. Wskazany wyzej przepis nie byl jednym traktujacym o zasadzie prawa do sadu.
Roéwniez art. 7 Deklaracji wskazywal prawo do jednakowej ochrony prawnej”’. Na-
tomiast art. 8 glosil, ze ,,kazdy czlowiek ma prawo do skutecznego odwotywania sie
do kompetentnych sadéw krajowych przeciw czynom stanowigcym pogwalcenie
podstawowych praw przyznanych mu przez konstytucje lub przez prawo”

Na zawartg w Konstytucji RP zasade prawa do sadu niewatpliwy wplyw miaty
wiazace Polske regulacje miedzynarodowe. Przede wszystkim postanowienia wy-
nikajace ze wskazywanych juz wczes$niej Konwencji o ochronie prawa czlowieka
i podstawowych wolnosci (art. 6 ust. 1) oraz art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego paktu
praw obywatelskich i politycznych. Pierwszy z ww. aktow w art. 6 wprowadzit prawo
do rzetelnego procesu. W $wietle art. 6 Konwencji miedzy innymi ,[...] kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy przez nieza-
wisty i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach
i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarzenia
w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. [...] postepowanie przed sagdem
jest jawne [...]. Analiza do$¢ obszernego art. 6 Konwencji zobowigzuje do rzetel-
nego i publicznego rozpoznania sprawy przez niezawisly sad w rozsagdnym termi-
nie, dopuszczajac w uzasadnionych i wskazanych w niej przypadkach wylaczenie
jawnosci (np. z uwagi na bezpieczenstwo publiczne lub gdy wymaga tego dobro
maloletniego). Wprowadza réwniez bezwzgledny obowiazek publicznego ogta-
szania wyroku. W kontek$cie powyzszej zasady oraz w zwigzku z postepowaniem
egzekucyjnym w administracji na uwage zastuguje wyrok ETPC z dnia 4 marca
2004 r., w ktorym sad unijny stwierdzil, ze ,w postepowaniu administracyjnym,
zobowigzanie do stosowania si¢ do art. 6 Konwencji nie wyklucza mozliwosci na-
tozenia »kary« przez organ administracyjny w pierwszej instancji. Jednak, aby to
bylo mozliwe, decyzje podejmowane przez wladze administracyjne, ktére same nie
spelniaja wymogow art. 6 ust. 1 Konwencji, musza podlega¢ nastepnie kontroli or-
ganu sagdowego, ktdry posiada pelng jurysdykcje. Cechy charakterystyczne organu
sadowego posiadajacego pelng jurysdykcje obejmuja prawo do uniewaznienia pod
kazdym wzgledem, zaréwno ze wzgledu na okolicznosci sprawy, jak i obowigzujace
prawo decyzji podjetych przez podporzadkowany organ. Musi posiadac jurysdyk-
cj¢ do zbadania wszystkich okoliczno$ci i aspektéw prawnych istotnych z punktu
widzenia toczacego si¢ przed nim sporu™.

B0 Z.Holda, Miedzynarodowa ochrona praw cztowieka, [w:] Z. Holda, Prawa cztowieka. Zarys wykladu,
‘Warszawa 2008, s. 54.

B Wyrok ETPC z dnia 4 marca 2014 r., w sprawie 18640/10 (www.echr.coe.int, www.ms.gov.pl, Legalis
Nr 1069360).
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W $wietle praktyki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka ,,jesli méwimy
o rzetelnym procesie sagdowym, nieodzownym jego warunkiem jest stworzenie
sytuacji, w ktorej jednostka bedzie mogta doprowadzi¢ do skierowania sprawy do
sadu i jej rozstrzygniecia””. Podkresla sig, ze regulacja prawa do sadu zawarta
w art. 45 Konstytucji czyni zados$¢ standardom okreslonym w art. 6 EKPC, ktory to
przepis, stanowigc zasade nalezytego, rzetelnego postepowania, nie narzuca jedno-
litego wzorca procedury przed organami sprawiedliwosci poszczegdlnych panstw'.
Obecnie prawo do sadu chronione jest réwniez poprzez dorobek prawny Unii Euro-
pejskiej. Tym samym prawo to nabralo faktycznie globalnego charakteru, stanowigc
element podstawowy wigkszo$ci systeméw ochrony praw czlowieka.

Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych w art. 14 stanowit,
ze ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez
wlasciwy, niezalezny i bezstronny sad, ustanowiony przez ustawe, przy orzekaniu
co do zasadnosci oskarzenia przeciw niemu w sprawach karnych badz co do jego
praw i obowigzkow w sprawach cywilnych”

Prawo do sadu jest rowniez prawem ustanowionym na plaszczyznie ochrony
praw podstawowych Unii Europejskiej, odnosi sie do niego bowiem wprost art. 47
Karty praw podstawowych, ktorej mocg art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej
przyznano taka samg warto$¢ prawng jak traktatom. Art. 47 Karty praw podsta-
wowych prawo do sadu traktuje jako prawo do skutecznego srodka prawnego
B4 Prawo do skutecznego srodka
prawnego zostalo przyznane kazdemu, czyje prawa i wolnosci zagwarantowane

i prawo do sprawiedliwego procesu sadowego

przez prawo Unii zostalo naruszone. Prawo do sadu nalezy natomiast traktowac
jako ,,[...] prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym
terminie przed niezawistym i bezstronnym sgdem ustanowionym mocg ustawy.
Nadto za jedno z praw podstawowych ,warunkujacych skuteczny dostep do sadu
uznano uprawnienie do uzyskania porady prawnej oraz skorzystania z pomocy
obroncy i pelnomocnika. Tym samym przyjmuje sie, ze chodzi tu o skuteczng
i praktyczng pomoc, ktéra moze jednak wiazac si¢ z pdzniejszym obowigzkiem
zaplaty”'>.

W kontekscie powyzszego mozna wskaza¢ réwniez na gtosny wyrok SN,
w ktérym sad stwierdzil, ze ,,sad krajowy winien, a wrecz ma obowigzek spraw-
dzi¢, czy uksztaltowany przez prawodawce krajowego mechanizm wytaniania

152 M.A. Nowicki, Wokét Konwencji europejskiej. Komentarz do Europejskiej konwencji praw czlowieka,
Warszawa 2013, s. 42.

133 A.Redelbach, Sgdy a ochrona praw cztowieka, Torun 1999, s. 247-248.

134 P. Busiakiewicz, Karta praw podstawowych Unii Europejskiej. Wybrane problemy prawne, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 2003, nr 55, s. 27.

135 S. Hambura, M. Muszynski, Karta praw podstawowych z komentarzem, Bielsko-Biata 2002, s. 191.
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sedziow konweniuje z prawem podstawowym UE, jakim jest prawo do nieza-
leznego sadu”™*.

Kontrola dzialalno$ci administracji publicznej w zwigzku z prowadzonym po-
stepowaniem egzekucyjnym w administracji egzekucja obejmuje postanowienia
wydane w postepowaniu egzekucyjnym, na ktére przystuguje zazalenie, jak rowniez
skargi na bezczynno$¢ i przewlekle prowadzenie postepowania zgodnie z art. 3§ 2
pkt. 3 i 8 prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi”.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na mozliwo$¢ skargi do sadu na postano-
wienia. Kontrola dzialalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje orzekanie w sprawach skarg na postanowienia wydane w postepowaniu
egzekucyjnym, na ktdre stuzy zazalenie (art. 3 § 2 pkt. 3 p.p.s.a.)"**. Dopuszczalno$¢
zazalenia na postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym moze wynikaé
zaréwno z samej ustawy egzekucyjnej, jak réwniez z zasady odpowiedniego stoso-
wania przepiséw k.p.a. Tylko w jednym przypadku na postanowienie, od ktérego
przystuguje zazalenie, nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego, albowiem
ustawodawca wprost wprowadzil obowigzek skierowania powddztwa do sagdu po-
wszechnego, a mianowicie w przypadku ostatecznego postanowienia o odmowie
wylaczenia rzeczy lub prawa majatkowego spod egzekucji w trybie art. 40 § 2 u.p.e.a.
Natomiast w pozostalych sytuacjach, o ile ustawa dopuszcza mozliwos¢ zaskarza-
nia postanowien wydanych w toku postepowania egzekucyjnego w administracji,
organem wlasciwym do ich rozpoznania jest orzekajacy w sposob niezalezny i bez-
stronny sad.

Skarga do sadu administracyjnego stuzy takze na majace moc postanowienia
i podlegajace zaskarzeniu w drodze zazalenia rozstrzygnigcia wzgledem wierzyciela
na postanowienia organu wyzszego stopnia w stosunku do organu nadzoru (w tym
na postanowienia ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych wydane
w wyniku rozpatrzenia zazalenia na postanowienia dyrektora izby skarbowej w try-
bie art. 23 § 5 u.p.e.a.).

Uprawnionym do wniesienia skargi na postanowienia wydane w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji jest zgodnie z art. 50 p.p.s.a. kazdy, kto ma w tym
interes prawny, w szczegolnosci adresaci postanowien (czyli z reguly zobowia-
zany i wierzyciel niebedacy organem egzekucyjnym), ale réwniez inne podmioty;,
np. podmiot, ktéry wniost skarge na przewleklos¢ postepowania egzekucyjnego,
gdy przedmiotem zaskarzenia jest postanowienie o oddaleniu takiej skargi, zgodnie

3¢ Wyrok SN z dnia 5 grudnia 2019 r. w sprawie ITI PO 7/18 (OSNP 2020/4/38).

157 Ustawa z dnia 3 sierpnia 2002 r. prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
22019 ., poz. 2325 t.j.), dalej: p.p.s.a.

158 ].P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 27-28.
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zart. 54 § 2 u.p.e.a. Skarge do sadu réwniez moga wnies¢ prokurator, Rzecznik Praw
Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka i organizacja spofeczna w zakresie jej sta-
tutowej dzialalnosci, jesli brala (lub bierze) udzial w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Nie mozna réwniez wykluczy¢ sytuacji, ze autorem skargi bedzie
osoba trzecia, ktéra posiada interes prawny w prowadzonej egzekucji administra-
cyjnej (np. wlasciciele zajetej ruchomosci).

Whiesienie skargi do sadu nie wstrzymuje z mocy prawa realizacji postanowie-
nia, jednakze organ, ktéry wydat zaskarzone postanowienie, moze wstrzymac jego
wykonanie z urzedu lub na wniosek skarzacego. Rowniez sad rozpatrujacy skarge
moze na wniosek skarzacego wyda¢ postanowienie o wstrzymaniu wykonania
zaskarzonego postanowienia w calodci lub w czgsci, jedli istnieje niebezpieczen-
stwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrécenia
skutkow, a odmowa wstrzymania wykonania postanowienia przez organ, ktéry
je wydal, nie pozbawia skarzacego prawa do zlozenia wniosku w tym zakresie
do sadu. Postanowienie organu administracji i sagdu, sad moze w kazdym czasie
zmieni¢ lub uchyli¢ w razie zmiany okolicznosci, zgodnie z przepisem art. 61 § 1,
art. 61 § 2 pkt 1, art. 61 § 31 4 p.p.s.a. W $lad za pogladami wyrazonymi przez
W. Chroscielewskiego™ nalezy podnies¢, ze ,konsekwentne zaskarzanie przez
zobowigzanego wigkszosci wydawanych w postepowaniu egzekucyjnym posta-
nowien moze skutecznie udaremniac egzekucje. Faktem notoryjnym jest bowiem
to, ze organy egzekucyjne czesto, bez wzgledu na czy sad wstrzymat wykonanie
zaskarzonego aktu, czy tez nie powstrzymuja si¢ z prowadzeniem egzekucji do
czasu rozpoznania skargi przez sad”.

Przedmiotem skargi do sagdu administracyjnego na gruncie ustawy egzekucyjnej
moze by¢ réwniez bezczynno$¢ polegajaca na niewydaniu w terminie postanowie-
nia, na ktoére stuzy zazalenie, oraz przewlekte prowadzenie postepowania w sprawie
rozstrzyganej postanowieniem, na ktore stuzy zazalenie. Brak terminu do wydania
postanowienia okreslonego bezposrednio w przepisach u.p.e.a. nie jest przeszkoda
do wniesienia skargi, albowiem zastosowanie w trybie art. 18 u.p.e.a bedg miaty
w tym zakresie przepisy art. 35 § 3 k.p.a. Uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢
lub przewlekte postepowanie, sad zgodnie z art. 149 p.p.s.a. zobowigzuje organ
egzekucyjny do wydania postanowienia w okreslonym terminie, a przypadku, gdy
ten nie zostanie dochowany, przystuguje zobowigzanemu skarga wraz z wnio-
skiem o nalozenie na organ pozostajacy w zwloce lub bezczynnosci kary grzywny
(art. 154 p.p.s.a.). Powyzsza regulacja pozwalajaca na odpowiednie zastosowanie
przepiséw k.p.a. w postepowaniu egzekucyjnym w administracji jest nie tylko

159 W. Chroscielewski, [w:] Polskie sgdownictwo administracyjne, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2006,
s. 68-69.



2.6. Zasada prawa do sgdu 83

zabiegiem stusznym legislacyjnie, ale réwniez koniecznym dla sprawnego prowa-
dzenia egzekucji administracyjne;j.

Wyraznym przejawem realizacji konstytucyjnej zasady prawa do sadu jest dyspo-
zycja art. 35 a ustawy egzekucyjnej, zgodnie z ktérym gdy ze wzgledu na rodzaj egze-
kwowanej nalezno$ci dopuszczalne jest kwestionowanie istnienia lub wysokosci tej
naleznos$ci w drodze powddztwa, zobowigzany moze je wnie$¢ do sadu. Oznacza to,
ze mimo iz tytul wykonawczy stanowigcy podstawe prowadzonej egzekucji zostat
wystawiony przez organy administracyjne, to zobowigzany w niektérych przypad-
kach moze kwestionowa¢ wysoko$¢ okreslonej tam naleznosci w drodze powddztwa
i zada¢ weryfikacji tytutu wykonawczego przez bezstronny i niezawisly sad. Przepis
ten jednak dotyczy, jak stusznie podkresla si¢ w orzecznictwie naleznosci cywilno-
prawnych, wyjatkowo realizowanych w trybie egzekucji administracyjnej. Dlatego
tez ,wylacznie w przypadku takich naleznosci istnieje mozliwos¢ ich dochodzenia
na drodze sagdowej w postepowaniu przed sagdem powszechnym™. Jak stwierdzit
sad"!, ,,tylko woéwczas zobowigzany moze zlozy¢ powddztwo do takiego sadu, a or-
gan egzekucyjny ma obowigzek wstrzymania postepowania egzekucyjnego do czasu
prawomocnego rozstrzygniecia sprawy przez sad”. Nalezy podzieli¢ poglad sadu
wyrazony w tym wyroku, Ze ,,jezeli przedmiotem egzekucji jest obowiazek o charak-
terze publicznoprawnym (zobowigzanie podatkowe), to art. 35 a u.p.e.a. nie moze
mie¢ do niego zastosowania**%.

Nadto réwniez art. 40 § 2 zdanie drugie u.p.e.a. stanowi, ze osobie trzeciej, ktorej
zadanie wylaczenia rzeczy lub prawa majatkowego spod egzekucji administracyj-
nej nie zostalo uwzglednione, przystuguje prawo do zadania zwolnienia go spod
egzekucji w trybie przepiséw kodeksu postepowania cywilnego'. Powddztwo to
moze wytoczy¢ adresat postanowienia organu egzekucyjnego o odmowie wylacze-
nia rzeczy lub prawa majatkowego spod egzekucji administracyjnej. Powddztwo
wytacza si¢ przeciwko wierzycielowi, jak rowniez zobowigzanemu, jesli zaprzecza
prawu osoby trzeciej (art. 841 § 2 k.p.c.).

Réwniez wynikajaca z art. 71 u.p.e.a. mozliwos¢ zwrécenia sie do sadu przez
organ egzekucyjny lub wierzyciela z wnioskiem o nakazanie zobowigzanemu wyja-
wienia majatku jest realizacjg zasady prawa do sadu, ktdra jednak w tym kontekscie
ma zastosowanie tylko do organu egzekucyjnego oraz wierzyciela.

Niemniej jednak nie mozna zaprzeczy¢, ze u.p.e.a. oraz mozliwo$¢ odpowied-
niego stosowania k.p.a. sprawia, ze zasada prawa do sagdu zagwarantowana w Kon-

40 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 stycznia 2008 r., w sprawie I SA/ £d 640/07 (LEX 501549).

4l Ibidem.

142 Postanowienie NSA z dnia 19 pazdziernika 2012 r., w sprawie I OSK 2414/12 (LEX 1264725).

43 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2020 r., poz. 1575 t.j.),
dalej: k.p.c.
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stytucji jest realizowana na gruncie ustawy egzekucyjnej. Stusznie bowiem istnieje
mozliwo$¢ kwestionowania czynnosci egzekucyjnych, bezczynnosci organu czy
postanowien wydawanych w toku egzekucji i mozliwos¢ zadania ich rozpoznania
przez niezawisty i niezalezny sad. Jest to niewatpliwie, zwlaszcza z punktu widzenia
zobowigzanego, szczeg6lna gwarancja ochrony jego praw przed nadmierng lub
nieuzasadniong ingerencja organéw panstwowych.

2.7. Zasada ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego i dobrego imienia

Art. 47 ust. 1 Konstytucji wprowadza konstytucyjna gwarancje ochrony praw-
nej zycia prywatnego, rodzinnego i dobrego imienia oraz decydowania o zyciu
osobistym. Bez watpienia powyzszy przepis odgrywa istotng role w przebiegu
postepowania egzekucyjnego w administracji i sposobie jego prowadzenia. Z istoty
praw chronionych w art. 47 Konstytucji oraz z uzytego przez ustawodawce terminu
»kazdy” wynika, ze jest to prawo dotyczace wylacznie oséb fizycznych, gdyz tylko
one posiadajg zycie prywatne, rodzinne, czes¢ i dobre imie. Jak jednak podkreslaja
przedstawiciele nauki'*, ,,generalne postanowienia Konstytucji s3 w tym zakresie
na tyle ogélne, Ze wystepuje niewatpliwa potrzeba blizszego okreslenia tego prawa
i ptynacych stad konsekwencji prawnych. Tym bardziej, ze Konstytucja (art. 47
ust. 2) zabrania ingerencji panstwa w ustalony prawnie zakres zycia cztowieka, za$
w przypadku naruszenia tej sfery nakazuje panstwu zapewni¢ ochrone. Z wykladni
literalnej wynika, ze prawo to dotyczy wszystkich 0séb przebywajacych w Polsce,
niezaleznie od posiadanego obywatelstwa™*. Konstytucja, jak podnosi si¢ w litera-
turze, formulujac podmiotowe prawo do ochrony zycia prywatnego w art. 47, po-
szczegdlne jego elementy chroni i konkretyzuje réwniez w innych normach. Arty-
kul 47 jest swoista lex generalis dla pozostatych przepiséw konstytucyjnych doty-
czacych prywatnodci i regulujacych niektdre jej aspekty (art. 45, 48-52 Konstytucji).
W tym ujeciu ,generalne postanowienia art. 47 Konstytucji stanowia wskazowke,
w jaki sposéb mozna dokonywa¢ wykladni i stosowaé przepisy odnoszace sie do
poszczegdlnych dobr wchodzacych w obreb zycia prywatnego. Z drugiej strony
trzeba zauwazy¢, ze konstytucyjna ochrona prywatnosci ma charakter subsydiarny.
Jezeli wiec jaka$ materia nie zostala objeta szczegdétowymi unormowaniami o kon-
kretnych elementach prywatnosci, to gwarancje poszanowania zycia prywatnego
mozna wyprowadza¢ bezposrednio z postanowien art. 47 Konstytucji™.

¥4 W. Skrzydlo, Konstytucja..., s. 51.
4> Tbidem.
146 . Braciak, Prawo do prywatnosci, Warszawa 2004, s. 164.
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Trybunal Konstytucyjny podjat sie niewatpliwie trudnego zadania zdefiniowania
pojecia ,,zycie prywatne’, uksztaltowanego na gruncie art. 47 Konstytucji. Zgodnie
ze stanowiskiem TK ,,zycie prywatne to przymioty, wewnetrzne przezycia osobiste
(jednostkowe) czlowieka i ich oceny, refleksje dotyczace wydarzen zewnetrznych
i jego wrazenia zmystowe, a takze stan zdrowia™ ,,oraz sytuacja majatkowa™*.
Stosunkowo nowe orzeczenie Sadu Apelacyjnego w Warszawie wskazuje, ze istota
prawa do prywatnosci jest uprawnienie kazdej osoby do samodzielnego decydo-
wania o tym, jakie okolicznosci z jej zycia prywatnego moga by¢ omawiane pub-
licznie'’.

Trybunal Konstytucyjny wskazywat réwniez, ze ,,prawo do prywatnosci, podob-
nie jak inne prawa i wolnosci, nie ma charakteru absolutnego i z tej tez racji moze
podlega¢ ograniczeniom. Ograniczenia te winny jednak czyni¢ zados¢ wymaga-
niom konstytucyjnym. Przemawia¢ za nimi muszg inne normy, zasady lub war-
tosci konstytucyjne. Stopien ograniczenia powinien pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do rangi interesu, ktéoremu ograniczenie to stuzy. Ze wzgledu na zasade
proporcjonalnosci niezbedne jest poréwnanie dobra chronionego i po$wigcanego
oraz zharmonizowanie kolidujacych intereséw”**°. Bez watpienia prawo do prywat-
nos$ci musi by¢ ujmowane jednak przez pryzmat autonomii jednostki wywodzonej
z godnosciowej koncepcji osoby ludzkiej™'.

Na podobnym stanowisku stoi Europejski Trybunal Praw Czlowieka, podkresla-
jac, ze ograniczenia prawa do prywatno$ci gwarantowanego w art. 8 EKPC musza
by¢ - zgodnie z wymogami Konwencji — konieczne w demokratycznym panstwie
z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe, publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju,
ochrong porzadku i zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia i moralnosci
lub ochrong praw i wolnosci innych oséb. Jego zdaniem ,,pojecie koniecznosci
oznacza, ze ingerencja panstwa odpowiada pilnej potrzebie spolecznej oraz [...]
jest proporcjonalna do uzasadnionego prawnie celu, ktéry ma by¢ zrealizowany™>.

Roéwniez przedstawiciele nauki probujg zdefiniowa¢ zakres pojeciowy terminéw
uzytych w art. 47 Konstytucji. ]. Braciak™ definiuje ,,prywatnos¢ jako przestrzen

47 Wyrok TK z dnia 19 maja 1998 r., w sprawie U 5/97 (OTK 1998, nr 4, poz. 46).

48 QOrzeczenie TK z dnia 24 czerwca 1997 r., w sprawie K 21/96 (OTK 1997, nr 2, poz. 23).

9 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 17 grudnia 2019 r. w sprawie V ACa 363/19 (LEX
2784510).

0 Wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 1998 r., w sprawie K 24/98 (OTK 1998, nr 6, poz. 97).

B Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 19 listopada 2019 r. w sprawie VI ACa 397/18 (LEX
2891730).

2 Wyrok ETPC z dnia 8 kwietnia 2004 r., w sprawie Haase przeciwko Niemcom, o sygn. akt 11057/ 02
(LEX 125857).

153 J. Braciak, Prawo do prywatnosci, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Bana-
szak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 278.
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wolnego poruszania si¢, domeng autonomicznej aktywnosci, ktéra wolna jest od
kontroli innych podmiotéw. Prywatno$¢ w sensie normatywnym zaklada upraw-
nienie jednostki do ksztaltowania sfery prywatnej zycia w taki sposdb, aby byla ona
wolna od ingerencji i niedostgpna dla innych™>*.

Jak natomiast zauwaza M. Safian'®, ,,prywatnos¢ ma podlega¢ ochronie wlasnie
dlatego i tylko dlatego, ze przyznaje si¢ kazdej osobie prawo do wytacznej kontroli
tej sfery zycia, ktora nie dotyczy innych, a w ktérej wolnos¢ od ciekawosci innych
jest swoista conditio sine qua non swobodnego rozwoju jednostki”. Zgodnie z defi-
nicja prywatnosci stworzong przez A. Kopffa® ,,dobrem osobistym w postaci zy-
cia prywatnego jest wszystko to, co ze wzgledu na uzasadnione odosobnienie si¢
jednostki od ogoétu stuzy jej do rozwoju fizycznej lub psychicznej osobowosci oraz
zachowania osobistej pozycji spotecznej”

W literaturze podkresla si¢ réwniez, ze ,ochrona prywatnosci zakladajaca prawo
wylacznej kontroli osoby nad okreslona sferg zycia powinna by¢ postrzegana na
dwdch plaszczyznach:

1) wodniesieniu do stosunkéw jednostki z innymi jednostkami (uktad horyzon-
talny),

2) w odniesieniu do stosunkéw jednostka - wiladza publiczna (uklad
wertykalny)”'’.

Prawo do ochrony prywatnosci stalo si¢ réwniez obiektem zainteresowania
regulacji miedzynarodowych. Powszechna deklaracja praw czlowieka i obywatela
w art. 12 stanowi, ze ,,nikt nie moze by¢ narazony na samowolng ingerencje w jego
zycie prywatne, rodzinne, dom czy korespondencje¢ ani tez na zamachy na jego
cze$¢ i dobre imie. Kazdy ma prawo do ochrony przed takimi ingerencjami lub
zamachami”. W podobnym ksztalcie prawo do ochrony prywatnosci wprowadza
w art. 8 Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci stanowiac, ze ,kazdy ma prawo do poszanowania swojego Zycia prywatnego
i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji”. Nadto wprowadza ona
zakaz ingerencji wladzy publicznej w korzystanie z tego prawa, z wyjatkiem przy-
padkow przewidzianych przez ustawe i rownocze$nie koniecznych w demokra-
tycznym spoleczenstwie. W swietle art. 17 Paktu praw politycznych i obywatelskich

»hikt nie moze by¢ narazony na samowolna lub bezprawng ingerencje w jego zycie
prywatne, rodzinne, dom lub korespondencje ani tez na bezprawne zamachy na
jego czes¢ lub dobre imi¢”. Réwnoczesnie Pakt gwarantuje kazdemu ochrone przed

54 Tbidem.

15 M. Safian, Prawo do ochrony Zycia prywatnego, [w:] Szkota Praw Czlowieka. Teksty wyktadow, War-
szawa 2006, s. 211in.

¢ A. Kopff, Koncepcja prawa do intymnosci i do prywatnosci Zycia osobistego. ..

17 M. Safian, Prawo do ochrony zycia prywatnego..., s. 213.
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tego rodzaju ingerencjami lub zamachami. Jak wskazuje A. Siostrzonek-Siergiel,
w konstrukcji art. 17 Paktu ,,prawo do prywatnosci nie ma charakteru absolutnego -
skoro bowiem przestankami negatywnymi jest ingerencja samowolna lub bez-
prawna, to na zasadzie przeciwienstwa ograniczenie prawa do prywatnosci, ktére
nie nosi tych cech, jest dopuszczalne™®. Powotany na mocy Paktu Komitet Praw
Czlowieka jako podmiot wyznaczony do monitorowania przestrzegania postano-
wien Paktu publikuje obszerne interpretacje dotyczace poszczegélnych gwarancji
wynikajacych z Paktu, ktére znane s3 jako komentarze ogdlne. Prawo do ochrony
prywatnosci uznane zostalo réwniez za prawo zasadnicze we Wspdlnocie Europej-
skiej i, jak zauwaza M. Ahlt, jest zaliczane do pierwotnego prawa WE'™. Deklaracja
podstawowych praw i wolnodci w art. 6 stanowi, ze ,kazda osoba ma prawo do
poszanowania i ochrony swojej tozsamosci [...], poszanowania prywatnego zycia
rodzinnego, reputacji, mieszkania i komunikacji prywatne;j”.

To konstytucyjne prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego,
czci i dobrego imienia odgrywa szczegolng role w kontekscie prowadzenia poste-
powania egzekucyjnego w administracji, ktére same w sobie jest dolegliwoscia dla
zobowigzanego i jego najblizszej rodziny, a w zwiazku z tym winna by¢ przepro-
wadzana w sposob zapewniajacy zobowigzanemu ochrong jego zycia prywatnego,
rodzinnego oraz dobrego imienia. Zasadne w tym kontekscie jest stanowisko
Sadu Apelacyjnego w Warszawie, zgodnie z ktérym: ,Ochrona prywatnosci nie
ma charakteru absolutnego m.in. ze wzgledu na potrzeby Zycia w zbiorowosci.
Przebywajac we wltasnym domu kazdy cztowiek powinien mie¢ zapewniong moz-
liwo$¢ realizacji prawa do prywatnosci w mozliwie petnej postaci. W tym miejscu
moze i powinien czu¢ si¢ swobodnie™®. Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji zawiera szereg instrumentéw prawnych, ktére w praktyce na grun-
cie prowadzonej egzekucji administracyjnej majg taka ochrone zagwarantowana
w Konstytucji zapewni¢ (przede wszystkim jak si¢ wydaje zobowigzanemu jako
podmiotowi najbardziej dotknigtemu czynno$ciami egzekucyjnymi).

Zasade powyzsza realizuja przepisy dotyczace wylaczenia spod egzekucji okres-
lonych sktadnikéw majatkowych stanowigcych wlasnos¢ zobowigzanego uregulo-
wane w art. 8 oraz 8 a u.p.e.a. Nie ma watpliwosci co do tego, ze wylaczenie rzeczy
lub praw majatkowych spod egzekucji, jak réwniez wprowadzenie kwoty wolnej od
egzekucji jest konieczne zaréwno ze wzgledu na ochrong podstawowych praw zobo-
wigzanego, ale réwniez cztonkéw jego najblizszej rodziny. Stad nie powielajac w tym

18 A. Siostrzonek-Siergiel, Prawo do prywatnosci a bezpieczeristwo publiczne realizowane przez proces
karny, ,Kultura Bezpieczefistwa. Nauka — Praktyka — Refleksje” 2014, nr 16, s. 406.

9 M. Ahlt, Prawo europejskie, Warszawa 1995, s. 38.

19 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 14 lutego 2018 r. w sprawie V ACa 20/18 (LEX
2668904).
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miejscu wezesniejszych wywodoéw, nadmienic tylko nalezy, ze z pewno$cig przepisy
dotyczace wylaczen spod egzekucji zawarte w art. 8 i 8 a u.p.e.a. ewidentnie sprzyjaja
realizacji konstytucyjnej zasady ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego
i dobrego imienia. Ustawodawca wskazujac przedmioty, ktore podlegaja wylacze-
niu, wprost stwierdza, ze s3 to przedmioty lub prawa majatkowe niezbedne dla
zobowigzanego oraz pozostajacych na jego utrzymaniu czlonkéw rodziny. W tym
kontekscie nalezy podnies¢, ze dbajac o dobro rodziny ustawodawca w art. 10 § 4
i 5 u.p.e.a. wskazal, ze egzekucji nie podlegaja réwniez m.in. otrzymywane ali-
menty, $wiadczenia rodzinne, dodatki rodzinne, $wiadczenia z pomocy spolecznej
lub §wiadczenia wychowawcze. Tym samym spod egzekucji sa wylaczone réwniez
$rodki otrzymywane w ramach programu 500 plus.

Takze przepis art. 36 § 1 a u.p.e.a. wprowadza podstawowe gwarancje ochrony
dobrego imienia oraz zycia prywatnego zobowigzanego. Okresla on obowiazki
informacyjne uczestnikow postepowania egzekucyjnego oraz innych podmiotéow
(organdow), ktorych celem jest umozliwienie badz utatwienie prowadzenia postepo-
wania egzekucyjnego. Informacji moze zadac tylko organ bezposrednio prowadzacy
egzekucje i tylko po jej wszczeciu. Tak wigc stusznie zauwaza sie, ze o ,wszelkie
informacje w niemal nieograniczonym zakresie podmiotowym zwracac si¢ moze
jedynie ten organ egzekucyjny, ktory wszczat egzekucje w stosunku do danego zo-
bowigzanego. Za niedopuszczalng natomiast uznaje si¢ sytuacje, w ktdérej np. wojt
poszukuje majatku jakiego$ podmiotu na podstawie wyzej wymienionej regulacji
przed wszczeciem w stosunku do niego egzekucji™®. Na kanwie powyzszych roz-
wazan pojawial si¢ réwniez spor co do tego, jakich informacji organ egzekucyjny na
mocy wskazanego przepisu moze zagda¢. Odosobniony stal si¢ poglad NSA gloszacy,

»2e ze wzgledu na zapewnienie skuteczno$ci egzekucji uzasadnione jest zastosowanie
wykladni celowo$ciowej i systemowej art. 50 ust. 3 ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych' w zw. z art. 36 § 1 u.p.e.a., skutkujacej objeciem uprawnieniem do
zadania danych osobowych, w tym takze »danych wrazliwych«, organéw prowa-
dzacych egzekucje administracyjng™®. Krytyka sformulowana w stosunku do po-
wolywanego wyzej wyroku dotyczyla przede wszystkim tego, ze art. 36 u.p.e.a. po-
zwala na domaganie si¢ wylacznie informacji w zakresie ,niezbednym do wszczecia
lub prowadzenia postepowania egzekucyjnego”. Tym samym ,,jakiekolwiek dane
wrazliwe nie s3 w stanie zrealizowac tego celu, bo dotycza cech danej osoby, a nie
jej adresu, miejsca usytuowania majatku lub rzeczy objetych egzekucjg™**. Wydaje

161 A. Krukowski, Zasada stosowania najmniej ucigzliwego srodka egzekucyjnego, ,Przeglad Podatkéw
Lokalnych i Finanséw Samorzagdowych” 2013, nr 11(153), s. 28.

162 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych (Dz.U. z 2016, poz. 963 t..).

165 'Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie I OSK 2125/10 (LEX 1149311).

164 'Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 5 wrzeénia 2012 r., w sprawie II Sa/ Wr 415/12 (LEX 1222417).
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sie, ze poglad powyzszy, szczegdlnie w kontekscie konstytucyjnej zasady ochrony
zycia prywatnego i dobrego imienia, powinien zosta¢ zaakceptowany. Jak stusznie
wskazuje orzecznictwo, naruszenie prawa do prywatnos$ci ma miejsce wowczas, gdy
wbrew woli jednostki dostepne staja si¢ dla 0sob trzecich informacje wrazliwe do-
tyczace tej jednostki'®.

Identyczng funkcje nalezy przyznac art. 49 i 52 u.p.e.a. Oczywiste jest bowiem,
ze czynnosci zwigzane z przeszukaniem odziezy zobowigzanego lub pomieszczen
(np. domu zobowiazanego) majg niewatpliwy wplyw na jego rodzine, ale réw-
niez moga zosta¢ zauwazone i negatywnie ocenione przez najblizsze otoczenie,
np. sgsiadéw zobowigzanego. Ich podstawowym celem jest wiec zapewnienie
zobowigzanemu i osobom pozostajacym na jego utrzymaniu, mimo dolegliwosci,
jaka niewatpliwie jest egzekucja administracyjna, prawa do zachowania dobrego
imienia oraz prywatnosci.

2.8. Zasada nienaruszalno$ci mieszkania

Szczegdlnie donioste znaczenie w zwiazku z prowadzonym postepowaniem
egzekucyjnym w administracji ma wprowadzona w art. 50 Konstytucji zasada nie-
naruszalnosci mieszkania. Zgodnie z nig przeszukanie mieszkania lub pojazdu
moze nastgpi¢ wylacznie w przypadkach okreslonych w ustawie oraz wylacznie
w trybie w niej przewidzianym, co jest niewatpliwie rozwigzaniem stusznym. Usta-
wodawca, majac na uwadze wprowadzong nienaruszalnos¢ mieszkania, dyspozycje
te formutowal pod adresem organdéw panstwowych oraz innych funkcjonariuszy
publicznych'®. W ramach podejmowania r6znego rodzaju dziatan przez powyzsze
podmioty moze zaistnie¢ potrzeba przeszukania mieszkania, innych pomieszczen
czy nawet pojazdu. Konstytucja przewiduje i dopuszcza takie sytuacje, zastrzegajac
jednak ich regulacje w drodze wylacznie ustawowej.

Konstytucja nie definiuje pojecia nienaruszalnosci mieszkania. W literaturze
pod tym pojeciem rozumie si¢ ,wzgledny zakaz przeszukania, nieuprawnionego
wkraczania i przebywania™® badz ,wolnos¢ niezaktéconego korzystania™®. Nie-
naruszalno$¢ mieszkania nazywa si¢ takze powszechnie mianem miru domowego

1 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 17 grudnia 2019 r. w sprawie V ACa 363/19 (LEX
2784510).

166 W. Skrzydlo, Konstytucja..., s. 64.

17 H. Zigba-Zatucka, Mieszkaniec, [w:] W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, red., Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, Warszawa 2009, s. 234.

168 A. Rost, Nienaruszalnos¢ mieszkania, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklo-
pedyczny, red. W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 252.
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oznaczajacego ,nakaz powstrzymania si¢ od dziatan ograniczajacych (zakltdcaja-
cych) lub mogacych ograniczy¢ (zakt6ci¢) korzystanie z pomieszczen czy urzadzen
nalezacych do mieszkania zgodnie z wolg 0s6b je zajmujacych™.

Mieszkanie to zespot pomieszczen stuzacych osobie fizycznej (samej lub z in-
nymi osobami) do trwalego przebywania, stanowiace jej centrum zyciowe i stuzace
zaspokojeniu jej potrzeb zwigzanych z przebywaniem w okreslonym miejscu, lo-
kum, w ktérym toczy sie codzienne zycie tej osoby, miejsce wypoczynku i spotkan
rodzinnych (koncentracji zycia rodzinnego i prywatnego), czesto jednak potaczone
z aktywnoscig zawodowg danego podmiotu. ,,Jego nienaruszalnos¢ — tradycyjnie
okreslana mianem miru domowego - oznacza nakaz powstrzymywania si¢ od dzia-
tan ograniczajacych (zakldcajacych) lub mogacych ograniczy¢ (zaktédci¢) korzy-
stanie z pomieszczen i urzadzen nalezacych do mieszkania zgodnie z wolg 0s6b je
zajmujacych. Dzialania naruszajace moga przybra¢ forme fizycznego wtargniecia
do mieszkania wbrew woli osoby (0sdb) je zajmujacej lub forme odmowy jego
opuszczenia™”’.

Tym samym z przepiséw Konstytucji mozna wnioskowa¢, ze ,,zakres podmio-
towy gwarantowany w art. 50 ustawy zasadniczej traktowany jest szeroko jako wol-
no$¢ cztowieka, a konstytucyjnej ochronie podlegac bedzie kazdy, kto na podstawie
jakiegokolwiek tytutu prawnego zajmuje mieszkanie™”'. Zdaniem P. Sarneckiego'

»Z hienaruszalno$ci mieszkania nie korzystaja ci mieszkancy, ktérzy zajmuja je bez
tytulu prawnego (tzw. dzicy lokatorzy). Zakres podmiotowy wolnosci, o ktdrej bo-
wiem mowa w art. 50 Konstytucji w zdaniu pierwszym, obejmuje kazdego, kto na
podstawie dowolnego tytulu prawnego zajmuje mieszkanie™”. Istotne jest jednak to,
aby posiadal jakikolwiek tytut prawny do zajmowanego lokalu, nawet o charakterze
czasowym i okreslonym.

W doktrynie panuje rowniez poglad, ze wolnos¢ gwarantowana w art. 50 Kon-
stytucji dotyczy rowniez oséb prawnych i zajmowanych przez nie lokali”. Do roz-
wazenia jednak pozostaje, czy rzeczywiscie osoby prawne powinny by¢ w zakresie
nienaruszalnosci mieszkania traktowane na réwni z osobami fizycznymi. Zupelnie
czym innym jest bowiem naruszenie miru domowego i reperkusje z tym zwigzane,
a czyms$ zupelnie odmiennym mozliwo$¢ przeszukania siedziby osoby prawne;j.
Wydaje si¢ konieczne rozréznienie siedziby osoby prawnej, ktora, potocznie rzecz

169 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 307.

70" P. Sarnecki, Komentarz do art. 50 Konstytucji, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. L. Garlicki, t. 3, Warszawa 2003, s. 1.

7' B. Banaszak, Konstytucja..., s. 308.

72

P. Sarnecki, Komentarz..., [w:] Komentarz do Konstytucji..., s. 2.
173 Ibidem, s. 309.
74 A.Rost, Nienaruszalnosc..., s. 253.
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ujmujac, stanowi tylko pomieszczenie, w ktérym prowadzona jest dzialalnos¢ go-
spodarcza, a czym innym jest mieszkanie, w ktérym osoba fizyczna ma centrum
swojej aktywnosci, pomieszczenia o charakterze prywatnym tworzace miejsce
spotkan rodziny. Mieszkanie (lokal mieszkalny) to zesp6! pomieszczen stuzacych
osobie fizycznej i jej najblizszemu otoczeniu. Wobec czego siedziba osoby prawnej
(rozumiana jako centrum dzialan tego podmiotu) nie stwarza podstaw do sto-
sowania w tym przypadku interpretacji rozszerzajacej i nie pozwala na przyjecie
tezy, ze nienaruszalno$¢ mieszkania osoby fizycznej powinna by¢ traktowana jed-
nakowo jak nienaruszalno$¢ siedziby osoby prawnej czy jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej. Konkludujac, opowiadam si¢ za uznaniem,
ze omawiana regulacja dotyczy wylacznie oséb fizycznych i nie ma zastosowania
do o0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci praw-
nej. Tym bardziej, ze siedzibie osoby prawnej nie odpowiada réwniez konieczno$é
ochrony ,,miru domowego”. Nadto ewentualne przeszukanie siedziby osoby prawnej
z pewnoscig wywola fagodniejsze skutki oraz emocje niz przeszukanie mieszka-
nia, w ktérym nie tylko moga przebywac osoby najblizsze zobowigzanemu, ale
w ktérym réwniez istnieje wielce uzasadnione przypuszczenie napotkania na rzeczy
o charakterze stricte osobistym (by¢ moze podlegajace rowniez z tego z wzgledu
wylaczeniu spod egzekucji administracyjnej).

Zakres przedmiotowy ochrony, o ktérej mowa w art. 50 zdanie 1 Konstytu-
cji, obejmuje mieszkanie, natomiast zagwarantowana w art. 50 zdanie 2 ochrona
przed przeszukaniem obejmuje oprécz mieszkania réwniez pojazdy oraz inne po-
mieszczenia. W literaturze przedmiotu istnial spdr co do zakresu nienaruszalnosci,
o ktorej stanowi art. 50 zdanie 1 Konstytucji. W jednym z pierwszych komentarzy
autorzy” stwierdzili, ze ,tres¢ art. 50 jest tak zbudowana, ze daje podstawe do
przyjecia, iz nienaruszalno$¢, o ktérej mowa w zdaniu pierwszym, rozciaga si¢ nie
tylko na mieszkanie, ale takze na stuzace konkretnej osobie kazde pomieszczenie
oraz pojazd rozumiany tu szeroko jako kazdy mozliwy $rodek lokomocji”. Powyzszy
poglad ulegt jednak ewolucji. Jak bowiem trafnie zauwaza B. Banaszak', ,,gdyby
ustrojodawca chcial, to moglby przeciez i te dobra obja¢ zasada nienaruszalnosci
juz w art. 50 zdanie 11 wowczas zdanie drugie nie bytoby potrzebne” Dlatego zda-
niem tego autora mieszkanie nie obejmuje pomieszczen dodatkowych i pojazdow.
Odmienne stanowisko zajmuje P. Winczorek'”’, ktérego zdaniem ,konstytucyjna
prawna ochrona mieszkania obejmuje takze inne lokale bedace w uzytkowaniu
danego podmiotu, posesje, a takze nalezace do niego pojazdy”. Wydaje sie jednak,

7> B. Banaszak, M. Jabtonski, Komentarz do art. 50 Konstytucji RP, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej
Polskiej oraz komentarz do Konstytucji RP, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 98.

76 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 307.

7 P. Winczorek, Komentarz..., s. 119.
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ze nalezy odrdznia¢ nienaruszalnos$¢ mieszkania, o ktorej mowa w art. 50 zdanie 1
Konstytucji, od ochrony przed przeszukaniem uregulowanej w art. 50 zdanie 2 Kon-
stytucji. Nienaruszalno$¢ mieszkania nie oznacza jedynie ochrony przed sprzecz-
nym z prawem przeszukaniem, lecz jest pojeciem szerszym, ktére nalezy rozumie¢
»jako zakaz wszelkiego nieuprawnionego wkraczania don i przebywania™”®.
Réwniez akty prawa miedzynarodowego bezposrednio wprowadzaja zasade
nienaruszalnos$ci mieszkania. Powszechna deklaracja praw czlowieka w art. 12 sta-
nowi, ze ,,nikt nie bedzie podlega¢ arbitralnemu wkraczaniu w jego zycie prywatne,
rodzing, mieszkanie lub korespondencj¢”. Art. 17 Miedzynarodowego paktu praw
obywatelskich i politycznych wprowadza zasadg, ze nikt nie moze by¢ narazony
na samowolng lub bezprawng ingerencje w jego zycie prywatne, rodzinne, dom
czy korespondencje i kazdy ma prawo do ochrony prawnej przed tego rodzaju
ingerencjami. Z powyzszego wynika obowigzek panstwa polegajacy na zakazie
jakichkolwiek lub pewnych czynnosci, ktére moglyby naruszy¢ wyznaczona w prze-
pisach sfere wolnosci”®. Na podstawie art. 8 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlo-
wieka i podstawowych wolnosci kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia
prywatnego i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji. Zdaniem
P. Hofmanskiego™
ktore pragna wywigzywac si¢ z przyjetego zobowigzania, musza z jednej strony po-
wstrzymywac od ingerencji w sfere wykonywania praw gwarantowanych przepisem

»to konwencyjne »poszanowanie« ma podwdjny sens. Panstwa,

art. 8 EKPC, z drugiej natomiast muszg stawa¢ w obronie obywatela wowczas, gdy
ingeruje si¢ w jego prawo’™ ..

Przechodzac do regulacji ustawy egzekucyjnej najwazniejsze postanowienia re-
alizujgce powyzsza zasade wynikaja z art. 47 i 48 u.p.e.a. Zgodnie z trescig art. 47
§ 1u.p.e.a., jesli cel egzekucji obowigzkéw o charakterze pienigznym tego wymaga,
organ egzekucyjny zarzadzi otwarcie srodkéw transportu zobowiazanego, lokali
i innych pomieszczen przez niego zajmowanych lub znajdujacych si¢ w tych miej-
scach schowkow. Zarzadzenie w tym przedmiocie organ egzekucyjny ma obowig-
zek doreczy¢ zobowigzanemu. Jak podkresla orzecznictwo, odnoszac sie¢ w tym
kontekscie do lokalu zajmowanego przez zobowigzanego, sam fakt stawienia sie
w lokalu poborcy skarbowego nie oznacza, ze doszlo do przeszukania i zastosowa-

nia wynikajacego z u.p.e.a. przymusu'®.

78 P.Sarnecki, Komentarz..., [w:] Komentarz do Konstytugji..., s. 1.

179 ]. Braciak, Prawo do prywatnosci, [w:] Prawa i wolnosci..., s. 298.

180 P. Hofmanski, Konwencja europejska, a prawo karne, Torun 1997, s. 327.

8 Tbidem.

182 Wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2019 r. w sprawie IT FSK 2503/17 (LEX 2724980), Wyrok NSA z dnia
17 grudnia 2019 r. w sprawie IT FSK 311/18 (LEX 2777642), Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie
1T FSK 792/18 (LEX 2804008).
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Konieczno$¢ otwarcia mieszkania lub innych pomieszczen zobowigzanego zaj-
dzie wtedy, gdy zobowigzany stale w nich nie przebywa badz bedac w nich obec-
nym, nie otwiera drzwi organowi egzekucyjnemu, uniemozliwiajac mu tym samym
przeprowadzenie czynnosci egzekucyjnych. Podkresla sie, ze ,,niedopuszczalne jest
przeszukiwanie pomieszczen zajmowanych przez osobe trzecig, nawet wowczas,
gdy przebywa tam zobowigzany™®. Jesli w czasie przeszukania ustalone zosta-
nie, ze zobowigzany przekazal rzecz osobie trzeciej lub domownikowi do ukrycia
organ egzekucyjny moze przeszukac odziez tej osoby oraz jej teczki, torby i inne
przedmioty, ktére ma przy sobie. Zgodnie z art. 49 a u.p.e.a. przeszukanie rzeczy
moze by¢ dokonane tylko zgodnie z celem tej czynnosci, z zachowaniem godnosci
0s6b, ktérych czynnos¢ dotyczy i bez wyrzadzania niepotrzebnych dolegliwosci.
Podczas czynnosci przeszukania zobowiazany ma prawo by¢ obecny, przy czym
w przypadku jego niewtasciwego zachowania badz utrudniania przeprowadzenia
czynnosci organ egzekucyjny moze go upomniec lub wydali¢ z miejsca przepro-
wadzania czynnosci, jesli upomnienie jest bezskuteczne. Podobne zasady dotycza
niewtasciwego zachowania osoby trzeciej (zony, tesciowej, innej osoby) w czasie
przeprowadzania czynnosci egzekucyjnych. Z przeprowadzonej czynnosci sporza-
dza si¢ protokol, a w przypadku skutecznego odebrania zobowigzanemu okreslonej
rzeczy organ egzekucyjny ma obowiazek wystawi¢ pokwitowanie. Rdwniez w przy-
padku okreslonym w art. 145 u.p.e.a. dotyczacym mozliwosci zarzadzenia otwarcia
lokalu nieruchomosci podlegajacej wydaniu lub lokalu podlegajacego oprdéznieniu
przepisy dotyczace przeszukania pomieszczen w tej sytuacji stosuje si¢ odpowiednio.

Wobec konstytucyjnej gwarancji nienaruszalnosci mieszkania wprowadzone
przez ustawodawce w u.p.e.a. procedury dotyczace przeszukania pomieszczen
wydaja sie wystarczajace. Wprowadzony obowiazek powolywania komisji (art. 47
§ 2 u.p.e.a.) jest dodatkowa gwarancja dla zobowigzanego, ze czynno$¢ przeszukania,
cho¢ zaktocajaca domowy porzadek i z pewnoscia ucigzliwa, bedzie realizowana
zgodnie z przepisami prawa.

2.9. Zasada ochrony informacii
Zasada nieujawniania informacji dotyczacych wtasnej osoby oraz dostepu do

informacji i dokumentéw urzgdowych dotyczacych wlasnej osoby zawarta w art. 51
Konstytucji®® jest znaczaca w prowadzonej egzekucji administracyjnej. Jest nadto

183 L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ egzekucji..., s. 312.
184 1. Nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji doty-
czgcych jego osoby. 2. Wiadze publiczne nie moga pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji

o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. 3. Kazdy ma prawo dostepu do dotycza-
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$cisle powigzana z wynikajacym z art. 47 Konstytucji prawem do prywatnosci.
Réwniez w tym przypadku wyjatki od powyzszej zasady ustawodawca dopuszcza,
ale wylacznie poprzez ich wprowadzenie w drodze ustawowej. Nadto wprowadza
dalsze obostrzenia, przewidujac, iz istnieje mozliwo$¢ wprowadzenia obowigzku
ujawniania przez obywatela informacji dotyczacych jego osoby, ale tylko wowczas,
gdyby bylo to uzasadnione interesem publicznym dla celéw statystycznych, gospo-
darczych itp. Tym samym bez watpienia stuszne jest twierdzenie, ze dostep osoby
do dotyczacych jej dokumentéw urzedowych oraz zbioru danych uregulowanych
w art. 51 ust. 3 Konstytucji nie moze by¢ utozsamiany z dostepem do informacji
o sprawach publicznych zagwarantowanym w art. 61 Konstytucji, albowiem s3 to
bezsprzecznie dwa rézne obowiazki informacyjne'®.

W rozdziale II Konstytucji zawarte sg zasady odnoszace si¢ do sfery ekonomicz-
nej, socjalnej i kulturalnej. Jak podkresla si¢ w nauce prawa konstytucyjnego':
»[...] jest to grupa wolnosci i praw, ktéra w toku prac konstytucyjnych wywolata
najwigcej kontrowersji, posiadajac zaréwno zwolennikéw, jak i przeciwnikow. Prze-
ciwnicy regulowania w Konstytucji tej grupy uprawnien wychodzili z zalozenia, ze
panstwo nie powinno spetniac roli opiekunczej, nie powinno tez sklada¢ obietnic
bez pokrycia, stad tez ich zdaniem nie nalezy wiacza¢ do Konstytucji prawa do
pracy, ktére w warunkach gospodarki rynkowej nie ma szans na peing realizacje.
Zwolennicy regulowania tych praw w Konstytucji, wychodzac z zalozen programo-
wych - gtéwnie ugrupowan lewicy czy tez kierujacy si¢ doswiadczeniami panstw
demokratycznych, dowodzili potrzeby uwrazliwienia panstwa na los stabszych eko-
nomicznie grup spotecznych, w tym ludzi biednych, chorych, starych czy niedo-
teznych. Dlatego dazyli do uregulowania w Konstytucji takze grupy podstawowych
praw ekonomicznych i socjalnych. Sprawa zatem sprowadzala si¢ nie tyle do kwestii
czy prawa te uregulowac, ile raczej jak tego dokonad, jak okresli¢ gtéwne prawa
socjalne, zasady polityki spotecznej panstwa, a takze jego zadania socjalne i go-
spodarcze. Chodzito wiec o ustalenie wlasciwych relacji miedzy konstytucyjnymi
ograniczeniami wladzy a celami panstwa, ktére majg by¢ realizowane™?.

W kontekscie powyzszego wydaje sie, ze stusznym zabiegiem ustawodawcy byto
uregulowanie w ustawie zasadniczej praw o charakterze ekonomicznym, socjalnym
i kulturalnym. Jako akt hierarchicznie nadrzedny Konstytucja winna regulowac
cho¢by fundamenty praw o istotnym znaczeniu dla obywateli.

cych go urzedowych dokumentéw i zbioréw danych. Ograniczenie tego prawa moze okresli¢ ustawa. 4. Kazdy
ma prawo do zadania sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych
w sposdb sprzeczny z ustaws. 5. Zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji okresla ustawa.

1% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 lutego 2020 r. w sprawie IT SA/Sz 1229/19 (LEX 30102340).

186 W. Skrzydlo, Konstytucja..., s. 63.

187 Ibidem.
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W konstytucyjnym ujeciu tej grupy wolnosci i praw dostrzegaé nalezy z jednej
strony troske o zapewnienie kazdemu podstawowych warunkéw bezpieczenstwa
socjalnego, z drugiej za$ strony takiego ich okreslenia, by nie mogly one stanowi¢
podstawy do roszczen do dobrobytu, réwnosci ekonomicznej itp. Konstytucja przy-
jela zatem w tej dziedzinie realistyczne podejscie do grupy praw ekonomicznych
i socjalnych. Zostaly one ujete w ustawie zasadniczej i potraktowane jako zadanie
wiadz, otrzymaty ochrone sadowa w zakresie bezpieczenstwa socjalnego. Ustalono
zarazem obowiazki panstwa w dziedzinie wytyczania i realizacji polityki socjalnej,
ktéra winna pozostawa¢ w harmonii z zasadami okreslajacymi wolnosci i prawa
o charakterze ekonomicznym, socjalnym i kulturalnym'.

Konstytucja, uzywajac stwierdzenia ,informacje dotyczace osoby’, wskazuje, ze
informacja zachowuje swéj osobowy charakter do momentu, dopoki mozliwe jest
ustalenie na jej podstawie tozsamosci konkretnej osoby, ktorej dotyczy. Jak podnosi
B.Banaszak: ,,[...] zapewnieniu prywatnosci najlepiej stuzyloby zagwarantowanie
jednostce prawa do samookreslenia informacyjnego, a wigc do jej wytacznej decyzji
pozostawione byloby sprecyzowanie tego, kto, o czym i w jaki sposéb moze si¢ o niej
dowiedzie¢. Stan ten, jak nalezy sadzi¢, nie zostanie nigdy osiggniety choc¢by z uwagi
na dopuszczalne ograniczenia przewidziane w art. 51 ust. 1i art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP oraz art. 8-11 EKPC i wprowadzony przez powyzsze akty obowigzek ujawnia-
nia okreslonych informacji. Konieczne jest przy tym, by obowigzek ten formulowany
byt w sposob czyniacy zados¢ pewnym wymaganiom, bowiem ograniczenie prawa
badz wolnosci moze nastapic tylko, jezeli przemawia za tym inna norma, zasada lub
warto$¢, a stopien tego ograniczenia musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do rangi interesu, ktéremu ograniczenie to ma stuzy¢. Tym samym odwolujac si¢
wigc do klauzuli konieczno$ci w demokratycznym spoleczenstwie wykazaé nalezy
odpowiednio pilng potrzebe spoteczng dla wprowadzenia takich ograniczen i ich
proporcjonalnos¢ do realizowanego celu, pamigtajac jednoczesnie, ze wszelkie ogra-
niczenia muszg by¢ przewidziane w akcie o randze ustawy”™®.

Niemniej jednak bez watpienia prawo do ochrony danych osobowych winno sta-
nowi¢ emanacj¢ prawa do autonomii informacyjnej, pozwalajac jednostce w okreslo-
nym zakresie kontrolowac sposéb i zakres udostepnianych informacji jej dotyczacych.

W nauce prawa ,na ogol przyjmuje si¢, ze prywatno$¢ odnosi si¢ m.in. do
ochrony informacji dotyczacych danej osoby i gwarancji pewnego stanu niezalez-
nosci, w ramach ktorej cztowiek moze decydowac o zakresie i zasiegu udostgpniania
i komunikowania innym osobom informacji o swoim zyciu”. Tym samym wiec ,,jest
pojeciem szerszym niz sama ochrona danych osobowych™’.

88 Tbidem, s. 63-64.
1 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 331.
% Wyrok TK z dnia 19 maja 1998 r., w sprawie U 5/97 (OTK 1998, nr 4, poz. 46).
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Zasada prawa do informacji dotyczacej wlasnej osoby znalazta odzwierciedlenie
w prawie miedzynarodowym. Zgodnie z art. 8 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej kazdy ma prawo do ochrony danych osobowych, ktére go dotycza,
dostepu do zebranych danych i prawo do dokonania ich sprostowania. Nadto
wskazuje sie, ze ,powyzsze dane musza by¢ przetwarzane rzetelnie w okreslonych
celach i za zgoda osoby zainteresowanej lub na innej uzasadnionej podstawie prze-
widzianej ustawg, a przestrzeganie powyzszych zasad powinno podlega¢ kontroli
niezaleznego organu. Powyzsze regulacje potwierdzilo i zaostrzyto Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/ 679”""". Obecnie obowigzujace prze-
pisy dotyczace ochrony danych osobowych w Polsce w pelni respektuja standardy
unijne. A powyzsze rozporzadzenie zwane powszechnie RODO, mimo Zze budzito
szereg obaw, stafo si¢ standardem postepowan w zakresie ochrony danych osobo-
wych réwniez na gruncie polskim.

Szczegdlne znaczenie maja powyzsze zasady w kontekscie art. 36 ustawy eg-
zekucyjnej. Zgodnie z nim organ egzekucyjny (a nie wierzyciel, jesli nie jest on
réwnoczes$nie organem egzekucyjnym) moze zada¢ informacji niezbednych do
prowadzenia egzekucji rowniez przed jej rozpoczeciem, ale juz po formalnym
wszczeciu postepowania egzekucyjnego. Ustawa zawiera takze przepisy naklada-
jace na zobowigzanego obowigzek udzielania organowi egzekucyjnemu wszelkich
wyjasnien niezbednych do prowadzenia egzekucji (chocby art. 67a § 2, art. 96 b
§ 2 oraz 711 118 u.p.e.a.). Organ egzekucyjny nie moze zada¢ od zobowigzanego
informacji w trybie art. 36 ustawy, jesli inne przepisy ustawy przewiduja szczegdlny
tryb udzielania informacji i wyjasnien przez zobowigzanego. Nadmieni¢ przy tym
dla porzadku nalezy, iz ustawa zawiera rowniez przepisy dotyczace odpowiedzial-
nosci porzadkowej za nieudzielenie informacji i wyjasnien mimo wezwania organu
egzekucyjnego (o czym traktuje art. 168 d u.p.e.a.). Na kanwie tych zasad nalezy
réwniez wspomnie¢, iz nie sposéb rozpatrywaé powolywanych wyzej dyspozycji
bez odniesienia do tresci art. 83 k.p.a. Zgodnie z nim osobami mogacymi odmowic¢
zeznan w charakterze $wiadka sa malzonek strony, wstepni, zstepni i rodzenstwo
strony oraz jej powinowaci pierwszego stopnia, jak réwniez osoby pozostajace
ze strong w stosunku przysposobienia, opieki i kurateli. Przy czym prawo do od-
mowy zeznan trwa réwniez po ustaniu tychze stosunkéw. Odmoéwi¢ natomiast
odpowiedzi na zadane pytanie mozna wowczas, gdy udzielona odpowiedz moglaby
narazi¢ §wiadka lub jego bliskich na odpowiedzialnos¢ karng, hanbe lub bezpo-
$rednia szkode majatkowa albo spowodowac naruszenie obowiazku zachowania

¥ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.Urz. UE L 2016 r. Nr 119).
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prawnie chronionej tajemnicy zawodowej (art. 83 § 2 k.p.a.). Nie ma watpliwosci,
ze prawo do odmowy zeznan w kazdej procedurze, w tym réwniez administracyjnej,
ma znaczenie szczegolne i bez watpienia sprzyja realizacji praw podstawowych, jak
godno$¢ ludzka czy ochrona zycia rodzinnego i prywatnego. Podobne znaczenie ma
tez prawo do odmowy odpowiedzi na zadane pytanie przyslugujace w ustawowo
okreslonych okolicznosciach ze wzgledu sytuacje podmiotu jej zobowigzanego do
jej udzielenia.

2.10. Zasada ochrony wtasnosci

Trzecia grupa wolnosci i praw zawartych w rozdziale II Konstytucji odnosi si¢
do sfery ekonomicznej, socjalnej i kulturalnej. Sposréd przepiséw wchodzacych
w sklad tej grupy szczegdlne znaczenie na gruncie ustawy o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji zawiera art. 64 Konstytucji'?. Nadto wprowadza jg réwniez
art. 21 Konstytucji, zgodnie z ktérym Rzeczypospolita Polska chroni wlasnos¢ oraz
prawo dziedziczenia. Prawo wlasnos$ci oraz prawa majatkowe zgodnie z powotywa-
nym wyzej przepisem Konstytucji przyznane jest wszystkim na rownych zasadach.
Sama ustawa zasadnicza stanowi jednak, ze wlasnos¢, a takze inne prawa majatkowe
moga by¢ ograniczone tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie niezbgednym. Prawo
wlasnosci w polskim porzadku prawnym chronione jest wigc w sposéb szczegélny,
przepisom dotyczacym ochrony wiasnosci nadano bowiem range konstytucyjna.
Prawo wlasnosci nie jest jednak nieograniczone'.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze ,,podmiotem zobowigzanym z tytutu gwaran-
cji wyrazonej w art. 64 Konstytucji (zwlaszcza w ust. 2) sa wladze publiczne, w tym
réwniez ustawodawca, ktérego obowigzkiem jest ustanowienie regulacji prawnych
zabezpieczajacych efektywng ochrone prawa wlasnosci (i innych praw majatko-
wych) takze przed ingerencjami podmiotéw niepublicznych™*. Nadto w tym sa-
mym orzeczeniu TK stwierdzil, ze ,adresatem obowigzkéw wynikajacych z prawa
wlasnosci i innych praw majatkowych gwarantowanych w art. 64 Konstytucji sa
wladze publiczne™”.

192 1. Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia. 2. Wlasnos¢,
inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. 3. Wtas-
no$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wlasnoéci.

%5 ‘Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2020 r. w sprawie II OSK 1917/19 (LEX 3041318).

¥ Wyrok TK z dnia 17 marca 2008 r., w sprawie K 32/05, ktorego sentencja zostata ogloszona w dniu
26 marca 2008 r. (Dz.U,, nr 51, poz. 299).

1% Tbidem.
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Podmioty uprawnione z tytulu art. 64 Konstytucji okreslone zostaly szeroko,
gwarancje prawa wlasnosci i innych praw majatkowych przyznano bowiem ,kaz-
demu”. Tym samym ustawodawca nie wprowadza zadnych réznic w tym zakresie,
traktujac identycznie kazdg osobe fizyczng. W Konstytucji RP przyjeto zatem wy-
soki standard ochrony, skonstruowany w sposéb analogiczny jak w EKPC, obej-
mujac nim ,,kazda osob¢”. Osobami tymi bedg zaréwno osoby fizyczne, ale réwniez
osoby prawne, jesli nie maja charakteru panstwowego™®.

Z punktu widzenia systematyki Konstytucji istotne znaczenie ma fakt, ze art. 64
umieszczony jest na poczatku podrozdzialu Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne
i kulturalne. Jak stusznie zauwazaja A. Labno i K. Skotnicki, ,wskazuje to na priory-
tetowe znaczenie ochrony wlasnosci jako prawa ekonomicznego i jest wskazdwka
interpretacyjng dla pozostalych postanowien tego podrozdzialu. Z drugiej jednak
strony prawo wlasnosci w tym ujeciu — bedac prawem drugiej generacji — nie ma
aksjologicznego waloru, a to ostabia jego skuteczno$c™”.

Ochrona wtasnosci jako zasada ustrojowa jest sformulowana od strony obowigz-
kow panstwa, a art. 64 Konstytucji zawiera konkretne prawa podmiotowe i stanowi
podstawe do korzystania ze srodkéw przewidzianych dla ich ochrony (ze skarga
konstytucyjng wlacznie). Gwarancje tworzone przez prawo podmiotowe dotycza
mozliwosci posiadania wlasnosci przez jednostke i prawa do spokojnego korzysta-
nia z niej (w sposéb autonomiczny, niezalezny i wedtug wlasnego uznania). Daja
tez mozliwo$¢ ochrony tego posiadania przed ingerencjami ze strony wtadz pub-
licznych, a zwlaszcza ustawodawcy lub organdéw wydajacych akty podustawowe.
Przed naruszeniem prawa wlasnosci chroni wiec zawsze Konstytucja oraz ustawy
zwykle. Ingerencja w prawo wlasno$ci musi bowiem znajdowac pelne i szczego-
fowe uzasadnienie w przepisach prawa i stanie faktycznym sprawy”®. Role prawa
wiasnosci dostrzegl rowniez Trybunal Konstytucyjny, stwierdzajac, ze ,,stuzy nie
tylko ochronie autonomii i samorealizacji jednostki, ale petni réwniez szereg funkcji
ogolnospotecznych. [...] stanowi jedng z podstaw fadu gospodarczego i warunek
efektywnego funkcjonowania gospodarki narodowej”™”. Nadto TK stwierdzit, ze
na gruncie art. 64 Konstytucji ,,ochronie podlegaja [...] wszelkie prawa majatkowe
w tym tzw. publiczne prawa majatkowe™*.

Zdaniem TK ,zagwarantowanie ochrony wtasnosci jest konstytucyjng powin-
noscig panstwa i stanowi warto$¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji zaréwno

1% C. Mik, Prawo wlasnosci w Europejskiej konwencji praw czlowieka, ,,Panistwo i Prawo” 1993, z. 5, s. 26.

¥7A.Labno, K. Skotnicki, Funkcje paristwa, a konstytucyjna regulacja prawna wlasnosci prywatnej.
Rozwazania na przyktadzie rozwigzan polskich, [w:] Wlasnos¢ - zagadnienia ustrojowo-prawne. Poréwnanie
rozwigzari w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej, red. K. Skotnicki, £6dz 2006, s. 55.

1% Wyrok WSA w Opolu z dnia 20 sierpnia 2020 r. w sprawie II SA/Op 174/20 (LEX 3051012).

¥ Wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., w sprawie K 27/00 (OTK 2001, nr 2, poz. 29).

20 Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002 r., w sprawie K 33/02 (OTK-A 2002, nr 7, poz. 97).
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art. 64 Konstytucji, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyktym™.
W ¢lad za pogladem B. Banaszaka nalezy uznac, ze ,,[...] podmiot zagrozony w re-
alizacji swoich uprawnien moze zada¢ od panstwa nie tylko nieingerowania w sfere
jego uprawnien, lecz réwniez zachowan pozytywnych stuzacych ich ochronie. Za-
chowania takie, zabezpieczajac interesy podmiotowe, rownoczesnie realizuja inte-
res publiczny, jakim jest przestrzeganie prawa, i tym samym prawa podmiotowe
uzyskuja wymiar obiektywny, odgrywajac role zasad lezacych u podstaw calego
systemu prawa. Mozna ich dochodzi¢ na drodze sagdowej i s3 podstawa roszczenia
procesowego” ",

W art. 64 ust. 2 Konstytucji ustanowiono zasad¢ réwnej dla wszystkich ochrony
prawnej wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia. Ozna-
cza to réwniez ochrone prawa do ograniczonych praw rzeczowych, ktore nie sa
wiasnoscig. Trybunal Konstytucyjny, dokonujac wyktadni tego przepisu, podkres-
lit: ,[...] nie tylko nawiazuje do zasady réwnosci, ale tez daje wyraz ogélnemu
stwierdzeniu, ze wszystkie prawa majatkowe muszg podlega¢ ochronie prawnej. Na
ustawodawcy spoczywa tym samym zaréwno obowigzek pozytywny ustanowienia
przepisow i procedur udzielajacych ochrony ustawowej prawom majatkowym, jak
i obowigzek negatywny powstrzymania si¢ od przyjmowania regulacji, ktore owe
prawa moglyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te ograniczy¢ [...], przy
czym gwarancja roéwnej ochrony praw majatkowych nie moze by¢ utozsamiana
z identyczno$cig intensywnos$ci ochrony udzielanej poszczegolnym kategoriom
praw majatkowych [...]. Rownos¢ moze by¢ zatem odnoszona jedynie do praw
majatkowych nalezacych do tej samej kategorii™®.

Nie ma watpliwosci, Ze ingerencja w sfere prawa wlasnosci musi pozostawaé
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, dla osiagnigcia ktorych ustanawia
si¢ okreslone ograniczenia®*.

Stad przenoszac powyzsza zasade na grunt u.p.e.a., dostrzec mozna jej wptyw
na przebieg postepowania egzekucyjnego w administracji. Po pierwsze, w przepi-
sach dotyczacych wylaczenia niektorych skladnikéw majatkowych spod egzekucji
administracyjnej. Co prawda bezposrednim powodem wprowadzenia przepisow
umozliwiajacych wylaczenie spod egzekucji administracyjnej niektérych rzeczy
i praw majatkowych niezbednych zobowigzanemu i osobom pozostajagcym na jego
utrzymaniu bylo zapewnienie zobowigzanemu niezbednych warunkéw do zycia
oraz minimum egzystencji, jednak i ochrona wlasnosci odgrywa w tym przypadku

21 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na
poczgtku XXI w., Krakow 2004, s. 314.

202 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 334.

25 'Wyrok TK z dnia 2 czerwca 1999 r., w sprawie K 34/98 (OTK 1999, nr 5, poz. 94).

24 Wyrok NSA z dnia 20 listopada 2020 r., w sprawie IT OSK 1464/18 (LEX 308752).
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znaczaca role. Szczegdlnie w kontekscie przedmiotdw, ktére moga nie przedstawiaé
znacznej warto$ci rynkowej, ale moga mie¢ znaczenie dla zobowigzanego z powo-
dow sentymentalnych (chocby wylaczenie spod egzekucji obraczki).

Po drugie, przykladem zwigzanym z realizacja zasady ochrony wiasnosci
jest wspominane juz uprawnienie przystugujace osobom trzecim wynikajace
z art. 38 u.p.e.a. Przepis skierowany jest do osob trzecich, ktdére roszcza sobie
prawo do rzeczy lub prawa majatkowego, z ktérego prowadzona jest egzekucja
administracyjna. Osobg trzecig jest kazda osoba nieujeta w tytule egzekucyjnym
jako zobowigzany. Stad moze nig by¢ np. malzonek zobowigzanego, jesli egzekucja
bedzie skierowana w stosunku do majatku odrgbnego malzonka i kiedy matzonko-
wie prowadzg odrebna dzialalnos¢ gospodarcza®®, lub wtasciciel nieruchomosci, do
ktorej skierowano egzekucje?
egzekucje®”.

Nadto szczegélnym przejawem ochrony wlasnosci sa przepisy dotyczace moz-

, czy wlasciciel ruchomosci, do ktorych skierowano

liwosci prowadzenia egzekucji z nieruchomosci zobowigzanego uregulowane
w art. 110 i nast. u.p.e.a. Co prawda przepisy dotyczace tego srodka egzekucyj-
nego zostaly w znaczny sposéb zliberalizowane, wciaz jednak stuszne pozostaje
twierdzenie, ze jest to najbardziej dolegliwy srodek egzekucyjny i powinien by¢
stosowany wowczas, gdy inne sposoby egzekucji sg bezskuteczne albo niemozliwe
do zastosowania. Do dnia wejscia w Zycie ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r.
o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkéw, naleznosci celnych i innych
naleznosci pienieznych?®®, tj. 21 listopada 2013 r., ustawodawca, formutujac katalog
przestanek niezbednych do wszczecia egzekucji z nieruchomosci, uregulowat eg-
zekucje z nieruchomosci jako najsurowszy $rodek egzekucyjny stosowany wobec
zobowigzanego w egzekucji naleznosci pieni¢znych. Egzekucja z nieruchomosci
przeprowadzana byta dopiero wowczas, gdy zastosowanie innych srodkéw egze-
kucyjnych w postepowaniu egzekucyjnym dotyczacym naleznosci pienieznych
nie bylo mozliwe lub okazalo si¢ bezskuteczne. Ponadto mogta by¢ prowadzona
wylacznie w celu wyegzekwowania naleznosci pienieznych okreslonych lub usta-
lonych w decyzji ostatecznej lub wynikajacych z orzeczenia sagdu zaopatrzonego
w klauzule wykonalnosci oraz z tytulu wykonawczego wystawionego na pod-
stawie ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa.
O wyjatkowym charakterze tego srodka swiadczyl takze fakt, ze jedynie jeden

25 'Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 lipca 2013 r., w sprawie I SA/Sz 77/13 (LEX 1344929).

206 ‘Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2011 r., w sprawie IT FSK 490/10 (LEX 895963).

27 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2000 r., w sprawie SA/Sz1526/99 (LEX 53183) oraz Wyrok NSA z dnia
13 marca 1998 r., w sprawie I SA/Lu 163/97 (LEX 35910).

208 Ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkéw, naleznosci
celnych i innych naleznosci pienigznych (Dz.U. z 2013 r., poz. 1289).
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organ egzekucyjny — a mianowicie naczelnik urzedu skarbowego zostal upo-
wazniony przez ustawodawce do jego stosowania. W wyniku nowelizacji u.p.e.a.
dokonanej ustawg o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkéw, naleznosci
celnych i innych naleznosci pienieznych zrezygnowano z okreslenia w art. 110
§ 1-3 u.p.e.a. przestanek niezbednych do wszczecia egzekucji z nieruchomosci.
Zmiana ta wynika z konieczno$ci zapewnienia jednakowego stosowania srodkéw
egzekucyjnych w odniesieniu do naleznosci pienieznych dochodzonych w trybie
egzekucji zar6wno na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, jak i na terenie panstwa
czlonkowskiego lub panstwa trzeciego, do ktérego wystapiono o udzielenie po-
mocy w odzyskaniu naleznosci pieni¢znych. Zmiana ta podyktowana jest row-
niez transpozycja dyrektywy Rady 2010/24/UE z dnia 16 marca 2010 r. w sprawie
wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu wierzytelnosci dotyczacych podatkdow, cet
i innych obcigzen*”, ktéra m.in. nie wymaga od panstwa wystepujacego o udzie-
lenie pomocy wykazywania, ze zastosowanie innych $rodkéw egzekucyjnych nie
byto mozliwe lub okazalo si¢ bezskuteczne (§ 1), lub gdy podstawa (pierwotnego
tytulu wykonawczego) wystawionego przez to panstwo byta decyzja ostateczna lub
orzeczenie sadu zaopatrzone w klauzule wykonalnosci (§ 3). Dyrektywa upowaz-
nila organy udzielajace pomocy do stosowania wszelkich srodkow egzekucyjnych
bez koniecznosci udzialu panstwa czlonkowskiego. I mimo ze w chwili obecnej
ustawodawca nie wymaga spelnienia szczegétowych przestanek umozliwiajacych
przeprowadzenie egzekucji z nieruchomosci, to uznac nalezy, ze biorac pod uwage
konstytucyjne zasady, w tym przede wszystkim zasade ochrony wilasnosci, egze-
kucja z nieruchomo$ci winna by¢ stosowana wylacznie w ostatecznosci*.

Na konstytucyjne zagwarantowane prawo do wlasnosci, innych praw majatko-
wych i prawo dziedziczenia odniosto si¢ orzecznictwo réwniez w kontekscie oplat
egzekucyjnych i manipulacyjnych. Sady uznaly, ze organ ustalajac wysoko$¢ oplaty
egzekucyjnej oraz manipulacyjnej ma obowigzek rozwazenia kwestii czy ustalone
koszty egzekucyjne na podstawie stawek procentowych wskazanych w u.p.e.a. przy-
stajag do wzorcédw konstytucyjnych wynikajacych z art. 64 ust. 1i 84 Konstytucji,
ajesli nie to w jakim zakresie nalezy dokona¢ ich miarkowania z uwzglednieniem za-
sady bezposredniego stosowania przepiséw Konstytucji*'. Tym samym nawet w po-
wyzszym zakresie konstytucyjnie zagwarantowane prawa musza by¢ realizowane.

29 Dyrektywa Rady 2010/24/UE z dnia 16 marca 2010 r. w sprawie wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu
wierzytelnoéci dotyczacych podatkéw, cel i innych obcigzen (Dz.Urz. UE L 84 z dnia 31 marca 2010, s. 1).

20 Szerzej: E. Cisowska-Sakrajda, Egzekucja administracyjna zagranicznych wierzytelnosci publiczno-
prawnych, [w:] Egzekucja naleznosci publicznoprawnych. Teoria i praktyka, red. ]. Gluminska-Pawlic, E. Janik,
Izbicko 2015, s. 21-39.

2 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 maja 2019 r., w sprawie I SA/Bd 167/19 (LEX 2684529), wyrok
WSA w Krakowie z dnia 16 pazdziernika 2019 r., w sprawie I SA/Kr 958/19 (LEX 2734266).
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Wrtasno$¢ jako dobro konstytucyjne jest nieodlacznym elementem praw pod-
miotowych przystugujacych jednostce. Zapewnienie gwarancji jej poszanowania
jest obowiazkiem wtadz. Trudne do zaakceptowania byloby, gdyby wtasnos¢ nie
podlegata ochronie prawnej i mogta by¢ w dowolny, czasami nawet arbitralny
sposob ograniczana. Niemniej jednak, jak slusznie uznal NSA: ,[...] wlasnos¢
w demokratycznym spoleczenstwie nie jest uprawnieniem absolutnym. Na tres¢
prawa wlasnosci sklada si¢ konieczno$¢ tolerowania wykonywania tego prawa
réwniez przez inne osoby [...], wymdg proporcjonalnosci, zwany takze zakazem
nadmiernej ingerencji, oznacza konieczno$¢ zachowania proporcji pomiedzy ogra-
niczeniem danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci, a zamierzonym celem da-
nej regulacji prawnej. Wymoég proporcjonalnosci oznacza koniecznos¢ wywazenia
dwdch dobr (wartosci), ktorych pelna realizacja jest niemozliwa™

Konieczno$¢ rzetelnego wywazania, ktore z praw jest istotniejsze na kanwie in-
dywidualnego przypadku - prawo wlasnosci czy tez prawo do skutecznej egzekucji
administracyjnej i rownego traktowania wszystkich obywateli w toku postepowania
egzekucyjnego jest w pelni uzasadnione.

2.11. Zasada odszkodowania za szkody wyrzgdzone na skutek niezgodnych
z prawem dziatan organéw wiadzy publicznej

Réwnie istotne znaczenie w kontekscie zasad ogoélnych postepowania egze-
kucyjnego w administracji ma art. 77 Konstytucji*”
prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej mu wskutek niezgodnych z prawem

dziatan organéw wiadzy publicznej. Jak stusznie podkresla si¢ w literaturze przed-
214

, zgodnie z ktérym kazdy ma

miotu
rakterze materialnym. Wladze publiczne sa zobowigzane szkode ta wyréwnac
wyplacajac stosowne odszkodowanie™”.

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze Konstytucja postuguje si¢ pojeciem ,,szkoda”
w szerokim znaczeniu, co tym samym oznacza, ze nie musi ona ogranicza¢ si¢ do
szkody materialnej. Niestuszne, bezpodstawne pozbawienie kogo$ wolnosci moze
rodzi¢ dla niego skutki materialne, ale takze skutki o charakterze moralnym (ktére
niejednokrotnie sg bardziej dolegliwe niz te pierwsze). Jedne i drugie, zgodnie

, »haruszenie praw jednostki moze budzi¢ rézne skutki, w tym i o cha-

2. Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2016 r., w sprawie I OSK 2683/14 (Legalis 1511271).
1. Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z pra-
wem dzialanie organu wladzy publicznej. 2. Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia
naruszonych wolnosci lub praw.

24 W. Skrzydlo, Konstytucja..., s. 91.

25 Tbidem.
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z art. 77 ust. 2 Konstytucji, stanowig podstawe do roszczen, jesli organ panstwowy
dziatal niezgodnie z prawem. Roéwnocze$nie zasade powyzsza ustawodawca uznat
za na tyle istotng i konieczng, ze uniemozliwit wprowadzenie jakichkolwiek zaka-
z6w ograniczajacych mozliwo$¢ dochodzenia tychze roszczen (zaréwno w drodze
ustawy, a tym bardziej w aktach podstawowych). Stad ewentualne zakazy w tym
przedmiocie musialyby podlega¢ uchyleniu jako sprzeczne z Konstytucja. Utrzy-
mywanie tego rodzaju zakazoéw byltoby sprzeczne zaréwno z art. 77 Konstytucji, ale
i z konstytucyjnym prawem obywatela do sadu”.

Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ,artykul 77 ust. 1 Konstytucji
kreuje prawo podmiotowe konstytucyjne po stronie osoby, ktdrej bezprawne dzia-
tania wladzy publicznej wyrzadzily szkode¢™*”. Podobne zdanie wyrazil Sad Naj-
wyzszy, stwierdzajac, ze ,tre§¢ normatywna art. 77 ust. 1 Konstytucji ogranicza
sie do statuowania konstytucyjnego prawa podmiotowego do naprawienia szkody
wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dzialanie organu wiadzy publicznej™®.
Innymi stowy kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, ktéra zostala mu wyrza-
dzona za niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie organu wladzy publiczne;.
Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa taczy sie jednak wyltacznie
z takim dzialaniem lub zaniechaniem organéw wtadzy publicznej, ktore sa nie-
zgodne z prawem®.

Bezposrednie stosowanie art. 77 ust. 1 Konstytucji sprzyja zwigkszeniu zakresu
realizacji i ochrony sformutowanego w nim prawa jednostki. Moze si¢ ona powo-
ta¢ przed organami wladzy publicznej rozstrzygajacymi jej sprawy indywidualne
wprost na Konstytucje. Tym samym ma prawo domagac sie, aby w przypadku nie-
zgodnego z dzialaniem prawa jakiegokolwiek organu panstwowego powodujacego
szkode uzyskac zgodnie z konstytucyjng zasada odpowiednie zado$¢uczynienie.

»Zardbwno upraszcza to jego rozstrzygniecie, ale réwnoczesnie stuzy realizacji
funkcji prawnej Konstytucji polegajacej na mozliwosci pelnienia przez Konstytucje
roli aktu prawnego w zakresie stosunkéw politycznych, spolecznych i gospodar-
czych, ktére s3 przez nig regulowane. Ksztaltuje ona w ten sposob otaczajaca ja
rzeczywisto$¢, stajac sie lex fundamentalis catego systemu prawnego, a wiec takze
i roznych podsystemdéw normatywnych istniejacych w panstwie — w tym konkret-

nym przypadku zwlaszcza w sferze prawa cywilnego™.

26 Ibidem.

27 Wyrok TK z dnia 23 wrze$nia 2003 r., w sprawie K 20/02 (OTK-A 2003, nr 7, poz. 76, Dz.U. 2003,
nr 170, poz. 1660).

28 Wyrok z dnia 9 pazdziernika 2003 r., w sprawie I CK 150/02 (OSNC 2004, nr 7-8, poz. 132).

% Wyrok SN z dnia 18 grudnia 2018 r. w sprawie IV CSK 456/17 (LEX 2618571).

220 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 352.
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Trafnie zauwaza, B. Banaszak, ze ,,zasada wynagrodzenia szkody wyrzadzonej
przez niezgodne z prawem dzialania organu wladzy publicznej zostala juz zinterpre-
towana w orzecznictwie TK poprzez uznanie, Ze ,,[...] uzyte w Konstytucji pojecie

»szkody” powinno by¢ rozumiane w sposéb przyjety na gruncie prawa cywilnego
jako tej gatezi prawa, w ktorej usytuowane sg przepisy konkretyzujace mechanizm
funkcjonowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Nalezy w konsekwencji
przyjaé, ze chodzi tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danego
podmiotu, zaréwno o charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym™**".

Nadto TK podjal si¢ réwniez zdefiniowania pojecia dzialania niezgodnego z pra-
wem, ktdére na gruncie ustawy zasadniczej nalezy rozumie¢ jako ,zaprzeczenie
zachowania uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynikajace z normy prawnej [...],
przy czym pojecie bezprawnosci nie jest jednakowe na gruncie calego systemu
prawa i nie kazda nieprawidlowos$¢ moze by¢ kwalifikowana jako bezprawno$¢”*.
W powolywanym juz wyzej orzeczeniu z dnia 18 grudnia 2018 r. Sad Najwyzszy
uznaje, ze nieprawidtowos¢ w dzialaniu organéw moze przybra¢ forme naruszen
konstytucyjnych praw i wolnosci, konstytucyjnych zasad funkcjonowania organéow
wiadzy, uchybien okreslonych w ustawach zwyklych i aktach wykonawczych.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza nie jest oparta na przestance winy. Trybu-
nat Konstytucyjny stwierdzil, ze ,kazdy, komu zostala wyrzadzona szkoda przez
niezgodne z prawem, dzialanie wladzy publicznej ma prawo do wynagrodzenia
szkody niezaleznie od winy funkcjonariusza organu tej wtadzy™**.

Réwnoczesnie nalezy wskaza¢, ze zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstw jest jedna z fundamentalnych zasad porzadku prawnego Unii Europejskie;.
Podstawa odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Unii Europejskiej jest miedzy
innymi art. 340 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Zgodnie z ust. 2

»w dziedzinie odpowiedzialnosci pozaumownej Unia powinna naprawiac szkody
zgodnie z zasadami ogdélnymi wspolnymi dla praw Panstw Czlonkowskich, szkody
wyrzadzone przez jej instytucje lub jej pracownikéw, przy wykonywaniu ich funkcji”
Z uwagi na lakoniczne brzmienie ww. przepisu Trybunat Sprawiedliwosci po raz
pierwszy doprecyzowal powyzsze zagadnienie i przestanki odpowiedzialnosci Unii
w orzeczeniu w sprawie Luttickle**. Od czasu wydania przedmiotowego orzeczenia

»odpowiedzialnos¢ deliktowa UE opiera si¢ na nastepujacych przestankach:

a) musi nastgpi¢ dzialanie albo zaniechanie, ktére mozna przypisa¢ Unii,

b) dzialanie to lub zaniechanie musi by¢ uznane za bezprawne,

21 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., w sprawie SK 18/00 (OTK 2001, nr 8, poz. 256).

22 'Wyrok TK z dnia 23 wrze$nia 2003 r., w sprawie K 20/02 (OTK-A 2003, nr 7, poz. 76).

2 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., w sprawie SK 18/00 (OTK 2001, nr 8, poz. 256).

24 R. Ostrihansky, Sgdowa kontrola przestrzegania prawa, [w:] Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej,
red. M. Kenig-Witkowska, Warszawa 2011, s. 383.
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¢) po stronie jednostki musi wystapi¢ szkoda,

d) musi by¢ zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy dzialaniem Unii a ist-

niejacy szkodg™.

Powyzsza regulacja jest spojna z polskim porzadkiem prawnym, co przede
wszystkim potwierdza, ze istota odpowiedzialnosci odszkodowawczej musi by¢
zwigzek miedzy dzialaniem (lub zaniechaniem dzialania) organu administracji
a poniesiong przez jednostke szkoda. Powyzsze stanowisko potwierdza orzecznic-
two, w $wietle ktorego z konstytucyjnej normy wynika wprost i jednoznacznie, ze
dla ,bytu szczegolnej, ptynacej z zasad stusznosci odpowiedzialnosci podmiotu
wykonujacego wladze publiczng niezbedne jest zaistnienie zwigzku przyczynowego
miedzy dzialaniem wtadzy publicznej, a szkodg ™.

Réwniez ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji w swoich dys-
pozycjach przewiduje koniecznos$¢ wyplaty odszkodowania w przypadku niezgod-
nego z prawem dzialania organéw administracyjnych w toku prowadzonej egzekucji
administracyjnej, co wynika wprost z art. 168 b u.p.e.a. Co prawda powyzsza dys-
pozycja nie stanowi samodzielnej podstawy prawnej do zZadania przez zobowiaza-
nego odszkodowania od organu egzekucyjnego lub wierzyciela, ale odsyla w tych
sprawach do postanowien Kodeksu postepowania cywilnego®”, niemniej jednak
wprost stwarza mozliwos¢ dochodzenia stosownego zado$¢uczynienia. Jedli jednak
w postepowaniu egzekucyjnym w charakterze wierzyciela wystapit podmiot inny
niz organ administracji, to wowczas zastosowanie mie¢ bedzie art. 415 k.c.

Przestankg powodujaca uwzglednienie przez sad powszechny roszczenia o od-
szkodowanie jest fakt wszczecia lub prowadzenia egzekucji administracyjnej nie-
zgodnie z przepisami prawa, np. zajecie prawa majatkowego podlegajacego wyla-
czeniu ustawowemu spod egzekucji administracyjnej. Jak stwierdzono w orzecz-
nictwie sagdowym: ,[...] prawidlowo$¢ postepowania egzekucyjnego powinna by¢
oceniana na podstawie stanu faktycznego i prawnego istniejacego w czasie trwania
postepowania egzekucyjnego. Istnieje przy tym domniemanie legalnosci decyzji
administracyjnych - w konsekwencji czego decyzja moze by¢ wykonywana przez
strone uprawniong (wierzyciela), a obowiazek wynikajacy z tejze decyzji moze by¢
przedmiotem postgpowania egzekucyjnego tak dtugo, jak dlugo decyzja pozostaje
w obrocie prawnym. Zgodnos¢ z prawem czynnosci podejmowanych przez wie-
rzyciela lub organ egzekucyjny niebedacy réwnoczesnie wierzycielem jest bowiem

% Wyrok ETS w sprawie C-4/69 Luttickle, ECR 1971, s. 383.

226 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 7 maja 2019 r., w sprawie V ACa 72/19 (LEX 2784751).

27 Zwykle organ egzekucyjny oraz wierzyciel s3 organami administracji rzgdowej badz samorzado-
wej, w zwigzku z czym w przypadku wyrzadzenia przez nich szkod zobowigzanemu znajda zastosowanie
przepisy k.p.c. dotyczace odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego za
szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej (art. 417 i nast. Kodeksu cywilnego).
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zawsze oceniana na podstawie stanu faktycznego i prawnego istniejacego w da-
cie orzekania o odpowiedzialnosci odszkodowawczej organu egzekucyjnego badz
wierzyciela”.

Oczywiste jest rowniez, iz sama prawidlowo$¢ wszczecia egzekucji admini-
stracyjnej moze by¢ przez zobowigzanego kwestionowania w ramach zarzutéw,
a prawidlowos$¢ czynnosci egzekucyjnych w skardze w trybie art. 54 u.p.e.a. Sad
powszechny natomiast, orzekajac w trybie przepiséw k.p.c. o odszkodowaniu dla
zobowiazanego w zwigzku z niezgodnym z prawem wszczeciem lub prowadzeniem
egzekucji, nie jest uprawniony do rozstrzygania o zgodnosci z prawem tych czyn-
nosci organu egzekucyjnego, ktore zostaly zakwestionowane w powyzszych $rod-
kach zaskarzenia. Rozstrzyganie o zgodnosci z prawem tych czynnosci jest bowiem
w kompetencji organéw administracyjnych pozostajacych pod kognicja i kontrolag
sadow administracyjnych. Sad powszechny jest zwigzany orzeczeniem sadu ad-
ministracyjnego i nie ma prawa do podwazania ustalen tego sadu dotyczacych
zgodnosci z prawem okreslonych dziatan organéw egzekucyjnych lub wierzycieli.
NSA w jednym z orzeczen uznal, ze ,,pojecia niezgodnosci z prawem nie mozna
ograniczy¢ wylacznie do formalnych uchybien tkwigcych w tytulach wykonaw-
czych (czyli poprawnosci wszczecia egzekucji administracyjnej). Pojecie to odnosi
sie rowniez do sytuacji, w ktorej okolicznosci wszczecia i prowadzenia egzekucji
W sposob sprzeczny z prawem zostaje ujawniona po wyegzekwowaniu naleznosci
z tytulu kosztoéw egzekucyjnych™.

W tym kontekscie stuszne jest stanowisko sadow uznajace, ze: ,[...] konsekwen-
cja uznania przez sad powszechny, ze postepowanie zostato wszczete niezgodnie
z przepisami prawa jest obowigzek zwrocenia zobowigzanemu wyegzekwowanych
kwot lub zajetych rzeczy, a w odniesieniu do egzekucji obowigzkéw o charakterze
niepienieznym obowigzek przywrécenia stanu sprzed egzekucji, oczywiscie z za-
strzezeniem praw nabytych przez osoby trzecie. Zobowigzany moze skutecznie
domagac¢ si¢ zwrotu wyegzekwowanych $§wiadczen na podstawie przepisow k.c.
o bezpodstawnym wzbogaceniu”**.

Zobowigzany ponadto moze domagac si¢ odszkodowania za straty, ktérych na-
prawienie w drodze przywrdcenia stanu poprzedniego nie jest mozliwe. Na margi-
nesie nalezy zaznaczy¢, iz obowiazek zwrotu wyegzekwowanej kwoty lub przywrd-
cenia stanu sprzed egzekucji nie powstaje w sytuacji, gdy tylko niektére czynnosci
organu egzekucyjnego lub wierzyciela byly niezgodne z prawem. Jak podkresla
sie w orzecznictwie, ,,Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ za uszkodzenie lub

228 Wyrok SN z dnia 6 lutego 2002 r., w sprawie V. CKN 1248/00 (OSP 2002, nr 10) oraz Wyrok NSA
z dnia 30 marca 1999 r., w sprawie III SA 5537/98 (LEX 44836).

22 'Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2017 r., w sprawie II FSK 2619/15 (LEX 2427698).

#0 Uchwala SN z dnia 10 wrzesnia 1976 r., w sprawie III CZP 41/76 (OSNCP 1977, nr 7, poz. 108).
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utrate rzeczy zobowigzanego podczas ich przenoszenia lub w czasie ich przecho-
wywania, jesli egzekutor nie dolozyt nalezytej starannosci przy wykonywaniu czyn-
nosci egzekucyjnych™. Na marginesie nalezy podnies¢, iz analizowany artykut
nie wylacza przy tym odpowiedzialnosci dyscyplinarnej i stuzbowej pracownikow
organu egzekucyjnego za przewinienia, jakich dopuscili si¢ oni w czasie przepro-
wadzania czynnosci egzekucyjnych.

W kontekscie postepowania egzekucyjnego w administracji szereg ciekawych
orzeczen wydal NSA, twierdzac, ze z punktu widzenia gwarancji konstytucyjnych
zaplata przez jednostke podatku (tym samym mozna uzna¢, ze réwniez i wyegze-
kwowanie tej zaplaty), ktory okazat si¢ niezgodny z prawem, powoduje powstanie
po stronie jednostki dwoch rownoleglych i uzupetniajacych si¢ wzajemnie roszczen
wzgledem organéw wladzy publicznej. ,,Po pierwsze jest to roszczenie, ktdre mozna
nazwac restytucyjnym - roszczenie o przywrocenie rownowagi w majatku jednostki
zaburzonej zaplatg nienaleznego podatku, ktére jest dochodzone na podstawie
art. 64 ust. 1 Konstytucji. Po drugie, jest to roszczenie kompensacyjne — roszcze-
nie o naprawienie wszelkiego innego uszczerbku w dobrach jednostki (zaréwno
o charakterze majatkowym lub niemajatkowym) spowodowanego przez zaplate
nienaleznego podatku, ktdre to roszczenie jest chronione na podstawie art. 77 ust.
1 Konstytucji”.

Z powyzszych argumentéw wynika jednoznacznie, ze mozliwo$¢ dochodzenia
roszen za niezgodne z prawem dzialania lub zaniechania organéw administracji
publicznej w toku postepowania egzekucyjnego w administracji moga by¢ realizo-
wane na podstawie przepiséw u.p.e.a. oraz Konstytucji.

2.12. Zasada prawa do zaskarzania orzeczen i decyzji
oraz dwuinstancyjnego postepowania sgdowego

Zasada prawa do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji
zawarta w art. 78 Konstytucji** oraz wprowadzenie wylacznie ustawowego trybu
dopuszczalnosci wyjatkéw od powyzej zasady jest nie tylko wazng gwarancja i $rod-
kiem ochrony praw i wolnosci obywatelskich, ale réwniez skutecznym srodkiem
obrony przed rozstrzygnigciami sagdow oraz organéw administracyjnych wyda-

#1 'Wyrok SN z dnia 2 wrze$nia 1980 r., w sprawie I CR 286/80 (OSNCP 1981, nr 4 poz. 66).

22 'Wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2019 r., w sprawie I GSK 191/15 (LEX 2578067), wyrok NSA z dnia
19 wrzesnia 2018 r., w sprawie I GSK 211/15 (LEX 2580152), wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2018 r., w sprawie
I GSK 596/15 (LEX 2573170), wyrok NSA z dnia 26 wrze$nia 2018 r., w sprawie I GSK 233/15 (LEX 2577884).

2% Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki
od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa’”
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wanych w indywidualnych sprawach. Réwnoczesnie z tresci tej zasady mozna
wyprowadzi¢ istnienie zasady dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego oraz
administracyjnego (expressis verbis zasade dwuinstancyjno$ci wprowadza art. 176
Konstytucji oraz m.in. art. 15 k.p.a.). Tym samym $rodki zaskarzenia muszg miec¢
charakter dewolutywny i powodowac¢ przeniesie sprawy do wyzszej instancji.

Pojecie zaskarzenia nie zostalo przez ustawodawce zdefiniowane. Nalezy wiec
je rozumie¢ jak najszerzej, co pozwala ,na objecie jego zakresem réznych, spe-
cyficznych dla danej procedury $rodkéw prawnych, ktérych cecha wspodlna jest
umozliwienie stronie weryfikacji podjetego w pierwszej instancji orzeczenia badz
decyzji™>*.

W kontekscie postanowien ustawy egzekucyjnej zasada prawa do zaskarzania
orzeczen i decyzji zawiera si¢ w zasadzie prawa do sadu oraz dwuinstancyjnego
postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjnego. Po pierwsze bowiem
rozstrzygniecia w postegpowaniu egzekucyjnym w administracji przybieraja forme
postanowienia. Na postanowienia takie w wigkszosci przypadkéw przystuguje
zazalenie wnoszone w terminie siedmiu dni od dnia dorgczenia lub ogloszenia
postanowienia do organu odwolawczego za posrednictwem organu, ktéry posta-
nowienie wydal. Po drugie, w postepowaniu moga zosta¢ wniesione przez zobo-
wigzanego zarzuty. Ich celem jest powstrzymanie wykonania egzekucji z uwagi na
wystepujace w sprawie istotne okolicznosci. Wniesienie zarzutéw, co do zasady, nie
wstrzymuje postepowania egzekucyjnego, ale w uzasadnionych przypadkach organ
egzekucyjny moze wstrzymac postepowanie. W art. 33 u.p.e.a. wskazano podstawy
zarzutu w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej. Wérod wymienionych
tam przestanek mozna wskaza¢ wykonanie lub umorzenie obowigzku poddanego
egzekucji, przedawnienie, wygasniecie, nieistnienie tegoz obowigzku, odroczenie
terminu wymagalnosci obowiazku, blad co do osoby zobowiagzanego czy nawet
niewykonalno$¢ obowiazku o charakterze niepieni¢znym. W wigkszosci wypadkow
do zarzutu zobowigzanego powinien ustosunkowac si¢ wierzyciel. Jezeli zarzuty
zostang przez organ uznane za uzasadnione — w postanowieniu organ umarza
postepowanie egzekucyjne badz stosuje mniej dolegliwy $rodek egzekucyjny. Jak
wskazuje orzecznictwo, zarzuty w postepowaniu egzekucyjnym stanowig swoisty
$rodek zaskarzenia. ,,Rola zarzutu sprowadza si¢ przede wszystkim do jednego ze
sposobow weryfikacji czynnosci organéw egzekucyjnych majacych stuzy¢ ochronie
adresata czynno$ci’**. Nadto w kontekscie omawianej zasady konstytucyjnej wy-
daje si¢ uzasadnione twierdzenie, ze w sytuacji zarzutéw zmierzajacych do wykaza-
nia, Ze obowiazek okreslony w tytule wykonawczym nie istnieje, organ egzekucyjny

4 Wyrok TK z dnia 24 stycznia 2001 r., w sprawie SK 30/99 (OTK 2000, nr 1, poz. 3).
> Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 21 pazdziernika 2020 r., w sprawie I SA/Bk 647/20 (LEX 3083638).
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niekiedy jest zmuszony do zajecia si¢ merytoryczng strong zobowigzania mimo
istnienia zakazu okreslonego w art. 29 § 1 u.p.e.a.”. Po trzecie, zobowigzanemu
przystuguje skarga na czynnosci egzekucyjne organu egzekucyjnego lub egzeku-
tora oraz skarga na przewleklos$¢ postepowania egzekucyjnego (art. 54 u.p.e.a.).
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 22 stycznia 2004 r.*’
stwierdzil: ,,[...] skarga przysluguje w sytuacji, gdy stronie nie przystuguja inne
srodki zaskarzenia oraz Ze skarga ta dotyczy samych czynno$ci wykonawczych
postepowania egzekucyjnego, a nie okolicznosci, ktére moga by¢ przedmiotem
przedstawionych powyzej zarzutéw. Skarga na czynnosci egzekucyjne moze by¢
wnoszona na faktyczne czynnosci o charakterze wykonawczym podejmowane
w celu zrealizowania srodka egzekucyjnego”

Takie samo twierdzenie wynika z orzeczen wydanych w innych sprawach®®.
W orzecznictwie i doktrynie akcentuje si¢ ponadto subsydiarny charakter tego
$rodka zaskarzenia w odniesieniu do zarzutu i zazalenia. Skarga przystuguje wigc
w sytuacji, gdy wskazane wyzej $rodki zaskarzenia nie przystuguja**. Tym samym
zasadne jest stanowisko, ze w ramach skargi na czynnosci egzekucyjne mozna pod-
nie$¢ kwestie formalnoprawne, ktére odnosza si¢ jedynie do prawidlowego prze-
biegu postepowania organéw egzekucyjnych lub egzekutora w oparciu o przepisy
regulujace sposéb i forme dokonania tych czynno$ci*’.

Szczegdlnego znaczenia w kontekscie zasad ogdlnych postepowania egzekucyj-
nego w administracji nabiera réwniez zasada kontroli sgdéw administracyjnych nad
dziatalno$cig organéw administracji publicznej wyrazona w art. 184 Konstytucji**’.
Nie wchodzac w tym miejscu w szczegdtowe rozwazania dotyczace reaktywacji
sagdownictwa administracyjnego w Polsce w 1980 r. oraz wprowadzenia w oparciu
o postanowienia Konstytucji z 1997 r. dwuinstancyjnego sgdownictwa administra-
cyjnego, nalezy zauwazy¢, iz zgodnie z powolywanym wyzej art. 184 Konstytucji
NSA ma sprawowaé wymiar sprawiedliwosci, kontrole dzialalno$ci administracji
publicznej, bada¢ zgodnos¢ uchwat organéw samorzadu terytorialnego z ustawami,
aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej, rozstrzygac

¢ Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 pazdziernika 2020 r., w sprawie I SA/Gd 697/20 (LEX 3061162).

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2004 r., w sprawie IIT SA 1503/03 (LEX 113578).

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 listopada 2007 r., w sprawie IIT SA/Wa 1632/07 (LEX 494225).

29 ‘Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2020 r., w sprawie II FSK 1324/18 (LEX 3054795).

0 Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2020 r., w sprawie IT FSK 1200/18 (LEX 3046122), wyrok WSA w Gdan-
sku z dnia 18 sierpnia 2020 r., w sprawie I SA/Gd 1921/19 (LEX 3061859), wyrok WSA w Gdansku z dnia
8 wrzesnia 2020 r., w sprawie I SA/Gd 92/20 (LEX 3061745).

1 Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym
w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgod-
nosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw
administracji rzadowej.
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spory kompetencyjne miedzy organami samorzadu terytorialnego a organami ad-
ministracji rzadowej. Obowiazujace przepisy prawne przewiduja generalng zasade
skargi sadowej. Klauzula generalna obejmuje wszystkie decyzje administracyjne
z nielicznymi wyjatkami. Tak wigc zaskarzana moze by¢ do sadu administracyjnego
kazda decyzja administracyjna pod zarzutem jej niezgodnosci z prawem, o ile nie
zostala wylaczona na mocy ustawy. Skarge na decyzje administracyjng wnosi si¢ do
sadu po wyczerpaniu toku instancji w postepowaniu administracyjnym. Wyjatek
dotyczy prokuratora, ktory nie jest ograniczony tym postanowieniem i moze wnies¢
skarge na kazda decyzje. Skarge ma prawo wnies¢ kazdy, kto ma w tym interes
prawny, a takze wspomniany wyzej prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich
i organizacje spoleczne. Kontrola decyzji administracyjnych przez sad administra-
cyjny dotyczy tylko jej legalnosci, czyli zgodnosci z prawem, a nie kwestii celowosci
lub stusznosci. Postepowanie to ma wiec charakter kasacyjny stwarzajacy mozliwos¢
uchylenia zaskarzonej decyzji w calodci lub w czgsci.

W niniejszym rozdziale w czasie omawiania zasady prawa do sadu zostaly scha-
rakteryzowane uprawnienia zobowigzanego oraz innych podmiotéw do dochodze-
nia roszczen zwigzanych z prowadzong egzekucja administracyjng do sadu admi-
nistracyjnego, w zwigzku z czym w tym miejscu nie beda juz powielane.

2.13. Zasada partycypaciji obywateli w ponoszeniu cigzarow
i $wiadczen publicznych

Podstawg dla wielu egzekucji dochodzonych w trybie administracyjnym jest
zasada partycypacji obywateli w ponoszeniu ciezaréw i swiadczen publicznych wy-
razona w art. 84 Konstytucji***. Ciezary te moga by¢ nakladane wylacznie w drodze
ustawowej, co wprost potwierdza orzecznictwo?**. Dlatego nie powinno by¢ watpli-
wosci co do stusznosci stanowiska, ze zasadg powinno by¢ ptacenie podatkéw w spo-
sob i w terminach przewidzianych przez prawo**. Jedynie nadzwyczajne okolicz-
nosci moga spowodowac odstepstwo od tej reguly. Istotne jest jednak podkreslenie
faktu, iz wlasnie z powodu zalegania z podatkami i innymi optatami na rzecz pan-
stwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, czyli z uwagi na lekcewazenie przez
obywateli obowigzkéw konstytucyjnych oraz ustawowych zwigzanych z koniecz-
noscig partycypacji w ponoszeniu cigzaréw i §wiadczen publicznych, s3 wszczynane

2 Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okres-
lonych w ustawie”.

5 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 27 czerwca 2019 r., w sprawie III AUa 84/19 (LEX
2719350).

24 'Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 listopada 2019 r., w sprawie I SA/G1 609/19 (LEX 2764989).
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postepowania egzekucyjne w administracji. Stad ich prowadzenie uzna¢ mozna za
pochodng czy tez konsekwencje braku realizacji powyzszej zasady konstytucyjne;.

Konstytucja, formutujac obowigzek ponoszenia ciezardéw i §wiadczen publicz-
nych, wskazuje, ze ,,chodzi tu przede wszystkim o podatki, ale obejmowac¢ on moze
inne $wiadczenia osobiste lub rzeczowe. Konstytucja nie okredla, jakie konkretnie
cigzary i $wiadczenia obejmuje ten obowigzek, pozostawiajac to ustawodawcy”>.
Ustawodawca nie definiuje réwniez, jak nalezy rozumiec¢ poszczegolne uzyte przez
niego terminy: ,,Swiadczenie pieniezne bedzie podatkiem w rozumieniu art. 84 i 217
Konstytucji bez wzgledu na nazwe, jaka nada konkretnej daninie ustawodawca.
[...] cechy nieodplatnosci, przymusowosci i bezzwrotnosci, charakter pieniezny
oraz fakt pobierania przez panstwo w celu wykonywania zadan publicznych prze-
sadzajg o zakwalifikowaniu konkretnej daniny do konstytucyjnej kategorii podatku.
Co za tym idzie, podatkiem w rozumieniu konstytucyjnym jest w praktyce wiele
danin okreslonych przez ustawodawce mianem optat™.

Do cigzaréw i $wiadczen publicznych nalezy takze zaliczy¢ cla, optaty, dopfaty,
sktadki na ubezpieczenia spoleczne. Bez realizacji tego obowigzku panstwo nie
mialoby srodkéw do wypelniania stojacych przed nim zadan, w tym przede wszyst-
kim zadan o charakterze obligatoryjnym. Nalezy przy tym podzieli¢ twierdzenie, ze

»ciezary, daniny i $wiadczenia publiczne mogg by¢ instrumentem polityki gospo-
darczej i socjalnej panstwa. Szczegdtowo zakres tego obowiazku powinny okresli¢
ustawy i nie mozna go tworzy¢ ani w drodze domniemania, ani w drodze wyktadni
rozszerzajacej” .

Nalezy podkresli¢, ze ,,[...] z uwagi na powszechny obowiazek przestrzegania
prawa (art. 83 Konstytucji RP) i wigzace si¢ z nim domniemanie legalnosci dzialania
wiadzy publicznej po stronie kazdego podatnika istnieje powinno$¢ uiszczenia po-
datku wynikajagcego z aktu wladzy publicznej (np. decyzji podatkowej), niezaleznie
od tego, czy w przekonaniu podatnika akt ten jest obarczony wada prawng. Kwestio-
nowanie legalnosci podstawy prawnej obowiazku zaplaty podatku jest dopuszczalne
wylacznie w okreslonych prawem procedurach. Specyfika tych procedur jest jednak
ich nastepczy charakter [...]"*.

Biorac pod uwage prawo unijne w zakresie funkcjonowania w nim powyzszej
zasady, nalezy podniesc, ze traktaty europejskie nie zawieraja wprost regulacji, ktora
bytaby odpowiednikiem przyjetej w polskim systemie zasady. Europejska Komisja

5 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 371.

26 A, Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne - podstawowe pojecia konstytucyjne, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 53.

27 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 372.

8 Uchwala calej Izby Gospodarczej NSA z dnia 22 czerwca 2011 r., w sprawie I GPS 1/11 (ONSAiWSA
2011, nr 5, poz. 93).
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Praw Czlowieka wyprowadzila jednak z brzmienia art. 4 ust. 3d Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci obowigzek platniczego pobierania
podatkdéw, uznajac, ze stanowia one cze¢s¢ zwyklych obowigzkéw obywatelskich®.
Brak powyzszej zasady w ustawodawstwie europejskim wynika przede wszystkim
z faktu, ze wladztwo podatkowe pozostawiono w kompetencji panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, ktore w tej dziedzinie przyznaty Unii tylko ograniczone
uprawnienia. I mimo ze w zakresie podatkéw istnieja przepisy regulujace i har-
monizujace zasady ich regulacji w panstwach cztonkowskich (rozdzial Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zawierajacy w art. 110-133 przepisy dotyczace
harmonizacji w zakresie m.in. podatkéw obrotowych i akcyzy), to expressis verbis
omowiona zasada nie zostata wprowadzona.

2.14. Podsumowanie

Konstytucja jako najwyzszy akt powszechnie obowiazujacego prawa w hierar-
chii aktéw normatywnych w swoich postanowieniach wprowadza szereg zasad,
ktére odnoszg si¢ bezposrednio do postepowania egzekucyjnego w administracji.
Wobec powyzszych rozwazan wydaje si¢, Ze mozna zaproponowaé podzial zasad
konstytucyjnych w kontekscie egzekucji administracyjnej na nastepujace kategorie:
1. Uzasadniajgca istniejacy po stronie organdéw panstwa obowiazek wszczecia i pro-

wadzenia egzekucji administracyjnej w celu wyegzekwowania obowigzku pub-

licznoprawnego. Do tej kategorii nalezy zaliczy¢ m.in. zasade réwnosci obywateli
wobec prawa czy partycypacji obywateli w ponoszeniu kosztow utrzymania
panstwa.

2. Majaca na celu ochrone przede wszystkim zobowigzanego, do ktérej mozna
zaliczy¢ zasade godnosci czlowieka, wolnosci, nietykalnosci osobistej czy nie-
naruszalnosci mieszkania.

3. Majaca na celu ochrone zobowigzanego oraz czlonkéw jego najblizszej rodziny
lub tez osoby pozostajace z nim we wspdlnym gospodarstwie domowym. Do tej
grupy moglyby przynaleze¢ np. zasada nienaruszalno$ci mieszkania, ochrony
zycia prywatnego, rodzinnego i dobrego imienia.

4. Majaca na celu ochrone wszystkich uczestnikéw postepowania egzekucyjnego.
Do tej szerokiej kategorii mozna zaliczy¢ zasade ochrony zycia prywatnego, ro-
dzinnego i dobrego imienia, nienaruszalnosci mieszkania, zaskarzania orzeczen
sadowych i decyzji administracyjnych, prawa do sadu, dwuinstancyjnego po-
stepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego.

* Decyzja Europejskiej Komisji Praw Czlowieka z dnia 27 wrzeénia 1976 (spr. 7426/76).
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5. Majaca na celu konieczno$¢ dzialania organéw panstwa na podstawie i w gra-
nicach prawa. Do grupy tej nalezalaby np. zasada odpowiedzialnosci panstwa
za wyrzadzone szkody lub tez réwnosci obywateli wobec prawa.

Bez wzgledu jednak na to, czy zaistnieje konieczno$¢ jakiegokolwiek dodatko-
wego usystematyzowania zasad wynikajacych z Konstytucji RP, nie ma watpliwosci
co do tego, ze stanowig one niewatpliwg wskazéwke dotyczacg interpretacji przepi-
sOw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Nadto bez watpienia
przyczyniac sie moga do wypracowania jednolitych standardéw postepowania or-
ganu egzekucyjnego i wierzyciela w toku trwajacego postepowania egzekucyjnego
w administracji. Jako zasady o charakterze naczelnym, z uwagi na szczegdélng moc
aktu, w ktérym zostaly ustanowione dla wszystkich podmiotéw uczestniczacych
w postepowaniu egzekucyjnym, stanowi¢ moga Zrédlo zaréwno praw, jak réwniez
obowigzkow.






Rozdziat 3
Zasady ogolne administracyjnego postepowania egzekucyjnego
wyrazone wprost w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji

3.1. Uwagi ogbine

Rozdzial I ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, obejmujacy
art. od 1 do 18 zatytulowany zostal przez prawodawce Zasady ogélne. Jak stusznie
zauwaza si¢ w literaturze, ,pojecie zasad postepowania egzekucyjnego, chociaz
powszechnie w doktrynie i orzecznictwie uzywane, nie ma jednoznacznie ustalo-
nego znaczenia. W opracowaniach z zakresu egzekucji administracyjnej na ogét
pojecie to nie jest definiowane, a autorzy najczesciej koncentrujg sie na prezentacji
katalogow wyrdznianych przez siebie zasad™.

Mimo ze rozdzial pierwszy zawiera 18 artykulow, ktore ustawodawca zakwalifi-
kowat jako zasady ogodlne, to zasadami sensu stricto moze nazwac dopiero przepisy
zawarte od artykulu 6 do 18, poniewaz pierwszych pigc¢ artykulow zawiera definicje
ustawowe, ktdre zakwalifikowad nalezy jako stowniczek poje¢, ktorymi postuguje
sie normodawca w dalszych postanowieniach ustawy. Zawarty w ustawie stowni-
czek pojec i przyjeta w tym zakresie systematyka sg zgodne z zasadami techniki
prawodawczej’. Nadto, jak wskazuje orzecznictwo, ,wyjasnienie podstawowych
pojec i skrotéw uzytych w ustawie (tzw. slowniczek) jest waznym elementem
przepisow ogolnych ustawy. Zawiera on materig, ktéra bedzie obstugiwaé po-
zostale przepisy w ustawie. Ilekro¢ bowiem dane okreslenie lub skrét znajda sie
w tresci stosowanego przepisu ustawowego, muszg one by¢ rozumiane zgodnie
ze znaczeniem nadanym mu przez ustawodawce w definicji ustawowej zawartej
w stowniczku. Zawarte w stowniczku definicje legalne stuzg do unikania potrzeby
wykladni pojec¢ uzytych w ustawie™. Powyzsze wynika z podstawowych dyrektyw
jezyka aktu prawnego, ktérymi powinien kierowac si¢ ustawodawca, czyli przede
wszystkim dyrektywy jednoznacznosci i jednolitoséci terminologicznej w obrebie
danego aktu prawnego. Stad oczywiste i konieczne bylo wprowadzenie do ustawy

! M. Masternak, Pojecie oraz systematyka zasad ogolnych stosowanych w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, [w:] Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce. System prawa administra-
cyjnego procesowego, t. 3, cz. 1, red. D.R. Kijowski, s. 203.

2 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki pra-
wodawczej (Dz.U. z 2016, poz. 283 t.j.).

> Wyrok NSA z dnia 10 maja 2012 r., w sprawie I OSK 2165/11 (Legalis 654540).
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egzekucyjnej stownika poje¢, ktory spetnialby zalozenia wskazane powyzej. Nie-
mniej jednak, mimo stuszno$ci umieszczenia stownika poje¢ w ustawie egzeku-
cyjnej, jak wskazywane bylo wyzej, nie mozna uzna¢, ze zawarte s3 w nim zasady
ogodlne postepowania egzekucyjnego w administracji, a w szczegolnosci, ze sa to
zasady sensu stricto. Dlatego tez, uznajac powyzej wskazane argumenty, przepisy
zawarte w Rozdziale I zatytutowanym Zasady ogolne w art. od 1 do 5 u.p.e.a. nie
beda przedmiotem szczegélowych rozwazan podejmowanych w niniejszym opra-
cowaniu, albowiem maja charakter wylacznie stownika poje¢, jakim postuguje sie
ustawodawca w dalszych postanowieniach ustawy.

Ustawodawca poszczegélnym zasadom nie nadaje nazw, pozostawiajac te kwe-
stie orzecznictwu i doktrynie, dlatego przedstawiciele nauki wprowadzaja rézne
kwalifikacje zasad ogdlnych postepowania egzekucyjnego w administracji, w za-
leznosci od kryteridow, na podstawie ktérych je wyodrebniaja. Wydaje si¢ zatem
stuszne stanowisko, zgodnie z ktérym ,,niezaleznie od sformufowan tych zasad
przez poszczegélnych autordw, jak i ich ilosci wszystkie maja wlasciwie tg sama
tre$¢”*. Mozna uznac, Ze poszczegolni autorzy zajmujacy sie problematyka zasad
postepowania egzekucyjnego w administracji ustalajg ich wlasne nazewnictwo
i liczbe. Podobne zjawisko mozna zauwazy¢ na gruncie orzecznictwa sagdowego.
W orzecznictwie i doktrynie najczesciej wyrédznia sie jednak nastepujace zasady
postepowania egzekucyjnego w administracji: zasade celowosci egzekucji admi-
nistracyjnej, zasade obowigzkowos$ci w prowadzeniu egzekucji, zasade stosowania
wylacznie srodkéw egzekucyjnych przewidzianych w ustawie, zasade niezbed-
nosci, ktorej istotg jest to, ze egzekucja administracyjna moze by¢ prowadzona
tylko wowczas, gdy jest to niezbedne dla zrealizowania celu egzekucji, jakim jest
wykonanie obowiazku, zasade stosowania srodkéw najmniej ucigzliwych dla zobo-
wigzanego, zasade zagrozenia, zasade poszanowania minimum egzystencji, zasade
prowadzenia egzekucji w sposob najmniej ucigzliwy dla zobowigzanego, zasade
gospodarnego prowadzenia egzekucji, zasade niezaleznego stosowania srodkow
egzekucyjnych od srodkow represyjnych®. Przedstawiona wyzej klasyfikacja zasad
ogolnych postepowania egzekucyjnego w administracji stanowi punkt wyjscia dla
dalszych rozwazan.

¢ K.Jandy-Jendroska, System administracyjnego postepowania wykonawczego, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Wroctaw—Warszawa-Krakow 1978, s. 273 i nast.

> W.Pigtek, A.Skoczylas, Zasady postgpowania egzekucyjnego. Uwagi wprowadzajgce, [w:] Prawo
procesowe administracyjne. System prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2020, t. 9, s. 565.
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3.2. Zasada obowigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej

Artykul 6 u.p.e.a. definiowany jest przez przedstawicieli nauki® zasada obo-
wigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej, zasadg prowadzenie egzekucji ex
officio’, zasadg obligatoryjno$ci postepowania egzekucyjnego® czy zasadg prawnego
obowiazku podjecia przez wierzyciela odpowiednich krokéw w celu wdrozenia
(wszczecia) egzekucji’. Zgodnie z jego obowigzujacym brzmieniem ,,w razie uchy-
lania si¢ zobowigzanego od wykonania cigzacego na nim obowigzku wierzyciel
powinien podja¢ czynnosci zmierzajace do zastosowania srodkow egzekucyjnych”
Istota tej zasady polega na tym, ze ,,celem postepowania egzekucyjnego jest bezpo-
$rednie zapewnienie wykonania obowigzkéw administracyjnych, a nie wyrzadzenie
dolegliwosci zobowigzanemu™.

Stusznie wskazuje si¢ w literaturze, ze w art. 6 § 1 u.p.e.a. ,,ustawodawca postuzyt
sie zwrotem »powinieng, a nie »jest zobowigzany« [...]. Mozna przyja¢, ze uzycie
przez ustawodawce w art. 6 § 1 u.p.e.a. zwrotu »powinien« oznacza, iz obowigzek
podjecia przez wierzyciela dziatan zmierzajacych do wdrozenia egzekucji nie ma
bezwzglednego charakteru i w wyjatkowych sytuacjach dopuszczalne jest odsta-
pienie od jego realizacji. Takie rozwigzanie nalezy uzna¢ za w pelni racjonalne,
gdyz w niektérych sytuacjach podjecie przez wierzyciela czynnosci zmierzaja-
cych do wyegzekwowania obowigzku, ktory stat si¢ wymagalny, moze okazac si¢
"I W Swietle powyzszego P. Przybysz wskazuje, ze wierzyciel nie moze

odstapi¢ od czynnosci zmierzajacych do wszczecia egzekucji administracyjnej
»bez powolania si¢ na wazne powody dotyczace interesu ogoélnego lub interesu
zobowigzanego™.

W doktrynie podkresla sig, ze do ,wyraznego sformulowania zasady prawnego

obowigzku prowadzenia egzekucji doprowadzito przyjecie koncepcji pierwszenstwa
egzekwowania dyrektyw administracyjnych przed stosowaniem za ich nieprze-

niecelowe

¢ B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowo administracyjne, Warszawa

1998, s. 491.

7 J.Lang, Postepowanie egzekucyjne w administracji, [w:] Bojanowski E., Lang J., Postepowanie admi-

nistracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2002, s. 146-147.

& R.Sawula, Postgpowanie i Srodki kontroli w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:] Po-

stepowanie administracyjne i postgpowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, red. L. Zukowski,
R. Sawuta, Warszawa 2001, s. 190.

°  P.Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2015, s. 68.

10

W. Pigtek, A. Skoczylas, Typologia zasad postepowania egzekucyjnego, [w:] Prawo procesowe admi-

nistracyjne. System prawa administracyjnego..., s. 576.

' M. Masternak, Katalog zasad postepowania egzekucyjnego, [w:] Administracyjne postepowanie egze-

kucyjne i zabezpieczajgce. System prawa..., t. 3, cz. 1, 5. 277.

2 P.Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administragji..., s. 76.
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strzeganie represji karnej””. Element celowosci odréznia wigc postegpowania egze-
kucyjne od innych postepowan, w ktérych na pierwszym planie jest dolegliwos¢
w postaci kary". Obowigzek wszczecia postepowania egzekucyjnego nie wyklucza
zreszta rownoczesnego stosowania srodkow represyjnych. Zgodnie bowiem z za-
sadg niezaleznosci stosowania srodkéw egzekucyjnych od srodkéw represyjnych,
wyrazong w art. 16 u.p.e.a., zastosowanie $rodka egzekucyjnego w postepowaniu
egzekucyjnym nie stoi na przeszkodzie wymierzeniu kary w postepowaniu karnym,
w sprawach o wykroczenia lub dyscyplinarnym za niewykonanie obowiazku, gdy
niedopetnienie obowigzku z zakresu administracji publicznej jest jednoczesnie za-
grozone sankeja typu karnego®. Powyzsze wynika zaréwno z literalnego brzmienia
art. 16 u.p.e.a., jak réwniez ze stanowiska judykatury'.

Wobec powyzszego art. 6 u.p.e.a. nalezy interpretowac zaréwno zgodnie z jego
literalnym brzmieniem, ale takze w odniesieniu do pozostatych przepiséw ustawy,
w tym réwniez regulujacych inne zasady postgpowania egzekucyjnego w admini-
stracji oraz w odniesieniu do postanowien Konstytucji i przepisow wykonawczych
wydanych na podstawie powolywanego artykutu 6 u.p.e.a.

Regulacja przestanek stosowania zasady obowiazku prowadzenia egzekucji
administracyjnej zostata wigc potraktowana przez ustawodawce w sposob szeroki,
co ma zaréwno podkresli¢ range tej zasady, ale tez w sposob precyzyjny wskazac,
kiedy bedzie istnial stan bezczynnosci wierzyciela oraz jakie obowiazki spoczywaja
na wierzycielu jako organie inicjujacym podjecie postepowania egzekucyjnego
w administracji.

Zasade obowiazku prowadzenia egzekucji konstruuje wprost przepis
art. 6 u.p.e.a. Obowiazek prowadzenia egzekucji administracyjnej ma uzasad-
nienie w tym, Ze jej przedmiotem sg obowiazki o charakterze administracyjnym,
a wiec przede wszystkim obowigzki wobec panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego. Kwestia realizacji takich obowigzkéw nie moze wigc zaleze¢ od
swobodnego wyboru wierzyciela (jak to ma miejsce na gruncie przepiséw k.p.c.,
gdzie obowigzuje zasada dyspozycyjnosci). W postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji w miejsce bowiem charakterystycznej dla k.p.c. zasady dyspozycyjnosci
stosowana jest zasada obligatoryjnosci, powodujaca koniecznos$¢ wszczecia i pro-
wadzenia egzekucji obowiazkow o charakterze publicznym. Zasada ta realizowana

B K.Jandy-Jendroska, System administracyjnego postepowania wykonawczego, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Wroctaw 1978, s. 273.

" W.Piatek, A. Skoczylas, Typologia zasad postepowania egzekucyjnego, [w:] Prawo procesowe admi-
nistracyjne..., s. 576.

M. Ofiarska, Zasada prawnego obowigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej, ABC, nr 71339,
wydawnictwo multimedialne Wolters Kluwer Polska, Sp. z 0.0. 2014.

16 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 wrzeénia 2009 r., w sprawie I SA/Gd 637/05 (LEX 508559).
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jest zar6wno w postepowaniu cywilnym, jak réwniez w cywilnym postepowaniu
egzekucyjnym (w tym postepowaniu przede wszystkim). Zgodnie z ta zasada
mozliwos$¢ rozporzadzania przedmiotem postepowania oraz srodkami praw-
nymi w postegpowaniu przystuguje podmiotom, ktérych sfery prawnej dotyczy
postepowanie. Dyspozycyjnos¢ cywilnego postepowania egzekucyjnego pozostaje
w zwiazku z zasadniczym celem egzekucji, ktorym jest zaspokojenie roszczen
wierzyciela i od ktdérego zalezy byt egzekucji na podstawie przepiséw k.p.c. Wobec
tego to wierzyciel jest dysponentem tego postepowania i wylacznie od jego woli
i dzialania zalezne jest wszczecie i kontynuowanie postepowania egzekucyjnego.
Nie ma on prawnego obowiazku wszczecia i prowadzenia egzekucji, nie musi
podejmowac zadnych dzialan zmierzajacych do wyegzekwowania naleznosci, bez
wzgledu na to, czy jego wierzytelnos¢ dotyczy obowigzkéw pienigznych, czy tez
niepieni¢znych.

W opozycji do dyspozycyjnosci postepowania wykonawczego na plaszczyznie
prawa cywilnego stoi natomiast zasada obowiazku wszczecia i prowadzenia egze-
kucji administracyjnej wynikajaca wprost z ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Ustawa egzekucyjna naktada bowiem na wierzyciela (w przypadku
biernosci zobowigzanego) obowiazek podjecia czynnosci zmierzajacych do za-
stosowania $rodkow egzekucyjnych. Tym samym ,,ustawodawca w omawianym
zakresie wylaczyt zupelnie zasade rozporzadzalnosci dochodzenia przez wierzyciela
wykonania przez zobowigzanego cigzacych na nim obowigzkéw™”, obligujac go
do podjecia dzialan zmierzajacych do wyegzekwowania obowiazku (réwniez bez
wzgledu na to, jaki jest charakter tegoz obowigzku).

Obowigzek prowadzenia egzekucji administracyjnej z uwagi na fakt, ze jej
przedmiotem s3 obowigzki wobec panstwa, byl wielokrotnie podnoszony w li-
teraturze' poprzez postulaty uznajace, ze ,zgodnie z zasadg wyrazong w art. 6
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji obowiazki o charakterze
publicznoprawnym muszg by¢ wykonane™. Powyzsze potwierdza réwniez stano-
wisko judykatury. I tak NSA* w wyroku z dnia 9 lutego 2011 r. uznaje, ze ,rola
organow podatkowych - wierzycieli jest podejmowanie czynnosci zmierzajacych
do zastosowania srodkéw egzekucyjnych. Wszczecie zatem postepowania egzeku-
cyjnego nie zalezy od woli wierzyciela” (tozsame stanowisko potwierdzaja ostatnie

7 J. Wyporska-Frankiewicz, Zasady ogélne postepowania egzekucyjnego, [w:] Doradca podatkowy w eg-
zekucji administracyjnej naleznosci pienigznych, red. J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 64.

8 M. Szubiakowski, Zasady ogélne administracyjngo postepowania egzekucyjnego, [w:] System egzekucji
administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 124.

¥ J.Brylak, Przymusowe wykonanie nakazéw i decyzji organéw Paristwowej Inspekcji Pracy, ,Radca
Prawny” 2007, nr 3, s. 70.

% Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2011 r., w sprawie IT FSK 1604/09 (LEX 1070948).
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rozstrzygniecia sagdow, np. wyrok NSA* czy WSA w Lodzi*?). W orzeczeniu WSA
w Bydgoszczy® uznaje sig, ze ,,przepis art. 6 § 1 u.p.e.a. nie pozostawia organowi
wyboru, nakladajac na niego prawny obowigzek podjecia odpowiednich krokow
w celu wszczecia egzekucji w przypadku zaistnienia przestanek wskazanych w tym
przepisie”. W innym wyroku NSA* stwierdzil, ze ,tre$¢ art. 6 nie wskazuje, ze
organ egzekucyjny ma nakaz podejmowania egzekucji. Niemniej jednak w powia-
zaniu z innymi przepisami u.p.e.a. (przede wszystkim art. 26 § 1 u.p.e.a, zobowia-
zujacym wprost do wszczecia egzekucji administracyjnej na wniosek wierzyciela,
o ile przedstawi on wraz z tym wnioskiem tytul wykonawczy sporzadzony wedtug
obowigzujacego wzoru) nalezy przyjaé, ze na gruncie administracyjnego postepo-
wania egzekucyjnego obowiazuje zasada obligatoryjnego podejmowania egzeku-
cji. Skutkiem podjetych przez wierzyciela ,,czynnosci” zasadniczo jest powstanie
obowiazku wszczecia przez organ egzekucyjny postgpowania i przystagpienia do
egzekucji”. WSA w Gdansku® natomiast uznat, ze ,,zasadnicza kwestig dla ustale-
nia, Ze istnieje obowiazek podjecia przez wierzyciela czynno$ci zmierzajacych do
zastosowania $rodkow egzekucyjnych, jest uprzednie stwierdzenie, ze ma miejsce
uchylanie sie przez zobowigzanego od wykonania obowigzku” W innym wyroku
NSA?® uznal, Ze ,,na gruncie administracyjnego postepowania egzekucyjnego
obowigzuje zasada obligatoryjnego podejmowania egzekucji — skutkiem podjetych
przez wierzyciela ,,czynno$ci” zasadniczo jest powstanie obowigzku wszczecia
przez organ egzekucyjny postepowania i przystapienia do egzekucji”. Powyzsze
potwierdzil rowniez WSA?Z, stwierdzajac, ze ,z treéci art. 6 § 1 u.p.e.a. wynika
przede wszystkim powinnos¢ wierzyciela do podjecia czynnosci zmierzajacych
do wykonania przez zobowigzanego wymaganych prawem obowigzkéw, w sytu-
acji, gdy uchyla sie on od tego. Ma to miejsce w przypadku, gdy po doreczeniu
wezwania do zaplaty zobowigzany nie wykonuje cigzacego na nim obowiazku”.
NSA? stwierdzil réwniez, iz ,,rola organéw podatkowych - wierzycieli jest po-
dejmowanie czynnosci zmierzajacych do zastosowania srodkéw egzekucyjnych.
Wszczecie zatem postepowania egzekucyjnego nie zalezy od woli wierzyciela”
Bez watpienia uzna¢ mozna, zZe powyzsze stanowisko nakladajace na wierzyciela
obowigzek podjecia czynnosci zmierzajacych do wszczgcia i zastosowania $rodkow

2 Wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 2020 r., w sprawie II OSK 2259/18 (LEX 3057756).

2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 6 lutego 2020 r., w sprawie III SA/Ld 965/19 (LEX 2781742).

»  Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 24 listopada 2010 r., w sprawie I SA/Bd 880/10 (LEX 747167).
** Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2013 r., w sprawie II FSK 1225/11 (LEX 1358230).

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 listopada 2011 r., w sprawie I SA/Gd 873/11 (LEX 1101162).

% ‘Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2011 r., w sprawie II FSK 797/10 (LEX 984589).

7 'Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 22 marca 2011 r., w sprawie I SA/Wr 25/11 (LEX 991868).

% Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2011 r., w sprawie IT FSK 1604/09 (LEX 1070948).
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egzekucyjnych w orzecznictwie, réwniez tym najnowszym, jest niekwestionowany
i stanowi jednolitg lini¢ orzecznicza®.

Przyjecie przez ustawodawce zalozenia, o koniecznosci wprowadzenia usta-
wowego obowigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej zawartej w artykule
6 u.p.e.a. jest wynikiem zaakceptowania stanowiska, ze niewykonanie ustalonego
w orzeczeniu lub wynikajacego z mocy prawa obowigzku podwaza sens jego wpro-
wadzania lub orzekania. Brak wykonania obowigzku administracyjnego ewidentnie
podwaza sens zasady legalnosci i zasady zagrozenia (upomnienia)®, a takze par-
tycypacji obywateli w ponoszeniu ciezaréw publicznych. Trudno bowiem byloby
zaakceptowac¢ fakt istnienia powyzszych zasad bez wprowadzenia ustawowego
obowigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej w przypadku uchylania sie
przez zobowigzanego od cigzacego na nim obowigzku. Dodatkowo biorac pod
uwage kwestie wskazywana wyzej, ze w egzekucji administracyjnej co do zasady
egzekwowane sg naleznosci na rzecz budzetu panstwa lub samorzadu terytorialnego,
trudno byloby nawet z punktu widzenia konstytucyjnej zasady réwnosci obywateli
wobec prawa akceptowac sytuacje, gdy organy administracyjne nie podejmowatyby
dzialan majacych na celu wyegzekwowanie $wiadczen niezbednych im do wyko-
nywania ustawowych kompetencji. Tym samym wrecz nie mozliwe do zaakcepto-
wania byloby wprowadzenie analogicznie do egzekucji cywilnej w postepowaniu
administracyjnym w administracji mozliwoéci pozostawienia wierzycielowi pel-
nej i niczym nieskrepowanej swobody co do tego, czy egzekucje administracyjng
wszczynad, czy tez z réznych wzgledow, jakimi moze kierowac si¢ wierzyciel, nie
podejmowac¢ dziatan egzekucyjnych.

Innymi stowy, nalezy uznac, ze wprowadzenie zasady upomnienia, czyli wezwa-
nia zobowigzanego do dobrowolnego spelnienia obowiazku w przypadku niewy-
konywania przez niego tychze obowiazkéw na zasadzie dobrowolnosci i pouczenie
zobowigzanego o koniecznosci skierowania sprawy na droge egzekucji admini-
stracyjnej, byloby niecelowe i pozbawione jakiegokolwiek uzasadnienia prawnego
i praktycznego, jesli wierzyciel nie bedzie mial obowiazku rzeczywistego wszczecia
egzekucji, czyli podjecia wszelkich mozliwych krokéw prawnych w celu wyegze-
kwowania od zobowigzanego okreslonego zachowania si¢. Ewentualna mozliwo$¢
wyboru przez wierzyciela, czy egzekucje wszczynad, czy tez nie, prowadzitaby do
kuriozalnej sytuacji. Z jednej strony wywolywalaby u zobowigzanego stan ciagtego

¥ Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2020 r., w sprawie II FSK 629/20 (LEX 304305), Wyrok NSA z dnia
3 wrze$nia 2019 r. w sprawie IT FSK 3083/17 (LEX 2751937), Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 czerwca 2020 .,
w sprawie II SA/Gd 66/20 (LEX 3052115), Wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 lutego 2020 r., w sprawie I SA/
Lu 761/19 (LEX 2945402), Wyrok WSA w Kielcach z dnia 14 grudnia 2017 r., w sprawie I SA/Ke 619/17 (LEX
2417766).

% M. Szubiakowski, Zasady ogélne administracyjnego postepowania w egzekucji..., s. 124.



122 Rozdziat 3. Zasady ogdine administracyjnego postepowania egzekucyjnego...

zagrozenia, z drugiej — powodowatby, iz naleznosci publicznoprawne egzekwowane
w drodze egzekucji administracyjnej nie bytby dochodzone, albowiem wierzyciel
nie zabiegalby o ich egzekucje.

Obowigzek wszczecia i prowadzenia egzekucji administracyjnej nalezy uzasad-
nia¢ réwniez i tym, ze w niektorych sytuacjach wykonaniem obowigzku podlega-
jacego egzekucji administracyjnej moga by¢ zainteresowane podmioty, ktdre nie
bedac wierzycielami w rozumieniu ustawy, nie posiadajg uprawnienia do podjecia
czynnosci zmierzajacych do uruchomienia lub popierania postepowania egzeku-
cyjnego. Realizacja interesu tych podmiotéw bedzie zatem uzalezniona od tego,
czy wierzyciel doprowadzi do wszczecia postepowania egzekucyjnego. Natomiast
dla tych podmiotéw ze wzgledu na ich interes prawny wszczecie i prowadzenie
przez wierzyciela egzekucji administracyjnej moze mie¢ decydujace znaczenie.
Stad wykonanie ustawowego obowiazku cigzacego na wierzycielu nie jest bez
znaczenia réwniez i dla innych podmiotéw, dla ktérych jest to jedyna droga do
zaspokojenia swoich roszczen. Bezczynnos$¢ wierzyciela moze bowiem naruszaé
prawa osob trzecich, zainteresowanych wynikiem prowadzonego postepowania,
oraz przede wszystkim zainteresowanych samym skierowaniem sprawy do egze-
kucji administracyjnej. Rodzi to potrzebe zapewnienia podmiotom, ktdre nie sg
wierzycielami, mozliwosci wnoszenia srodkéw prawnych w sytuacji, gdy wierzy-
ciel nie realizuje obowigzku podjecia czynnosci zmierzajacych do zastosowania
srodkéw egzekucji administracyjne;.

Juz w 1975 r. postulat wprowadzenia takich srodkow (jeszcze przed wprowa-
dzeniem skargi na bezczynnos$¢ i nowelizacjg art. 5 u.p.e.a. wlaczajacej w drodze
wyjatku do kregu wierzycieli podmioty niebedace organami administracji pub-
licznej) zglaszat E. Bojanowski, formulujac go nastepujaco: ,,[...] w odniesieniu
do takich podmiotéw de lege ferenda nalezaloby przewidzie¢ chociazby prawo
posredniego udzialu w postepowaniu egzekucyjnym, mozna by to osiggna¢ przez
zagwarantowanie — nazywajac ich umownie — wierzycielom pierwotnym mozli-
wosci wnoszenia srodkéw prawnych w sytuacji, gdy organ administracji petnigcy
funkcje wierzyciela nie podejmuje krokéw zmierzajacych do wszczecia postepowa-
nia egzekucyjnego albo gdy organ egzekucyjny prowadzi postepowanie w sposéb
naruszajacy prawa wierzycieli pierwotnych™.

Konieczno$¢ taka wynika z faktu, ze realizacja interesu podmiotéw, ktére nie
sa wierzycielami, bedzie uzalezniona wylacznie od tego, czy wierzyciel doprowa-
dzi do wszczecia postepowania egzekucyjnego oraz czy organ egzekucyjny bedzie
podejmowal czynnosci zmierzajace do zastosowania oraz zrealizowania srodkow

' E.Bojanowski, Wykonanie zastepcze w egzekucji administracyjnej, Warszawa 1975, cyt. za M. Milosz,

Konstrukcja i rozpoznawanie srodkéw zaskarzenia bezczynnosci w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 131.
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egzekucyjnych i doprowadzi do wykonania tego obowiazku. Z tych tez powodéw
ustawodawca wprowadzil dwa $rodki zaskarzenia stuzace przeciwdziataniu bez-
czynnosci wierzyciela oraz bezczynnosci organu egzekucyjnego. Sa to odpowiednio:

1) skarga na bezczynno$¢ wierzyciela, wynikajaca z art. 6 § 1 a u.p.e.a. oraz

2) skarga na przewleklo$¢ postepowania egzekucyjnego okreslona w art. 54
Slup.ea.

Skargi te maja charakter administracyjnych $rodkéw zaskarzenia przystugu-
jacych w toku postepowania egzekucyjnego w administracji i swoistych dla tego
postepowania®. Niemniej jednak z oczywistych wzgledéw wskazanych wyzej
umozliwienie zaskarzania dzialan lub ich braku przez podmioty zainteresowane
prowadzeniem egzekucji administracyjnej nalezy uznac za konieczne, nie tylko ze
wzgledéw prawnych, ale réwniez z punktu widzenia zasady praworzadnosci oraz
réwnosci wobec prawa. Sg to bowiem jedyne prawne metody, za pomoca ktérych
podmioty mogg skutecznie dazy¢ do podjecia dzialan przez wierzyciela i organ
egzekucyjny, a tym samym realizowa¢ przystugujace im prawa. Jednakze stusznie
podkresla orzecznictwo, ze mimo skargi na bezczynno$¢ wierzyciela podmiotom
tym ,,stuzy wylacznie uprawnienie do wniesienia skargi na bezczynnos¢ do or-
ganu wyzszego stopnia i tylko w tym waskim zakresie podmioty te uczestnicza
w postepowaniu obejmujacym bezczynnos¢ wierzyciela [...]. Z regulacji tej nie
mozna wyprowadzi¢ tezy, iz podmioty zainteresowane przeprowadzeniem egzeku-
cji, w tym te, ktore braty udzial w postepowaniu zakonczonym decyzja naktadajaca
obowigzek, maja przymiot strony w postepowaniu egzekucyjnym”™.

Zgodnie z brzmieniem art. 6 § 1 u.p.e.a. wierzyciel powinien podja¢ czynnosci
zmierzajace do zastosowania $rodkow egzekucyjnych w przypadku uchylania si¢
zobowigzanego od cigzacego na nim obowigzku, wobec czego skutkiem podjetych
przez wierzyciela dzialan jest powstanie obowigzku wszczecia przez organ egzeku-
cyjny postepowania oraz prowadzenie egzekucji.

Analizujac kwestie ,obowigzku podjecia czynnosci zmierzajacych do zastoso-
wania §rodkéw egzekucyjnych, nalezy stwierdzi¢, ze obejmuje on w szczegolnosci:

1) ustalenie podmiotu zobowigzanego do wykonania obowigzku,

2) ustalenie miejsca zamieszkania lub pobytu, albo siedziby podmiotu, na kto-
rym spoczywa ciezar wykonania obowiazku,

3) skierowanie do tej osoby upomnienia, o ktérym mowa w art. 15 § 1 u.p.e.a.,
o ile nie jest to obowiazek, ktorego egzekucja moze by¢ prowadzona bez uprzed-
niego upomnienia na podstawie przepisow szczegélnych,

4) wystawienie tytutu wykonawczego,

M. Milosz, Konstrukgja..., s. 132.
¥ Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 23 stycznia 2020 r., w sprawie II SA/Wr 679/19 (LEX 2925836),
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 czerwca 2018 r., w sprawie I SAB/GI 18/18 (LEX 2513827).
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5) skierowanie wniosku do organu egzekucyjnego o przeprowadzenie egzekucji,

6) a po wszczeciu postepowania ewentualne wyjasnienie i ocena zasadnosci
zgloszonych zarzutéw do prowadzenia egzekucji i wydanie postanowienia zawie-
rajacego opini¢ o ich niezasadnosci, o ile z przeprowadzonego postepowania wy-
jasniajacego wynika, zZe nie ma podstaw do ich uwzglednienia™*.

Tryb wykonywania pierwszych pieciu czynnosci w zakresie naleznosci pienigz-
nych regulowane bylo Rozporzadzeniem Ministra Finanséw wydanym na pod-
stawie art. 6 § 2 w 2015 r.”>. Obecnie obowiazuje nowe Rozporzadzenie Ministra
Finanséw w sprawie postepowania wierzycieli naleznosci pienieznych*. Réwno-
cze$nie nalezy nadmieni¢, ze zgodnie z prognozami od 21 lutego 2021 r. powyzsza
kwesti¢ regulowac bedzie nowe rozporzadzenie wydane przez Ministra Finansow,
Pracy i Polityki Regionalnej z dnia 18 listopada 2020 r.””. Tryb wykonywania czyn-
nosci wskazanych w pkt. 5 powyzej okreslaja natomiast przede wszystkim przepisy
art. 34 w.p.ea.iart. 7, 75 do 88,106 i 107 do 113 k.p.a. Podejmowanie przez wierzy-
cieli czynnosci poprzedzajacych wszczecie egzekucji obowigzkéw o charakterze nie-
pieni¢znym nie ma w u.p.e.a. jednolitej regulacji proceduralnej, ktéra pozwalataby
na precyzyjne ustalenie, czy zobowiazany uchyla sie od wykonywania obowiazku.
W poszczegdlnych sferach regulacji administracyjnoprawnej (prawo budowlane,
ochrona srodowiska, pomoc spoleczna, ochrona przeciwpozarowa, stan sanitarny
obiektow uzytecznosci publicznej itd.) obowiagzujg przepisy przewidujace przepro-
wadzanie kontroli przestrzegania obowigzkéw administracyjnych®.

W tym miejscu warto réwniez poswieci¢ kilka uwag samemu tytutowi wyko-
nawczemu, ktorego ztozenie de facto inicjuje podjecie postepowania egzekucyjnego.
Tytut wykonawczy, co potwierdza wprost orzecznictwo, jest dokumentem urzedo-
wym?* i sporzadza si¢ go wedlug wzoru okreslonego w drodze rozporzadzenia przez
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych w porozumieniu z Ministrem
Finansow. Aktualnie (cho¢ i w tym zakresie nie sg wykluczone zmiany) kwestie ta
reguluje rozporzadzenie z 2020 r. obowigzujace od 1 czerwca 2020 r.*.

* D.R.Kijowski, Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, Warszawa 2015,
s. 221.

* Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie wierzycieli naleznosci pieni¢znych z dnia 13 lipca
2015 r. (Dz.U. z 2017 r., poz. 1483).

* Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie postepowania wierzycieli
naleznosci pienigznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1294).

¥ Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Pracy i Polityki Regionalnej z dnia 18 listopada 2020 r. w sprawie
postepowania wierzycieli naleznosci pienieznych (Dz.U. 2020 r., poz. 2083).

* D.R. Kijowski, Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji..., s. 222.

¥ Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2013 r., w sprawie II GZ 720/13 (LEX 1420268).

40 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 25 maja 2020 r. w sprawie wzoréw tytutéw wykonawczych

stosowanych w egzekucji administracyjnej (Dz.U. z 2020 r. poz. 968).
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Wzor ten zawiera tre$¢ okreslong w art. 27 § 1 u.p.e.a., a ponadto umozliwia
elektroniczne przetwarzanie danych zawartych w tytule wykonawczym. Obowia-
zek wystawienia tytulu wykonawczego wedtug ustalonego wzoru cigzy takze na
wierzycielu, ktérego nalezno$¢ pieni¢zna wynika z orzeczenia sadu zaopatrzonego
w klauzule wykonalnosci, z jednym z zastrzezeniem. W takim przypadku nie wy-
maga si¢ opatrzenia tytulu wykonawczego pieczecig urzedowa*. Tytul wykonawczy
okresla zakres i tres¢ egzekucji. Powinien zawierac:

1) Oznaczenie wierzyciela.

W orzecznictwie podkresla sig, Ze ,0znaczenie wierzyciela powinno by¢ spdjne
z oznaczeniem wierzyciela na odcisku pieczeci urzedowej — ma to by¢ pieczec
urzedowa wierzyciela, a nie jego organdw czy tez jednostek organizacyjnych. Brak
zgodnosci tych elementéw tytulu wykonawczego musi prowadzi¢ do wniosku, ze
oznaczenie wierzyciela nie jest prawidlowe™*2.

2) Wskazanie imienia i nazwiska lub firmy zobowigzanego, jego adresu, a takze
okreslenie zatrudniajacego go pracodawcy i jego adresu, jezeli wierzyciel po-
siada taka informacje.

Orzecznictwo wskazuje, ze ,wymag ten jest spelniony nie wtedy, gdy podano
w nim jakikolwiek adres zobowigzanego, ale jedynie wowczas, gdy adres zobowig-
zanego, przeciwko ktéremu ma by¢ prowadzone postepowanie egzekucyjne, jest
aktualny i prawidtowy w dacie wystawienia tytulu wykonawczego™*.

3) Tres¢ podlegajacego egzekucji obowigzku.

Orzecznictwo wskazuje, ze ,tre$¢ egzekwowanego obowigzku powinna by¢

ustalana $cisle”™*

oraz ,tres¢ obowigzku w tytule wykonawczym powinna by¢ pre-
cyzyjna i pozwalac zorientowac sig, czego konkretnie tytut dotyczy, aby umozliwial
egzekucje™®.

4) Podstawe prawng tego obowiazku oraz stwierdzenie, ze obowigzek jest wy-

magalny.
Przez podstawe prawng wszczecia egzekucji, w §lad za pogladami wyrazonymi

w orzecznictwie, uznac nalezy ,,przepisy prawa, na mocy ktérych dopuszczalne jest
prowadzenie egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych oraz obowiazkow
o charakterze niepieni¢znym, natomiast podanie podstawy prawnej prowadzenia

egzekucji uzaleznione jest od tego, co jest zrédlem obowiazku podlegajacego

egzekucji. W przypadku, gdy obowiazek taki wynika z decyzji administracyjnej,

4 M. Milosz, Konstrukcja..., s. 133.

2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 czerwca 2013 r., w sprawie I SA/Gd464/13 (LEX 1368564).

# Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 czerwca 2020 r., w sprawie I SA/Po 298/20 (LEX 3035880) i wyrok
WSA w Rzeszowie z dnia 29 sierpnia 2017 r., w sprawie I SA/ Rz 434/17 (LEX 2364523).

* Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie IT OSK 322/18 (LEX 2777699).

# Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 31 pazdziernika 2018 r., w sprawie II SA/GI 622/18 (LEX 2574386).
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to ona winna zosta¢ wskazana w tytule wykonawczym. Jesli za$ zrédlem egzekwo-
wanego obowigzku jest bezposrednio przepis prawa, nalezy wskaza¢ akt prawny,
miejsce jego publikacji oraz poda¢ konkretng regulacje, z ktorej obowiazek wy-
nika. Przepis prawa musi w tej sytuacji jednoznacznie okresla¢ rodzaj i zakres
egzekwowanego obowiagzku™.

5) W przypadku egzekucji naleznosci pieni¢znej — takze okreslenie jej wysoko-
$ci, terminu, od ktérego nalicza si¢ odsetki z tytutu niezaptacenia naleznosci
w terminie, oraz rodzaju i stawki tych odsetek.

Waznos¢ tego aspektu podkreslito takze orzecznictwo, czego przykltadem
moze by¢ wyrok WSA w Olsztynie”” oraz jeden z wyrokéw NSA*. Réwniez
ostatnie orzeczenia sadow podkreslaja wage powyzszego obowiazku, wskazu-
jac, ze ,wadliwe okreslenie okresu, za jaki nalezne s3 odsetki, oznacza objecie
tytutem wykonawczym obowigzku nieistniejacego w czesci’*. Nadto powyzsze
orzeczenia wskazuja, ze ,okreslajac wysokos¢ zobowigzania podatkowego organ
podatkowy nie orzeka o wysokosci odsetek. Wysokos¢ kwoty naleznej z tytutu
odsetek pozostaje zatem otwarta i podlega konkretyzacji na etapie postepowania
egzekucyjnego”.

6) Wskazanie zabezpieczenia naleznosci pieni¢znej hipoteka przymusows albo
przez ustanowienie zastawu skarbowego lub rejestrowego czy zastawu nie-
ujawnionego w zadnym rejestrze, ze wskazaniem terminéw powstania tych
zabezpieczen.

W zakresie wskazanego wyzej elementu warto odnie$¢ si¢ miedzy innymi do
uchwaly Sadu Najwyzszego, w ktorej stwierdzono, ze ,,zaspokojenie z przedmiotu
zastawu skarbowego nastepuje na podstawie wydanego przeciwko podatnikowi
administracyjnego tytutu wykonawczego takze wtedy, gdy wlascicielem tego przed-
miotu nie jest podatnik™".

7) Wskazanie podstawy prawnej pierwszenstwa zaspokojenia naleznosci pienigz-
nej, jezeli naleznos¢ korzysta z tego prawa i prawo to nie wynika z zabezpie-
czenia naleznosci pieniezne;.

4 Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2013 r., w sprawie II FSK 2229/11 (LEX 1342100), wyrok NSA z dnia
24 pazdziernika 2018 r., w sprawie IT FSK 2392/16 (LEX2583545) czy wyrok WSA w Opolu z dnia 12 czerwca
2019 r., w sprawie I SA/Op 301/17 (LEX 2692462).

4 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 wrze$nia 2014 r., w sprawie I SA/O1 503/14 (LEX 1510011).

8 Wyrok NSA z dnia 14 maja 2014 r., w sprawie IT FSK 1408/12 (LEX 1465258).

4 Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2020 r., w sprawie I FSK 1749/18 (LEX 3076126) czy wyrok NSA z dnia
3 listopada 2020 r., w sprawie I FSK 1750/18 (LEX 3076963), wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2020 r., w sprawie
IT FSK 581/18 (LEX 3019751).

% Ibidem.

' Uchwata sgdu Najwyzszego z dnia 7 maja 2010 r. w sprawie III CZP 20/10 (OSNC 2010/12/158).
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Jak wskazuje w tym zakresie orzecznictwo, ,,celem przepisu art. 27 § 1 pkt. 5u.p.e.a.
jest, aby wierzyciel wskazat przepis prawa materialnego, z ktérego wynikalaby, ze
jego naleznos¢ ma pierwszenstwo zaspokojenia”.

8) Wskazanie podstawy prawnej prowadzenia egzekucji administracyjnej; date
wystawienia tytulu, podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuz-
bowego podpisujacego oraz odcisk pieczeci urzedowej wierzyciela.

Jak wskazuje orzecznictwo, ,podstawe prawng egzekwowanego obowigzku
nalezy odrézni¢ od podstawy prawnej prowadzenia egzekucji. Przez podstawe
prawng wszczecia egzekucji nalezy rozumie¢ przepisy, na mocy ktorych dopusz-
czalne jest prowadzenie egzekucji administracyjnej [...], natomiast podanie pod-
stawy prawnej prowadzenia egzekucji uzaleznione jest od tego, co jest zrédlem
obowigzku podlegajacego egzekucji’. Warto réwniez odnies¢ sie do samego pod-
pisu i orzeczen sadowych dotyczacych przede wszystkim jego czytelnosci. Orzecz-
nictwo stoi bowiem na stusznym stanowisku, ze ,,nieczytelny podpis uzupetniony
pieczatky z imieniem i nazwiskiem oraz stanowiskiem stuzbowym niewatpliwie
pozwala na zidentyfikowanie osoby podpisujacej i powigzanie jej z trescig doku-
mentu, a zatem spelnia wymogi wynikajace z art. 27 § 1 pkt 7 u.p.e.a”* oraz, ze
»zaden przepis prawa, a szczegolnosci przepisy u.p.e.a., nie naktadaja obowiagzku
ztozenia na formularzu tytutu wykonawczego podpisu czytelnego™.

9) Pouczenie zobowigzanego o skutkach niezawiadomienia organu egzekucyj-
nego o zmianie miejsca pobytu lub siedziby.

W kontekscie powyzszego nalezy uzna¢, ze ,,zobowigzany ma obowiazek powia-
damiania organu egzekucyjnego o kazdej zmianie swojego adresu dopiero w toku
postepowania i po skutecznym pouczeniu go o tym obowigzku i skutku niezasto-
sowania si¢ do niego™.

10) Pouczenie zobowigzanego o przystugujacym mu w terminie 7 dni prawie zgto-
szenia do organu egzekucyjnego zarzutéw w sprawie prowadzenia postepowa-
nia egzekucyjnego.

Powyzsze pouczenie stanowi wazng czes$¢ tytulu egzekucyjnego, bowiem ,,za-
rzuty w sprawie prowadzenia postepowania egzekucyjnego moga by¢ zgloszone
do organu egzekucyjnego w terminie 7 dni od otrzymania tytutu egzekucyjnego,
o czym poucza sie zobowigzanego w tresci tytutu wykonawczego, co oznacza, ze nie

2 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2009 r., w sprawie IT FSK 996/08 (LEX 580749) i wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 17 lutego 2011 r., sprawie I SA/Kr 2090/10 (LEX 990983).

> Wyrok NSA z dnia 28 marca 2018 r., w sprawie IT FSK 856/16 (LEX 2495161).

> Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 lutego 2020 r., w sprawie I SA/Po 821/19 (LEX 2973887).

*  Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 grudnia 2019 r., w sprawie I SA/Po 603/19 (LEX 2774660).

*¢ Wyrok NSA z dnia 17 maja 2012 r., w sprawie IT FSK 2251/10 (LEX 1214155).
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mogga by¢ skladane lub uzupelniane w terminie pézniejszym””’. Tym samym nalezy
uznad, ze ustawodawca wprowadza w tym przypadku termin zawity, a wigc jego nie-
dochowanie powoduje bezskuteczno$¢ czynnosci prawnej (wniesienia zarzutow)>®.
Podobnie wskazuje najnowsze orzecznictwo, zgodnie z ktérym ,,zobowigzany nie
moze po uplywie terminu do wniesienia zarzutéw ich uzupelni¢, powotujac sie na
nowe podstawy, gdyz zarzuty takie sg spdznione i nie podlegaja rozpatrzeniu™.

11) Pouczenie zobowigzanego o przystugujacym jego matzonkowi prawie do wnie-

sienia sprzeciwu w sprawie odpowiedzialnosci majatkiem wspolnym.

Jest to regulacja stosunkowa nowa, albowiem wprowadzona zostala na podsta-
wie § 4 pkt. 14 a ustawy z dnia 11 wrze$nia 2019 r.%. Ratio legis wprowadzenia ww. po-
stanowienia bylo przede wszystkim stworzenie malzonkowi zobowiazanego moz-
liwosci wnoszenia sprzeciwow, gdy egzekucja administracyjna miataby dotyczy¢
tych sktadnikéw majatkowych, ktore objeta sa malzeniska wspdlnota majatkows.

12) Klauzulg organu egzekucyjnego o skierowaniu tytutu do egzekucji administra-
cyjnej, a takze wskazanie $srodkow egzekucyjnych stosowanych w egzekucji
naleznosci pieni¢znych.

W kontekscie powyzszego wymogu nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie
wskazuje ksztaltu klauzuli ani jej tresci. Nie nakazuje réwniez umieszczenia w niej
podpisu osoby upowaznionej do dzialania w imieniu organu egzekucyjnego®.
Nadto orzecznictwo stusznie stoi na stanowisku, ze ,,brak wyraznego wylaczenia
daty nadania klauzuli o skierowaniu tytulu wykonawczego do egzekucji daje
podstawe do takiej wyktadni art. 27 § 1 pkt. 10 u.p.e.a., w ktorej oznaczenie daty
miesci sie w pojeciu klauzuli jako elementu koniecznego tytutu wykonawczego. Jest
tak dlatego, ze nadanie klauzuli, bedac czynnoscig materialno-techniczng organu,
jest czynnoscia prawnie doniosla dla tytutu wykonawczego, a w konsekwengji dla
mozliwosci przymusowego egzekwowania nalezno$ci poddanych egzekucji. Data
takiej czynno$ci w sposdb pewny ustala moment, w ktérym dopuszczalna jest
egzekucja’®. Natomiast w zakresie koniecznosci wskazania srodkéw egzekucyjnych
naleznosci pienieznych w tytule wykonawczym mozna réwniez odnies$¢ si¢ do
stanowiska judykatury, ktére stwierdza, ze ,w tytule wykonawczym wymagalne jest
wskazanie $rodkow egzekucyjnych stosowanych w egzekucji naleznosci pienigz-
nych. Ustawodawca jednak nie okrelil, ze majg to by¢ $rodki egzekucyjne, ktore

7 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 12 czerwca 2014 r., w sprawie I SA/Sz 1215/13 (LEX 1481128) oraz
wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 wrze$nia 2014 r., w sprawie I SA/Kr 798/14 (LEX 1512455).

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 lipca 2020 r., w sprawie I SA/Sz 354/20 (LEX 3040557).

* Wyrok NSA z dnia 12 sierpnia 2020 r., w sprawie I FSK 1188/18 (LEX 3049854).

€ Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym i niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 2070).

8 Wyrok NSA z dnia 28 lipca 2020 r., w sprawie II FSK 2427/19 (LEX 3035000).

8 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie I GSK 449/20 (LEX 3058863).
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zostang zastosowane w postepowaniu egzekucyjnym wszczetym na podstawie
danego tytulu wykonawczego, lecz $rodki egzekucyjne, ktére w ogdle w egzekucji
administracyjnej maja zastosowanie™®.

13) Date doreczenia upomnienia, jesli bylo wymagalne.

O konsekwencjach braku upomnienia oraz przypadkach, kiedy doreczenie upo-
mnienia nie jest wymagalne, jest mowa w dalszej czg¢sci opracowania.

14) Date dorgczenia zobowigzanemu powiadomienia o wniosku o egzekucje ad-
ministracyjnej kary pieni¢znej lub grzywny administracyjnej.

15) Date, do ktérej mozna prowadzi¢ egzekucje naleznosci pienieznej, o ktorej
mowa w art. 2 § 1 pkt. 8lit. g.

W powyzszym przepisie chodzi wylacznie o koniecznos¢ wskazania daty, do
ktdrej mozna prowadzi¢ egzekucje, do ktorych przepisy prawa nie przewiduja prze-
rwania lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia.

Wymienione wyzej elementy tytulu wykonawczego maja charakter obligato-
ryjny, w zwiazku z czym ich wytypowanie przesadza o tym, czy mamy do czynienia
z aktem prawidlowym, czy tez wadliwym. Powyzsze potwierdza jednoznacznie
réwniez stanowisko sadéw — zawarte np. wyroku WSA w Szczecinie®, w ktérym
uznano, ze ,brak chociazby jednego ze wskazanych w przepisach elementow
powoduje, iz dany tytul wykonawczy nie moze stanowi¢ podstawy prowadzenia
egzekucji”. Podkreslenia wymaga takze fakt, ze w §wietle orzecznictwa ponowne
wszczecie egzekucji administracyjnej wymaga wystawienia tytutu wykonawczego
wedtug aktualnie obowigzujacego wzoru. Kwesti¢ powyzsza rozwazal m.in. WSA
w Poznaniu, ktéry uznal, ze ,,organ egzekucyjny, podejmujac kolejng probe przy-
musowej realizacji obowigzku, zobowigzany jest wystawi¢ tytul wykonawczy we-
diug wzoru obowiazujacego na date sporzadzenia dokumentu urzedowego oraz
okresli¢ w tym dokumencie tres¢ egzekwowanego obowiazku aktualng na date jego
wystawienia’®. Niemniej jednak zgola odmienne stanowisko w tym przedmiocie
zawart WSA w Szczecinie, twierdzac, iz ,,koniecznos$¢ wszczgcia ponownego po-
stepowania egzekucyjnego w administracji przez wierzyciela w stosunku do strony
zobowigzanej w celu wyegzekwowania naleznosci, ktéra byla juz przedmiotem
egzekucji, ktora zostala umorzona wobec jej nieskutecznos$ci, moze ponownie
nastapi¢, jednakze na podstawie tylko jednego, pierwotnie wystawionego tytutu
wykonawczego (oryginatu)”e.

& Wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 2018 r., w sprawie II FSK 2231/16 (LEX 2567322), wyrok NSA z dnia
22 sierpnia 2018 r., w sprawie IT OSK 2107/16 (LEX 2567325) oraz wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 17 paz-
dziernika 2018 r., w sprawie I SA/Bd 565/18 (LEX 2573500).

¢ Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 czerwca 2013 r., w sprawie II SA/Sz 1253/12 (LEX 1334913).

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 maja 2019 r., w sprawie ITI SA/Po 18/19 (Legalis 1930021).

% Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 lutego 2018 r., w sprawie I SA/Sz 636/17 (Legalis 1741435).
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Jezeli tytul wykonawczy dotyczy naleznosci spotki nieposiadajacej osobowosci
prawnej (jawnej, komandytowej, komandytowo-akcyjnej), w tytule wykonawczym
nalezy wymieni¢ takze imiona i nazwiska oraz adresy wspdlnikéw. Tytul wyko-
nawczy wystawiany jest przed wszczeciem postepowania. Stanowi przestanke
wszczecia i prowadzenia egzekucji. Do tytulu wykonawczego nalezy dolaczy¢
dowdd doreczenia upomnienia. W sytuacji, gdy dorgczenie upomnienia nie byto
wymagane, nalezy wskaza¢ w tytule wykonawczym podstawe prawng braku tego
obowigzku®. Powyzsze wynika bezposrednio z tresci z art. 27 § 1 pkt. 12 u.p.e.a.
i jest podkreslane w orzecznictwie, czego przykladem moze by¢ wyrok WSA
w Poznaniu®, w ktérym stwierdzono, ze ,,obowigzek doreczenia do tytutu wyko-
nawczego dowodu dorgczenia upomnienia cigzy na wierzycielu wzgledem organu
egzekucyjnego, nie zas wzgledem zobowigzanego. Nie ma takze podstaw, aby organ
egzekucyjny, przesylajac zobowigzanemu odpis tytutu wykonawczego, zataczat do
niego dowdd doreczenia zobowigzanemu upomnienia, skoro wczesniej wierzyciel
przestal mu upomnienie, a data jego doreczenia jest wskazana w tytule”. Podobnie
do powyzszej kwestii odnoszg si¢ sady w najnowszych orzeczeniach, stwierdzajac,
ze ,upomnienie stanowi obligatoryjny element postepowania egzekucyjnego, po-
niewaz postepowanie to nie moze by¢ wszczete i prowadzone bez wczesniejszego,
prawidlowego dorgczenia upomnienia™. Nadto podkresla sie, ze jesli egzekucja
rozpocznie sig, lecz nie zostanie poprzedzona pisemnym upomnieniem (jesli jest
ono wymagalne), to toczy si¢ bez podstawy prawnej, co z kolei oznacza, ze jest
bezskuteczna™”’.

Obowigzek ,podjecia egzekucji” oznacza, Ze organ egzekucyjny musi (o ile
nie stwierdzi z urzedu niedopuszczalnosci prowadzenia postepowania) doreczy¢
zobowigzanemu odpis tytulu wykonawczego lub doreczy¢ diuznikowi zajetej wie-
rzytelnosci zawiadomienie o zajgciu wierzytelnosci albo innego prawa majatko-
wego, jezeli to doreczenie nastapilo przed doreczeniem zobowigzanemu odpisu
tytulu wykonawczego, podpisania protokotu zajecia ruchomosci przez pracownika
obstugujacego organ egzekucyjny, jezeli to podpisanie nastapilo przed dorecze-
niem zobowigzanemu odpisu tytulu wykonawczego, wpisu w ksiedze wieczystej
o wszczgciu egzekucji z nieruchomosci lub zlozenia wniosku o wpis o wszczgciu
egzekucji z nieruchomosci do zbioru dokumentéw, jezeli ten wpis lub to zloze-

& Art. 26 § 3. Obowiazek wystawienia tytulu wykonawczego wedlug wzoru, o ktérym mowa w § 1,
spoczywa réwniez na wierzycielu, ktérego naleznos¢ pieni¢zna wynika z orzeczenia sadu zaopatrzonego
w klauzule wykonalnosci.

8 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 czerwca 2014 r., w sprawie I SA/Po 63/14 (LEX 1485158).

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 pazdziernika 2020 r., w sprawie IT SA/Gd 401/20 (LEX 3076227).

7 Ibidem.
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nie nastapily przed doreczeniem zobowigzanemu odpisu tytulu wykonawczego.
Zgodnie bowiem z art. 26 § 5 u.p.e.a. to wlasnie chwila dokonania ktéregos z tych
doreczen rozpoczyna egzekucje administracyjng. Powyzsze potwierdza orzeczni-
ctwo, stwierdzajac, ze ,,doreczenie odpisu tytutu wykonawczego, jako czynnos¢
wszczynajaca egzekucje administracyjna, musi nastapi¢ do ragk zobowiazanego.
Obowigzek doreczenia tytulu wykonawczego do rak zobowigzanego wynika nie
tylko z brzmienia art. 26 § 5 ustawy egzekucyjnej. Powinnos¢ taka wynika przede
wszystkim z istoty egzekucji administracyjnej, ktorej celem jest siegnigecie do ma-
jatku zobowigzanego i wykonanie cigzacego na stronie obowigzku™”. Nadto wska-
zuje sie, ze ,zobowigzany powinien czerpa¢ wiedz¢ o wszczeciu postgpowania
egzekucyjnego wprost od organu, a nie posrednio do pelnomocnika czy tez innej
wskazanej przez niego osoby. Nie ma przeszkod ku temu, aby podmiot ten usta-
nowil petnomocnika po dorgczeniu jemu odpisu tytutu wykonawczego™”

Z przepiséw u.p.e.a. w zakresie obowiazku wynikajacego z art. 6 § 1 u.p.e.a.
wyprowadzi¢ mozna nawet dalej idgce wnioski, ze organ egzekucyjny ma obo-
wigzek zaréwno ,,podjac¢” egzekucje administracyjna, ale réwniez ja nieprzerwa-
nie prowadzi¢ do czasu wyegzekwowania spelnienia obowiazku. Powyzsze moze
uzasadnia¢ chocby fakt, ze z art. 17 § 2 u.p.e.a. wynika, iZ wniesienie zazalenia
nie wstrzymuje co do zasady postgpowania egzekucyjnego, a art. 35 § 1 u.p.e.a.
podobnie traktuje wniesienie zarzutu. Tylko w nielicznych przypadkach, wyraznie
wskazanych ustawg, wniesiony srodek ochrony intereséw prawnych uczestnikow
postepowania egzekucyjnego skutkuje zatrzymaniem postepowania egzekucyjnego
(art. 35 a, 62, 66 zf § 4 u.p.e.a.) lub dalszych czynnosci egzekucyjnych (art. 67 d
§4,art. 70 a§1,art. 70 b § 1, art. 107 § 2 ¢, art. 111 m § 3 u.p.e.a). Wniosek, ze
obowigzuje zasada obligatoryjnego prowadzenia egzekucji administracyjnej, wy-
daje si¢ zatem w pelni uzasadniony.

Zasadnicza kwestia dla ustalenia, ze istnieje obowigzek podjecia przez wierzyciela
czynnoéci zmierzajacych do zastosowania srodkow egzekucyjnych, jest uprzednie
stwierdzenie, ze ma miejsce ,uchylanie sie przez zobowigzanego od wykonania obo-
wiazku”. Ustawa nie wyjasnia, co ten zwrot oznacza, orzecznictwo wskazuje jednak,
ze pod tym pojeciem rozumiec nalezy ,,$wiadome, zamierzone niewykonywanie
obowigzkéw, o ktérych istnieniu zobowigzany wie””. Identyczne stanowisko w tej
kwestii wyrazil wczesniej rowniez WSA w Gdansku™, a obecnie NSA”. W innym

" Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 lutego 2020 r., w sprawie I SA/GI 929/19 (Legalis 2281671).
2 Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2020 r., w sprawie I OSK 688/20 (LEX 3058675).

7 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2014 r., w sprawie IT FSK 1705/12 (LEX 1518893).

™ Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 listopada 2011 r., w sprawie I SA/Gd 873/11 (LEX 1101162).
7> Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2020 r., w sprawie IT FSK 2600/19 (LEX 2782099).
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orzeczeniu NSA’ z dnia 5 pazdziernika 1999 r. sad stwierdzit: ,[...] przepis art. 6
§1u.p.e.a. nie pozostawia organowi wyboru, nakladajac na niego prawny obowigzek
podjecia odpowiednich krokdéw w celu wszczecia egzekucji w przypadku zaistnie-
nia przestanek wskazanych w tym przepisie. Wskaza¢ trzeba, ze cho¢ u.p.e.a. nie
zawiera definicji pojecia ,uchylanie si¢ zobowigzanego od wykonania obowigzku”,
to jednakze na podstawie caloksztaltu przepisow regulujacych instytucje admini-
stracyjnego postepowania egzekucyjnego mozna uznag, ze organ przystepuje do
podjecia czynnosci majacych na celu przymusowe wykonania obowiazku cigzacego
na zobowigzanym w kazdym przypadku, gdy obowiazek jest wymagalny, a zobo-
wigzany powstrzymuje si¢ od jego wykonania”

Pojawiajg sie jednak stanowiska uzalezniajace podjecie dziatan zmierzajacych
do wdrozenia egzekucji od wystapienia przestanki uchylania si¢ od wykonania
obowigzku””. M. Masternak wskazuje jednak, ze ,[...] stanowisko, wedlug kto-
rego uchylanie si¢ od wykonania obowiazku [...], ma miejsce tylko wtedy, gdy
zobowigzany $wiadomie zmierza do niewykonania cigzacego na nim obowiazku,
jest zbyt daleko idace. Uzaleznienie mozliwosci podjecia przez wierzyciela czyn-
noséci zmierzajacych do zastosowania srodkéow egzekucyjnych od wykazania, ze
niewykonanie obowigzku wynika z bezprawnego dzialania zobowigzanego w zlej
wierze, w wielu przypadkach utrudnialoby, a niekiedy wrecz uniemozliwialo wy-
egzekwowanie wymagalnego obowigzku™’.

Stusznie wskazuje wyzej powolywany autor, ze wierzyciel musialby w takim
przypadku prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace, do ktorego u.p.e.a. go nie upo-
waznia”. NSA w wyroku z dnia 19 listopada 2010 r. uznal natomiast, Ze ,,zastoso-
wany w art. 6 § 1 u.p.e.a. zwrot »powinien« oznacza »ma obowigzeks, a »uchylanie
sie od wykonania obowigzku« to niepodjecie przez zobowiagzanego dzialan zmie-
rzajacych do jego wykonania. W przypadku obowiazku o charakterze pienieznym —
niewywiazanie si¢ z niego w terminie platnosci”®’. Warty przytoczenia jest rowniez
wyrok WSA we Wroctawiu wydany na gruncie prawa podatkowego, w ktérym sad
uznal, ze ,,dla oceny, czy podatnik uchyla si¢ od wykonania obowiazku, konieczny
jest uplyw okreslonego czasu, pozwalajacy na taka oceng czynnosci podejmo-
wanych przez podatnika (lub ich braku) ktéra bedzie $wiadczy¢ przynajmniej

¢ Wyrok NSA z 5 pazdziernika 1999 r., w sprawie IV SA 1502/97 (LEX 47792).

77 D.R.Kijowski, Ustawa..., s. 225.

8 M. Masternak, Katalog zasad..., [w:] Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce.
System prawa..., T. 3, cz. 1, s. 282.

79 Ibidem.

8 Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2010 r., w sprawie IT FSK 1957/10 (LEX 745716), wyrok WSA w Lubli-
nie z dnia 12 maja 2020 r., w sprawie I SA/Lu 60/20 (LEX 3030645), wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 lutego
2020 r., w sprawie I SA/Lu 761/19 (LEX 2945402).
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o krotkotrwalym zaistnieniu sytuacji uchylania si¢ od wykonania obowigzku, czyli
rozmyslnego niewykonywania cigzacego na podatniku obowigzku™.

Nawigzaé wigc znéw nalezy do koniecznosci uprzedniego skierowania do zo-
bowigzanego upomnienia, ktére potwierdza miedzy innymi fakt, iz zobowigzany
zostal poinformowany o obowiazku, ktérego wykonanie na nim ciazy. Stan ,,uchy-
lania si¢” trzeba bedzie traktowac jako nieudowodniony, gdy ujawniony zostanie
dowdd, ze zobowigzany nie ma zadnej wiedzy o nalozonym na niego obowigzku
albo o upomnieniu go do jego realizacji. Ponadto moze okazac sie, ze $wiadomy
niewykonywania obowigzku zobowigzany znajdowac si¢ bedzie w sytuacji wy-
kluczajacej jego realizacje ze wzgledow faktycznych lub prawnych (np. realizacja
obowigzku o charakterze niepieni¢znym przez osobe pozbawiong wolnosci, prze-
bywajaca w szpitalu, obloznie chorg)™.

Odmienny poglad na powyzsza kwesti¢ wyrazony zostal w wyroku NSA z dnia
5 pazdziernika 1999 r.¥, w ktérym sad uznal, ze ,jedli rozbiérka budynku nie
zostala wykonana dobrowolnie przez adresata decyzji orzekajacej o rozbiorce,
wlasciwy organ winien podja¢ czynnosci zmierzajace do zastosowania $rodkéw
egzekucyjnych” Z powolanego przez sad przepisu art. 6 § 1 u.p.e.a. nie wynika
przeciez, ze czynnosci te s3 nakazane do podjecia w przypadku niewykonania
obowiazku, lecz dopiero w przypadku uchylania si¢ od jego wykonania. Stad
warty przytoczenia jest poglad P. Przybysza®, ktoéry dopuszcza pertraktowanie ze
zobowigzanym co do terminu wykonania obowigzku. Jednak i ten sposéb rozu-
mowania moze wydawac si¢ zbyt ostrozny, albowiem zaktada, ze odstapienie od
podejmowania czynnos$ci zmierzajacych do wszczecia egzekucji zalezy od uznania
wierzyciela, gdy brzmienie art. 6 § 1 u.p.e.a. wskazuje, ze dopdki nie zaistnieje
obiektywnie stan uchylania si¢ od wykonania obowigzku, nie ma on nawet prawa
do rozpoczecia takich czynnosci. Innymi stowy ma on prawo i obowiazek dziata¢
dopiero wowczas, gdy zobowigzany pozostaje bierny.

Prawo zaskarzenia bezczynnos$ci wierzyciela do organu wyzszego stopnia prze-
widuje przepis art. 6 § 1 a u.p.e.a., przyznajac legitymacje do wniesienia skargi
podmiotowi, ktérego interes prawny lub faktyczny zostal naruszony w wyniku
zlekcewazenia obowigzku prowadzenia egzekucji przez wierzyciela oraz organowi
zainteresowanemu wykonaniem obowigzku. Z prawa tego wymienione podmioty
moga skorzysta¢ az do momentu podjecia przez wierzyciela odpowiednich czynno-
$ci zmierzajacych do wykonania obowigzku. Na marginesie rozwazan mozna dodac,

8 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 13 wrzesnia 2018 r., w sprawie I SA/Wr 591/18 (LEX 2581415).
D.R. Kijowski, Komentarz do art. 6 ustawy..., [w:] Ustawa..., s. 56.

% Wyrok NSA z 5 pazdziernika 1999 r., w sprawie IV SA 1502/97 (LEX 47792).

8 P.Przybysz, Postgpowanie..., s. 59.
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iz organ wyzszego stopnia podejmuje rozstrzygnigcie w sprawie skargi w drodze
postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie.

Pojecie bezczynnosci nie zostato zdefiniowane przez ustawodawce. Powszech-
nie, zar6wno w orzecznictwie®, jak i w doktrynie traktowane jest jako: ,milczenie
organu administracji” lub tez ,,opieszalos¢ organu”. Wielu przedstawicieli nauki
traktuje powyzsze okreslenia jako synonimy i stosuje je zamiennie®. J. Jendroska
postulowal jednak uzywanie terminu ,,milczenie administracji” wylacznie do bez-
czynnosci przy zalatwianiu spraw z zakresu administracji publicznej*’, J. Zimmer-
mann® twierdzi natomiast, ze ,w przeciwienstwie do stanu bezczynnosci, ktdry
stanowi naruszenie prawa, milczenie organu jest zachowaniem prawnie dopuszczal-
nym [...] i stanowi swoista forme dzialania organu administracyjnego, za pomoca
ktdrej organ ten wyraza milczaco swojg wole”.

Pojecie bezczynnosci wierzyciela definiuje w sposéb wyrazny orzecznictwo
sadowe, czego przekladem moze by¢ chocby wyrok WSA w Warszawie®, w kto-
rym stwierdza si¢: ,[...] bezczynnos¢ wierzyciela polega na tym, ze nie podejmuje
on dzialan zmierzajacych do podejmowania srodkéw egzekucyjnych wobec zo-
bowigzanego. Wierzyciel jest bezczynny, jesli w razie stwierdzenia uchylania sie
zobowigzanego od wykonania obowigzku nie wzywa go do wykonania obowigzku
i w razie bezskutecznos$ci tego upomnienia nie sporzadza tytutu wykonawczego
i nie sktada wniosku o wszczecie postepowania egzekucyjnego. Nadto wierzyciel
(bedacy w niektorych sytuacjach zarazem organem egzekucyjnym) bedzie pozo-
stawal w stanie bezczynnosci takze wowczas, gdy we wszczetym postepowaniu
egzekucyjnym nie bedzie podejmowal stosownych dziatan celem zastosowania
srodkéw egzekucyjnych”

Tozsame stanowisko przedstawione zostalo w innych orzeczeniach — np. w wy-
roku WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2007 r.*° czy w wyroku WSA w Warszawie
z dnia 22 czerwca 2006 r.”". W jednym z najnowszych orzeczen WSA w Gorzowie
Wielkopolskim uznal, ze ,wierzyciel pozostaje w bezczynnosci nie tylko wowczas,
gdy nie podejmuje dziatan zmierzajacych do zastosowania srodkow egzekucyjnych

%  Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2001 r., w sprawie IT SAB 305/00 (LEX 54137) czy wyrok NSA z dnia
18 czerwca 1998 r., w sprawie IV SAB 23/98 (LEX 45681).

8 R.Kedziora, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 167; G. Laszczyca, Milczenie
organu w swietle kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 1, s. 52.

8 . Jendroska, Kompetencje proceduralno-prawne a bezczynnosc¢ organéw administracyjnych, ,Pafstwo
i Prawo” 1979, z. 5, s. 15.

8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 420.
% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrzesnia 2010 r., w sprawie VII SA/Wa 1005/10 (LEX 759809).
% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2007 r., w sprawie VII SA/Wa 1319/07 (LEX 494018).

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2006 r., w sprawie VII SA/Wa 146/06 (LEX 214061).
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wobec zobowigzanego, ale takze wtedy, gdy dzialania takie wprawdzie podejmuje,
ale s one nieadekwatne do zaistnialej sytuacji faktyczno-prawnej, maja charakter
pozorny, s3 niezrozumiate, lub sg obiektywnie nieskuteczne™>.

Skarga ta stuzy podmiotowi, ktérego interes prawny lub faktyczny zostal naru-
szony w wyniku niewykonania obowiazku, ale réwniez organowi zainteresowanemu
w wykonaniu obowigzku. O skardze rozstrzyga organ wyzszego stopnia w drodze
postanowienia, na ktore stuzy zazalenie. Jest kwestig sporng w doktrynie, czy do
skargi przewidzianej w omawianym art. 6 u.p.e.a. majg zastosowanie ogdlne posta-
nowienia art. 54 u.p.e.a. Skarga stuzy tu (art. 54 u.p.e.a.) wprawdzie na czynnosci
organu egzekucyjnego lub egzekutora, a nie wierzyciela, ale takze na przewleklos¢
postepowania egzekucyjnego, ktorej powodem moze by¢ m.in. bezczynnos¢ wie-
rzyciela®. Skarga na bezczynnos¢ wierzyciela moze by¢ ztozona réwniez wowczas,
gdy organ egzekucyjny bedacy réwnoczesnie wierzycielem nie wszczyna z urzgdu
postepowania egzekucyjnego®. Powyzsze stanowisko potwierdza réwniez w pelni
orzecznictwo”.

Nadmieni¢ mozna w tym miejscu, iz prawem do zlozenia skargi na bezczynnos¢
wierzyciela nie jest de facto ochrona obiektywnego interesu prawnego®. Skarga na
bezczynnos¢ wierzyciela przystuguje bowiem kazdemu, kto wykaze, ze na skutek
niewykonania obowiazku doszlo do naruszenia jego praw lub obowigzkéw o ja-
kimkolwiek charakterze prawnym, a nawet intereséw faktycznych niechronionych
przez prawo’’. Powyzsze stanowisko potwierdza rdwniez orzecznictwo, czego przy-
ktadem moze by¢ wyrok NSA®, w ktérym sad stwierdza, ze ,skarga na bezczyn-
no$¢ wierzyciela w podejmowaniu czynnosci zmierzajacych do wykonania tytutu
egzekucyjnego jest jedynym srodkiem prawnym, ktéry moze by¢ wykorzystany
przez osobe trzecig”

Jezeli natomiast uznac za dopuszczalne wniesienie skargi na bezczynnos¢ wierzy-
ciela po wszczeciu postepowania egzekucyjnego, to nalezy przyjaé, ze prawo do zlo-
zenia tej skargi przystuguje rowniez zobowigzanemu, poniewaz zobowigzany takze
moze by¢ zainteresowany szybkim zakonczeniem postgpowania egzekucyjnego®.

%2 'Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 czerwca 2020 r., w sprawie II SA/Go 212/20 (LEX
3031345) czy wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 29 stycznia 2020 r., w sprawie II SA/Rz 1375/19 (LEX 2847923).

% Z.Leonski, Zasady ogélne, [w:] Egzekucja administracyjna..., s. 43.

% P.Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji.. ., s. 54.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 marca 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 1230/17 (LEX 2495797),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2018 r., w sprawie VIII SA/Wa 367/18 (LEX 2531555).

% Ibidem, s. 54.

7 Ibidem.

% Wryrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 r., w sprawie II OSK 1149/10 (LEX 1083549).

99

Z.Leonski, Zasady ogdlne, [w:] Egzekucja administracyjna..., s. 54.
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Wydaje sie jednak, ze mozliwo$¢ dopuszczenia ztozenia skargi na bezczynnos$¢
wierzyciela w powyzszym przypadku jest kontrowersyjna. Skoro bowiem egzekucja
zostala wszczeta, a samemu zobowigzanemu zalezy na jej szybkim zakonczeniu, to
moze on wspoldziata¢ skutecznie z organem prowadzacym postepowanie (poprzez
np. zobowigzanie si¢ do splaty zaleglo$ci pieni¢znych w okreslonym terminie lub tez
wskazanie cho¢by rachunku bankowego, ktorego srodki wystarcza na zaspokojenie
roszczenia) lub tez samodzielnie dokona¢ wplaty na poczet zaleglosci i tym samym
doprowadzi¢ do zakonczenia egzekucji administracyjnej. Mimo powyzszych za-
strzezen wydaje sie, iz skarge sklada¢ moga podmioty, ktére wskutek niewykona-
nia obowigzku doznaty uszczerbku na swoim interesie prawnym lub faktycznym,
pozwala na uznanie, ze takim podmiotem moze by¢ réwniez i sam zobowigzany.

Wobec powyzszego stan bezczynnosci bedzie istnial w sytuacji, gdy podmioty
stojace na strazy wykonania obowigzkéw wynikajacych z aktow poddanych egze-
kucji w trybie przewidzianym w tej ustawie nie podejmuja dziatan, ktére zmusityby
zobowigzanego do spelnienia cigzacego na nim obowigzku. Stanowisko powyzsze
potwierdza réwniez orzecznictwo'®.

E. Bojanowski wskazuje, ze ,,na administracji publicznej - jej organach - cigzy
stala i niezbywalna powinnos¢ dazenia do tego, aby wszelkie obowigzki adresatow
norm prawa administracyjnego pozostajace w zakresie wlasciwosci tej administracji
byly wykonane, a wypadku braku takiego wykonania — powinnos$¢ uruchomienia
stosownych procedur egzekucyjnych. Powinno$¢ egzekwowania obowigzkow jest
wigc wpisana w istote sprawowanych przez administracje publiczng funkcji, powie-
rzonych jej przez ustawodawce™.

Stan bezczynnos$ci w postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie wigze si¢
z niezakonczeniem tego postepowania w okreslonym terminie, lecz z niepodejmo-
waniem przez wierzyciela oraz przez organ egzekucyjny czynnosci egzekucyjnych'®.

Postepowanie egzekucyjne ma na celu doprowadzenie w drodze przymusu do
realizacji obowigzkow poddanych egzekucji w trybie ustawy i odgrywa istotna role
w realizacji norm prawa administracyjnego. Dlatego tez stan bezczynnosci w poste-
powaniu egzekucyjnym jest wyrazem nie tylko nieskutecznosci administracji, lecz
réwniez zjawiskiem niepozadanym z punktu widzenia realizacji interesu publicz-
nego oraz norm prawa administracyjnego, a tym samym narusza zaréwno zasady
konstytucyjne, jak réwniez godzi w istote przepiséw wynikajacych z u.p.e.a. W li-
teraturze podkresla sie, ze ,,stan bezczynnosci organu administracji publicznej sta-

190 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 1716/17 (LEX 2501170),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 marca 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 1230/17 (LEX 2495797).

11 E. Bojanowski, Konstrukcja administracyjnych srodkéw egzekucyjnych..., [w:] System egzekucji...,
s. 143.

192 M. Milosz, Konstrukcja..., s. 130.
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nowi zaprzeczenie prawa do dobrej administracji”® i famie jedno z podstawowych
praw jednostki, jakim jest prawo do rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie'**
(w tym przypadku: podjecia stosownych dzialan w rozsagdnym terminie).

Przedmiotem skargi ukonstytuowanej w art. 6 § 1 a u.p.e.a. jest bezczynno$¢
wierzyciela, a przestanka warunkujaca powstanie stanu bezczynnos$ci wierzyciela
jest uchybienie w podjeciu czynnosci zmierzajacych do zastosowania $srodkow eg-
zekucyjnych'”. Z zasady tej wynika, ze wierzyciel nie moze si¢ kierowa¢ wlasnym
uznaniem czy wszczynac egzekucje, gdyz ciazy na nim ustawowy obowiazek pod-
jecia czynnosci, ktére doprowadza do egzekucji administracyjnej w przypadku, gdy
zobowigzany uchyla si¢ od wykonania obowigzku'®. Powyzsze stanowisko znajduje
odzwierciedlenie rowniez w najnowszych orzeczeniach sadoéw'”. Zesp6t czynnosci
wierzyciela podejmowanych w toku postepowania, jest zréznicowany w zaleznosci
od tego, czy wierzyciel i organ egzekucyjny beda tymi samymi podmiotami w da-
nym postepowaniu, czy tez nie'®®.

Wskazuje sig, ze ,bezczynno$¢ wierzyciela moze odnosic si¢ nie tylko do fazy
poprzedzajacej wszczecie postepowania egzekucyjnego, ale réwniez niepodejmo-
wanie dzialan przez wierzyciela w samym toku postepowania egzekucyjnego moze
by¢ uznane za bezczynno$¢ w rozumieniu art. 6 § 1la u.p.e.a., jezeli skutkiem braku
dziatan bedzie wstrzymanie lub niedokonanie czynnosci egzekucyjnych. Wynika
to ze sformulowania uzytego w art. 6 § 1 a u.p.e.a. — ,,czynnosci zmierzajace do
zastosowania §rodkow™?. Jak stwierdzit WSA w Warszawie'’, ,,bezczynnos¢ wie-
rzyciela polega na tym, Ze nie podejmuje on dziatan zmierzajacych do zastosowania
srodkow egzekucyjnych wobec zobowigzanego. Wierzyciel jest bezczynny, jezeli
w razie stwierdzenia uchylania si¢ zobowigzanego od wykonania obowigzku nie
wzywa go do wykonania obowigzku i w razie bezskutecznoséci tego upomnienia

15 E. Cisowska-Sakrajda, Prawo do dobrej administracji a nieterminowe dziatania administracji w orzecz-
nictwie sgdowym, [w:] Biurokracja. Bureaucracy. IIl Migdzynarodowa Konferencja Naukowa, Krynica-Zdroj,
2-4 czerwca 2006, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2006, s. 112.

104 1. Klat-Wertelecka, Bezczynnos¢ organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym
w dobie europeizacji prawa, [w:] Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z.Janku, Z. Leonski,
M. Szewczyk, M. Waligérski, K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 485.

15 7. Lang, [w:] E. Bojanowski, Z. Cieslak, J. Lang, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sgdami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 174.

196 Wyrok NSA z dnia 14 marca 2001 r., w sprawie I SA/Lu 452/00 (LEX 47495).

197 Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2020 r., w sprawie II FSK 629/20 (LEX 3043054) czy wyrok WSA
w Gdansku z dnia 10 czerwca 2020 r., w sprawie II SA/Gd 66/20 (LEX 3052115).

18 M. Milosz Konstrukgja..., s. 132-133.

199" Tbidem, s. 133.

10 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2006 r., w sprawie VII SA/Wa 146/ 06 (LEX 214061)
oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrzesnia 2010 r., w sprawie VII SA/Wa 1005/10 (LEX 759809).
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nie sporzadza tytulu wykonawczego i nie skfada wniosku o wszczecie postepowa-
nia egzekucyjnego. Obowiazkiem wierzyciela nie jest jedynie doprowadzenie do
wszczecia postepowania egzekucyjnego. Niepodejmowanie dziatan przez wierzy-
ciela w toku postepowania egzekucyjnego réwniez moze by¢ uznane za bezczynnosc,
w rozumieniu art. 6 § 1a u.p.e.a”>. W innym wyroku WSA w Warszawie sad uznal, ze
»hiepodejmowanie dzialan przez wierzyciela w toku postepowania egzekucyjnego
moze by¢ uznane za bezczynno$¢, w rozumieniu art. 6 § la u.p.e.a., jezeli skutkiem
braku dziatan wierzyciela jest wstrzymanie czynnosci egzekucyjnych. Obowiazek
wierzyciela dotyczacy kontroli wykonywania obowigzkéw przez zobowigzanych
oraz podjecia czynnos$ci zmierzajacych do zastosowania srodkow egzekucyjnych
rozpoczyna si¢ wraz z nabyciem przez obowiazek cechy wykonalnodci i trwa do
wygasniecia lub stwierdzenia jego bezprzedmiotowosci™™.

W literaturze przedmiotu nie zostata przedstawiona szersza analiza czynno$ci
wierzyciela podejmowanych w toku postepowania egzekucyjnego pod katem za-
kwalifikowania poszczegdlnych dziatan jako czynnosci zmierzajacych do zastoso-
wania §rodkow egzekucyjnych, ktérych niepodjecie skutkowatoby bezczynnoscia
wierzyciela. Z pewnoscia do takich dzialan nie mozna zaliczy¢ przyznawanych
wierzycielowi w ustawie praw procesowych, w tym przede wszystkim stuzacych mu
srodkow zaskarzenia (zazalenie na postanowienia, skargi na naruszenie przepisow
o prowadzeniu licytacji, skargi na przewlektos$¢ postepowania), w kazdym bowiem
wypadku skorzystanie z nich jest uprawnieniem wierzyciela, a nie jego obowiaz-
kiem". W $wietle powyzszego wydaje sie, ze zasadne jest przyjecie stanowiska, iz
co do zasady z bezczynnoscig wierzyciela mamy do czynienia wowczas, gdy nie
wszczyna on postepowania egzekucyjnego, natomiast wszelkie kwestie zwigzane
juz z dziatalnoscia wierzyciela w toku postepowania egzekucyjnego, tzn. juz po jego
wszczeciu, moga by¢ zakwalifikowane jako dziatania majace wplyw na przewleklos¢
postepowania. Innymi stowy uzasadniona skarga w takim przypadku wywota toz-
same skutki prawne, tyle tylko, ze bedzie wszczynana na innej podstawie prawnej
i na podstawie innych okolicznosci faktycznych. Wydaje sig, ze za dzialania, ktore
mozna potraktowac jako bezczynno$¢ wierzyciela po wszczeciu egzekucji, mozna
uznac¢ np. brak wniosku o nadanie tytutowi wykonawczemu klauzuli na malzonke,
mimo posiadania uprawdopodobnionych informacji, iz tylko z jej majatku bedzie
mozliwe skuteczne prowadzenie egzekucji™.

Skarga na przewleklo$¢ postepowania ,,stuzy zwalczaniu bezczynnosci organu
egzekucyjnego. Z uwagi na mozliwos¢ kumulacji rél wierzyciela i organu egzeku-

I Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrze$nia 2007 r., w sprawie VII SA/Wa 1319/07 (LEX 494018).
12 M. Milosz, Konstrukcja..., s. 133.
5 Tbidem, s. 133-134.
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cyjnego nalezy przyjaé, ze w przypadku niewykonania przez wierzyciela bedacego
jednoczesnie organem egzekucyjnym czynnosci, ktorych podjecie zgodnie z ustawa
cigzy na wierzycielu podmiot legitymowany powinien zlozy¢ skarge na bezczynnosé¢
wierzyciela z art. 6 § 1a u.p.e.a., a nie skarge na przewleklo$¢. Pewna watpliwos¢ co
do przedmiotu tej skargi budzi brzmienie art. 54 § 1 ustawy, w ktéorym ustawodawca
postuzyl sie pojeciem przewleklo$¢ postepowania egzekucyjnego™.

Stan przewleklosci bedzie powodowal brak podejmowania przez organ czynno-
$ci egzekucyjnych i dziatan zmierzajacych do zastosowania lub zrealizowania srodka
egzekucyjnego (art. 1 a pkt 2 ustawy). Czynnosci egzekucyjne obejmuja wszelkie
dziatania, ktére polegaja tym samym na skierowaniu $rodka egzekucyjnego do zo-
bowigzanego lub innego uczestnika postepowania (beda to czynnosci zmierzajace
do zastosowania srodka egzekucyjnego) oraz wszelkie czynnosci prowadzace do
jego wykonania (czynnosci zmierzajace do zrealizowania $rodka egzekucyjnego).
Wystarczajagcym warunkiem, by zaistnial zaskarzalny stan przewlekloéci poste-
powania, bedzie brak podjecia przez organ egzekucyjny jakiejkolwiek czynnosci
egzekucyjnej niezaleznie od jej charakteru'. Jak stusznie wskazuje orzecznictwo
»sens skargi z art. 54 u.p.e.a sprowadza si¢ do badania przez wlasciwe organy ter-
minowosci i prawidlowosci czynnosci podjetych przeprowadzonych przez organ
egzekucyjny w celu przeprowadzenia, ale przede wszystkim zakonczenia postgpo-
wania egzekucyjnego w administracji™.

Natomiast ,,nie jest dopuszczalne faczenie pojecia przewleklosci postepowa-
nia z brakiem dzialania innych niz organ egzekucyjny podmiotéw postepowania,
gdyz organ nie jest odpowiedzialny za przedluzanie postepowania egzekucyj-
nego wskutek dzialania lub bezczynnosci innych podmiotéw tego postepowania,
np. zobowigzanego™.

Przywolujac orzeczenie WSA w Warszawie"®

odnoszace sie do kwestii prze-
wleklosci postgpowania administracyjnego, rowniez w oparciu o przepisy u.p.e.a.,
nalezy uznag, ze: ,,1. Pojecie »przewleklo$¢ postepowania« obejmuje opieszale, nie-
sprawne i nieskuteczne dzialanie organu, w sytuacji, gdy sprawa mogla by¢ zata-
twiona w terminie krdétszym, jak réwniez nieuzasadnione przediuzanie terminu
zalatwienia sprawy. 2. Przewleklo$¢ w prowadzeniu postepowania wystapi wowczas,
gdy organ nie zalatwia sprawy w terminie, nie pozostajac jednoczesnie w bezczyn-

nosci, a podejmowane przez ten organ czynnosci procesowe nie charakteryzuja sie

4 K. Jandy-Jendroska, System administracyjnego postepowania wykonawczego, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego..., s. 276.
> M. Milosz, Konstrukcja..., s. 134.
16 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie IT OSK 356/18 (LEX 2976620).
7 M. Milosz, Konstrukcja..., s. 134-135.
18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2014 r., w sprawie IV SAB/Wa 204/13 (LEX 1466033).
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koncentracja niezbedng w $wietle art. 12 k.p.a. ustanawiajacego zasade szybkosci
postepowania, wzglednie majg charakter czynnosci pozornych, nieistotnych dla
merytorycznego zalatwienia sprawy. 3. Przewlekle prowadzenie przez organ poste-
powania administracyjnego zaistnieje wowczas, gdy bedzie mu mozna skutecznie
przedstawic¢ zarzut niedochowania nalezytej starannosci w takim zorganizowaniu
postepowania administracyjnego, by zakonczylto si¢ ono w rozsagdnym terminie,
wzglednie zarzut przeprowadzania czynnosci (w tym dowodowych) pozbawionych
dla sprawy jakiegokolwiek znaczenia”

Krag podmiotow, ktére moga przeciwdziala¢ bezczynnosci w postepowaniu eg-
zekucyjnym przez zlozenie omawianych skarg, zostal okreslony w ustawie szeroko.
Zgodnie z trescig art. 6 § 1 u.p.e.a. ,,[...] legitymacja do wniesienia skargi na bez-
czynnos¢ wierzyciela zostala przyznana, po pierwsze, kazdemu, kogo jakikolwiek
interes prawny lub faktyczny zostal naruszony w wyniku niewykonania obowigzku.
Po drugie, prawo do zlozenia skargi na bezczynnos¢ wierzyciela przystuguje orga-
nowi zainteresowanemu wykonaniem obowiazku. Nalezy z aprobatg podkresli¢
udzielenie ochrony prawnej zaréwno w przypadku skargi na bezczynnosci, jak
i skargi na przewlekto$¢. Przyczynia sie to bowiem do zwigkszenia skuteczno$ci
rozwigzan stuzacych przeciwdziataniu sytuacji, gdy w wyniku bezczynnosci wierzy-
ciela lub organu egzekucyjnego nie sa egzekwowane obowigzki poddane egzekucji
administracyjnej, oraz wzmocnienia gwarancji realizacji przepisow prawa™".

Ustawa nie wprowadza szczegolnych wymagan formalnych co do tresci obu
skarg ani nie wskazuje terminu do ich zlozenia. Z prawa do wniesienia skargi na
bezczynnos¢ wierzyciela i na przewleklo$¢ postepowania legitymowane do tego
podmioty moga skorzysta¢ od powstania stanu bezczynnosci, az do podjecia przez
podmiot pozostajacy w stanie bezczynnosci odpowiednich czynnosci. Wraz z pod-
jeciem przez wierzyciela lub organ egzekucyjny tych czynnosci lub zakonczenia
postepowania skarga staje sie¢ bezprzedmiotowa. Natomiast okreslenie warun-
koéw dotyczacych tresci skargi wymaga zastosowania odpowiednio art. 63 k.p.a.
w zwigzku z art. 18 u.p.e.a., co oznacza, ze skarga powinna odpowiada¢ przestankom
formalnym podania i musi zawiera¢ co najmniej wskazanie podmiotu, od ktorego
pochodzi, oraz jego adresu, zadanie skarzacego oraz jego podpis albo podpis osoby
uprawnionej do jego reprezentowania'*’.

W ustawie nie sg uregulowane jednak skutki procesowe skarg w przypadku ich
uwzglednienia. W celu okreslenia konsekwencji uznania skargi przystugujacej na
bezczynno$¢ wierzyciela lub organu egzekucyjnego mozliwe wydaje si¢ zastoso-
wanie przepiséw k.p.a. Poniewaz obie skargi nie sa skargami w rozumieniu dziatu

9" P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne..., s. 46.
120 M. Milosz, Konstrukcja..., s. 136.
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VIII k.p.a., niedopuszczalne jest odpowiednie stosowanie w odniesieniu do nich
art. 221-259 k.p.a., nalezy natomiast rozwazy¢ mozliwo$¢ zastosowania do okresle-
nia skutkéw tych skarg postanowien art. 37 § 1i 2 k.p.a. w zwigzku z art. 18 u.p.e.a.

Art. 37 k.p.a. dotyczy co prawda zazalenia, ktére przystuguje na niezatatwienie
sprawy w terminie okreslonym przepisami, wydaje si¢ jednak, Zze mozna te posta-
nowienia odnie$¢ réwniez do skargi na bezczynno$¢ w postepowaniu egzekucyj-
nym. Za powyzszym stanowiskiem przemawia, jak si¢ wydaje, to, Ze ,zaréwno to
zazalenie, jak i skarga na bezczynnos¢ sg Srodkami prawnymi o tym samym celu:
maja dziala¢ dyscyplinujaco na organy administracji i stuzy¢ przeciwdziataniu ich
bezczynnosci. Art. 37 § 2 k.p.a. reguluje skutki prawne na niezatatwienie sprawy
w terminie. Przyjecie rozwiazania dopuszczajacego mozliwos¢ odpowiedniego
stosowania art. 37 § 2 k.p.a. prowadzi do wniosku, Ze organ rozpatrujacy skarge
na bezczynno$¢ wierzyciela lub przewlektos¢ postepowania, uznajac ja za uzasad-
niong, oprdécz nakazania podjecia czynnos$ci zmierzajacych do zastosowania lub
zrealizowania $rodkow egzekucyjnych moze ponadto wyznaczy¢ bezwzglednie
oznaczony termin do dokonania czynnosci, ktdrej nie podjal wierzyciel lub organ
egzekucyjny, zarzadzi¢ wyjasnienie przyczyn i ustalenie os6b winnych bezczyn-
nosci, oraz w razie potrzeby takze zarzadzi¢ podjecie srodkéw zapobiegajacych
bezczynnosci w przyszto$ci”®. Nadto organ stwierdza réwniez czy niezalatwienie
sprawy w terminie (czy tez bezczynnos$¢ organu) miata miejsce z razagcym naru-
szeniem prawa. W kontekscie uznania, czy doszto do razgcego naruszenia prawa,
pomocne jest wypracowane stanowisko judykatury. I tak, w wyroku WSA we

Wroclawiu'®?

sad stwierdza: ,,[...] kazda przewleklo$¢ postepowania jest narusze-
niem prawa, jednakze nie kazde postepowanie prowadzone w sposdb przewlekly
jest przewlekloscig, w ktérej mamy do czynienia z razgcym naruszeniem prawa.
Razace naruszenie prawa musi posiada¢ zatem pewne dodatkowe cechy w sto-
sunku do tego stanu, ktory moze by¢ podstawg stwierdzenia przewlekltosci. Stan
przewleklo$ci postepowania jest faktem i dla jego stwierdzenia nie ma znaczenia
przeswiadczenie organu o jego prawidlowym prowadzeniu. Przeswiadczenie to
ma natomiast znaczenie dla oceny charakteru naruszenia prawa. Nalezy pamieta¢
wobec tego, ze samo stwierdzenie przewleklosci nie powoduje automatycznie
stwierdzenia razacego naruszenia prawa w tym postepowaniu’.

W innym orzeczeniu WSA w Krakowie'” uznaje, ze ,przewleklosci organu
w zaden sposdb nie usprawiedliwiajg okolicznosci w postaci duzej ilosci spraw
podobnych. Kwestie zwigzane z trudnosciami organu wynikajacymi z duzej ilo$ci

2 D. Jankowiak, Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, Wroclaw 2005,
s.133.

122 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 12 sierpnia 2014 r., w sprawie II SAB/Wr 38/14 (LEX 1502646).

12 'Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 marca 2014 r., w sprawie IT SAB/Kr 9/14 (LEX 1520267).
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spraw nie majg znaczenia dla sprawy, albowiem okolicznosci zwalniajace organ
administracyjny z zarzutu bezczynnosci muszg mie¢ charakter prawny i proce-
duralny, a nie faktyczny”. Natomiast WSA w Warszawie'* orzekl, ze ,bezczynnos¢
organu nie nosi cechy razgcego naruszenia prawa, jesli organ administracji po-
dejmowal jednak pewne czynnosci w sprawie”. Stad wydaje si¢ stuszne uznanie,
ze z razacym naruszeniem prawa bedziemy mieli do czynienia wowczas, gdy
przewleklos¢ bedzie posiadata dodatkowe cechy, jak: dlugotrwalto$¢, przeswiad-
czenie organu o stusznosci biernego zachowania, brak czynnosci majacych na celu
przyspieszenie dzialan lub tez opieszala reakcja na kierowane pisma lub wnioski
stron postepowania.

Nalezy ponadto podnies¢, ze zgodnie z dyspozycjg art. 38 k.p.a. w zwiazku
z art. 18 u.p.e.a. pracownik odpowiadajacy za stan bezczynnosci podlega od-
powiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci
przewidzianej w przepisach prawa. Jak stusznie jednak w tym wzgledzie zauwaza
A. Matan'”, powolywany wyzej przepis nie stanowi samodzielnej podstawy odpo-
wiedzialno$ci pracownika organu. Podstawa taka musi by¢ przewidziana w odreb-
nych ,przepisach prawa”’ majacych charakter pragmatyk stuzbowych.

Jak podnosi si¢ w literaturze, ,,mankamentem obecnej regulacji jest fakt, ze
ustawa nie stanowi, jakie skutki prawne wywota uwzglednienie skargi. Nowelizacja
postanowien ustawy w tym zakresie z pewno$cia rozwialaby watpliwosci i ewentu-
alne spory interpretacyjne w czasie stosowania prawa’'?. Stad wydaje sie, ze de lege
ferenda mozna wprowadzi¢ postulat wprowadzenia odpowiedzialnoéci pracownika
organu za brak przewidzianych prawem dziatan lub opieszalg ich realizacje.

Ustawodawca zasade obowigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej trak-
tuje w sposob rygorystyczny, dopuszczajac od niej jedynie nieliczne wyjatki. Ana-
lizujac poszczegdlne postanowienia sgdowe dotyczace zasady obowiazku prowa-
dzenia egzekucji, uznac nalezy, ze réwniez sady interpretuja zasade sensu stricto
Przyktadem moze by¢ cho¢by wyrok WSA w Warszawie z 9 listopada 2007 r.,
zgodnie z ktorym ,,mozliwo$¢ odstgpienia od egzekwowania obowiazku istnieje,
jezeli w ocenie wierzyciela przemawiaja za tym wazne wzgledy dotyczace zobo-
wigzanego, a interes spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie, np. w przypadku
prowadzenia negocjacji przez wierzyciela i dtuznika co do wstrzymania wykonania,
odroczenia terminu wykonania obowiazku albo rozlozenia na raty sptat naleznosci
pieni¢znej”'”. Podobnie twierdzg przedstawiciele nauki, uznajac, ze w niektdérych

24 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2014 r., w sprawie I SAB/WA 348/12 (LEX 1277927).

12> A. Matan, Zalatwianie spraw, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. G. Lasz-
czyca, A. Matan, C. Martysz, t. 1, Zakamycze 2005, s. 491.

126 M. Milosz, Konstrukcja..., s. 138.

127 Wyrok WSA w Warszawie z 9 listopada 2007 r., w sprawie VII SA/Wa 1319/ 07 (LEX 494018).
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sytuacjach, gdy przemawiaja za tym wzgledy dotyczace zobowigzanego, a interes
spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie, mozna zgodnie z prawem zrezygnowac
z podejmowania czynnosci egzekucyjnych'”®. Bowiem mimo ze ustawodawca
nakfada na wierzyciela obowigzek prowadzenia egzekucji administracyjnej w przy-
padku, gdy zobowigzany nie wykonuje ciazacych na nim powinnosci, to po analizie
innych postanowien ustawy nalezy stwierdzi¢, ze istnieje jednak mozliwo$¢ braku
podejmowania przez wierzyciela dziatan zmierzajacych do wszczecia egzekucji,
a bezczynnos¢ wierzyciela bedzie wowczas uznana za celows i zgodng z prawem.
Przyktadem moze by¢ chocby stanowisko orzecznictwa — wyrok NSA™, w ktérym
sad orzekl, iz ,niecelowe jest skierowanie sprawy na droge postepowania egzeku-
cyjnego wobec dluznika bezrobotnego, gdyz koszty postepowania egzekucyjnego
beda tylko powigkszaly rozmiary wierzytelnos$ci”.

Poniewaz ,kazde zastosowanie srodkéw wykonania przymusowego stanowi
ingerencje w sfere podstawowych praw i obowigzkéw obywatelskich, liczne przepisy
ustawy przewiduja mozliwos¢ przerwania egzekucji, gdy pojawia sie zagrozenie
przekroczenia przewidzianych prawem ingerencji. Z tego wzgledu szereg przepi-
sow wprowadza regulacje okreslane jako wstrzymanie prowadzenia postgpowania
egzekucyjnego lub tez wstrzymanie czynnosci egzekucyjnych (art. 17§ 2,35 § 2, 54
§ 6 u.p.e.a.) albo tez zaniechanie egzekucji (art. 38 § 3 u.p.e.a.). Mozliwosci takie
daja takze przepisy o nadzorze (art. 23 u.p.e.a.). Nalezy jednoczesnie zastrzec, ze
do wyjatkéw naleza regulacje przewidujace obligatoryjne przerwanie postepowa-
nia egzekucyjnego. Chodzi o to, aby badanie prawidlowosci przebiegu postepo-
wania — cho¢ wazne z punktu widzenia legalnosci — nie stalo sie instrumentem
utrudnienia lub udaremnienia prowadzenia egzekucji. Czynnikiem rozszerzajagcym
zakres omawianej zasady stalo si¢ wprowadzenie w wyniku ostatniej noweliza-
cji art. 6 ust. 1a u.p.e.a. Przewiduje on mozliwo$¢ zlozenia skargi na bezczynnos¢
wierzyciela przez podmiot, ktorego interes prawny lub faktyczny zostal naruszony
w wyniku niewykonania obowiazku oraz organowi zainteresowanemu wykonaniem
obowigzku™.

Artykul 6 u.p.e.a. traktuje o obowigzkach wierzyciela, gdy zobowigzany uchyla
sie od wykonywania obowigzku. Artykul ten stanowi tez o bardzo waznym pod-
miocie postegpowania egzekucyjnego, a mianowicie o zobowigzanym. Istnienie
zobowigzanego warunkuje postepowanie egzekucyjne. Brak jego bedzie prowadzi¢
do umorzenia postepowania. Ogélnie mozna powiedzie¢ zgodnie z art. 1 a pkt
20 u.p.e.a., ze zobowiazany to podmiot, wobec ktérego toczy si¢ postepowanie

128 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 53.

12 'Wyrok NSA z dnia 25 lipca 1997 1., w sprawie I SA/Gd 92/96 (LEX 1689674).

130 M. Szubiakowski, Zasady ogélne administracyjnego postepowania egzekucyjnego, [w:] System egze-
kucji administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 124.



144 Rozdziat 3. Zasady ogdine administracyjnego postepowania egzekucyjnego...

egzekucyjne, przez zobowigzanego rozumie si¢ bowiem osobe prawng jednostke
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej albo osobe fizyczng, ktora
nie wykonala w terminie obowigzku o charakterze pieni¢znym lub obowigzku
o charakterze niepienieznym, a w postepowaniu zabezpieczajacym réwniez osobe
lub jednostke, ktorej zobowigzanie nie jest wymagalne badz jej obowiazek nie
zostal ustalony lub okreslony, ale nie zachodzi obawa, ze brak zabezpieczenia
moglby utrudnia¢ lub udaremnia¢ skuteczne przeprowadzenie egzekucji, a od-
rebne przepisy na to zezwalaja. Podmiotami tymi mogg by¢ osoby fizyczne, osoby
prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, a takze
w okreslonych sytuacjach réwniez podmioty panstwowe (np. w przypadku nakazu
rozbiérki obiektu budowlanego panstwa, gdy zaistnieje samowola budowlana)™".
Zgodnie z panujacymi pogladami trzeba stwierdzi¢, ze zobowigzany uchyla si¢
od wykonania obowiazku, jesli obowigzek stal sie wymagalny, a zobowigzany
nie podjal dziatan zmierzajacych do wykonania obowigzku. Przy czym trzeba
nadmieni¢, ze ,przepisy u.p.e.a. nie upowazniajg wierzyciela do wyznaczenia
zobowigzanemu terminu dobrowolnego wykonania obowigzku™?2. Obowiazek
wierzyciela dotyczacy kontroli wykonywania obowigzkéw przez zobowiazanych
oraz podjecia czynnosci zmierzajacych do zastosowania srodkow egzekucyjnych
rozpoczyna si¢ wraz z nabyciem przez obowiagzek cechy wykonalnosci i trwa
do wygasniecia lub stwierdzenia jego bezprzedmiotowosci. Odstapienie przez
wierzyciela od zlozenia wniosku o wszczecie egzekucji, a nawet od upomnienia,
jest konieczne w przypadku stwierdzenia istnienia okoliczno$ci uzasadniajacych
umorzenie (art. 59 § 1-2 u.p.e.a.) lub zawieszenie postepowania egzekucyjnego
(art. 57 § 1 up.e.a.)™.

Na marginesie rozwazan mozna wspomnie¢, iz zgodnie ze stanowiskiem dok-
tryny”* ,brak obowigzku badania legalnosci decyzji nie uprawnia organu egzeku-
cyjnego do odmowy oceny stusznosci i celowosci wszczecia i prowadzenia poste-
powania egzekucyjnego”. To na wierzycielu egzekucyjnym spoczywa obowigzek
podjecia wszelkich czynnosci stuzacych wykonaniu ustalonego obowiazku, a nie-
wykonanie ustalonego w orzeczeniu lub wynikajacego z mocy prawa obowigzku
podwaza sens jego wprowadzania lub orzekania.

Na podstawie udzielonego upowaznienia ustawowego do okreslenia trybu
postepowania wierzycieli naleznosci pienieznych przy podejmowaniu czynnosci
zmierzajacych do zastosowania $rodka egzekucyjnego we wspominanym juz roz-

B Z.Leonski, [w:] Postepowanie egzekucyjne..., s. 41.

12 P. Przybysz, Postepowanie..., s. 53.

135 Ibidem.

B34+ Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 pazdziernika 2008 r., w sprawie I SA/Go 678/08
(LEX 576720).
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porzadzeniu okreslone zostaly reguty majace mie¢ zastosowanie zaréwno w przy-
padkach, gdy wierzyciel jest rOwnoczesnie organem egzekucyjnym, jak i wowczas,
gdy s3 to dwa rézne organy lub inne instytucje. Z uwagi na tematyke opracowania
wydaje si¢ niecelowe szczegétowe omawianie postanowienn powolywanego wyzej
rozporzadzenia. Warto tylko powola¢ najwazniejsze z punktu widzenia zasady
obowiazku prowadzenia egzekucji regulacje prawne wynikajace z powyzszego
rozporzadzenia. Zgodnie z przepisami cytowanego rozporzadzenia wierzyciel jest
obowigzany do systematycznej kontroli terminowosci zaplaty zobowiazan pieniez-
nych. Jezeli naleznos$¢ nie zostanie zaplacona w terminie okreslonym w decyzji
albo wynikajacym z przepisu prawa, wierzyciel powinien wysyla¢ zobowigza-
nemu upomnienie z zagrozeniem wszczecia egzekucji po uplywie siedmiu dni
od dnia jego doreczenia (wierzyciel moze wszczaé postepowanie egzekucyjne bez
uprzedniego doreczenia upomnienia jedynie w przypadkach okreslonych przez
prawodawce). Upomnienie zawierajagce wezwanie do dobrowolnego spelnienia
$wiadczenia pod rygorem wszczecia egzekucji sporzadza si¢ w formie pisemnej
zgodnie z wymaganiami sformutowanymi w rozporzadzeniu.

W przypadkach okreslonych w odrebnych przepisach egzekucja moze by¢
wszczeta bez uprzedniego doreczenia upomnienia. Kwesti¢ ta reguluje odpo-
wiednie rozporzadzenie Ministra Finanséw'”. Biorac pod uwage, ze w rozporza-
dzeniu ustawodawca dopusdcil mozliwos¢ wszczecia egzekucji administracyjnej
bez dorgczenia upomnienia w kilkunastu przypadkach zawartych w zamknietym
katalogu, wydaje sie, ze nalezy uznad, iz jest to dos¢ szeroki zakres wyjatkow od
ustawowej zasady upomnienia zobowigzanego. Majac na wzgledzie istote tej zasady
(o czym w dalszej czesci opracowania), zawarty w rozporzadzeniu katalog nalezy
zakwalifikowac jako nader obszerny. Stusznie jednak ma on charakter zamkniety,
ewentualne rozszerzanie go w drodze wykladni z pewnoscia rzutowaloby bowiem
na realizacj¢ podstawowej zasady postepowania egzekucyjnego w administracji,
a mianowicie zasady zagrozenia. Pozostaje natomiast watpliwo$¢, czy powyzsze
jest zgodne z zasadami techniki prawodawczej. Tak szeroko skonstruowana moz-
liwo$¢ odstgpienia od doreczenia zobowigzanemu upomnienia moze w praktyce
wywotywac¢ skutek zupelnie odmienny i powodowac, ze to zwolnienie z obowiazku
doreczenia upomnienia bedzie traktowane jako zasada.

Omowiona zasada postgpowania egzekucyjnego w administracji powinna za-
pewnic¢ konsekwentne postepowanie w celu wyegzekwowania od zobowigzanego
wlasciwego wypelnienia cigzacego na nim obowigzku. W doktrynie podkresla sie,

1% Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 stycznia 2017 r. w sprawie okre$lenia naleznosci pie-
nieznych, ktorych egzekucja moze by¢ wszczeta bez uprzedniego doreczenia upomnienia (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 131).
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ze zasada prawnego obowigzku prowadzenia egzekucji ma duze znaczenie zaréwno
dla sprawy zachowania porzadku prawnego, jak tez dla sprawy wychowania oby-
watela w poczuciu poszanowania dla prawa i wynikajacych z niego obowigzkow.
Natlozenie na wierzyciela obowiazku wszczecia egzekucji ma bowiem na celu reali-
zacje konstytucyjnej zasady $cistego przestrzegania prawa i dzialania na podstawie
i w granicach prawa przez kazdy organ i kazdego obywatela”®.

Niezaleznie od powyzszych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze na podstawie ustawy
z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji i niektérych innych ustaw'” wprowadzono w zakresie zasady obowigzku pro-
wadzenia egzekucji administracji zasadniczg zmiane, ktdra zaczeta obowigzywac
z dniem 20 lutego 2021 r. Zgodnie z art. 1 pkt. 3 ww. ustawy w art. 6 § 1 dodaje si¢
postanowienie, ze ,wierzyciel moze nie podejmowac czynnosci zmierzajacych do
zastosowania srodkow egzekucyjnych, jesli laczna wysoko$¢ naleznosci pieniezne;j,
odsetek z tytulu niezaplacenia jej w terminie i kosztéw upomnienia nie przekra-
cza dziesieciokrotnosci kosztow upomnienia, chyba ze okres do uptywu terminu
przedawnienia naleznosci pienig¢znej jest krotszy niz 6 miesiecy”. Tym samym
nalezy uzna¢, ze ustawodawca zdecydowal si¢ na wprowadzenie odstepstwa od
zasady nakladajacej na wierzyciela obowigzek podjecia czynnosci zmierzajacych
do zastosowania $srodkow egzekucyjnych w sytuacji uchylania si¢ zobowiazanego
od wykonania obowigzku. Tym samym umozliwiono wierzycielowi czasowe od-
stapienie od tych czynnosci, gdy faczna wysokos¢ ww. wskazanych naleznosci nie
przekracza dziesigciokrotnosci kosztéw upomnienia. Jak wynika z uzasadnienia
do rzadowego projektu ustawy, zmiana powyzsza ma na celu ,wyeliminowanie
ponoszenia ucigzliwych dla zobowigzanego kosztéw egzekucyjnych, w tym oplaty
manipulacyjnej (100 zl), w egzekucji naleznosci pienieznej, ktérej wysoko$¢ jest
nizsza lub zblizona do kosztéow jej wyegzekwowania™®. Projektodawca zmian
wskazuje ponadto, ze ,regulacja ta winna mobilizowa¢ wierzyciela do podejmo-
wania w szerszym zakresie dziatan informacyjnych wzgledem zobowigzanego
zachecajacych zobowigzanego do dobrowolnego wykonania obowiazku, a jedno-
cze$nie ma zapobiec prowadzeniu przez organ egzekucyjny (naczelnikow urzedow
skarbowych) egzekucji naleznosci pienieznych w niskiej wysokosci. Skutkiem tej
zmiany organy egzekucyjne zyskaja mozliwo$¢ podejmowania $rodkow egzekucyj-

B¢ M. Ofiarska, Zasada stosowania Srodkéw przewidzianych w ustawie, Dom Wydawniczy ABC Wolters
Kluwer, Warszawa 2014; https://sip.lex.pl/#/publication/469833389/ofiarska-malgorzata-zasada-stosowania-
srodkow-egzekucyjnych-przewidzianych-tylko-w-ustawie?cm=URELATIONS.

157 Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o0 zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym i niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2019 r., poz. 1553).

138 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji i niektorych innych ustaw — druk 3379.
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nych w egzekucji, ktorej celem jest wyegzekwowanie znacznych kwot stanowigcych
dochdd budzetu panstwa™.

Warunkiem odstgpienia od czynnosci zmierzajacych do zastosowania $rod-
kow egzekucyjnych jest jednak to, by okres do uptywu terminu przedawnienia
byt dluzszy niz 6 miesigcy. Jezeli bowiem okres ten jest krotszy niz 6 miesigcy,
a zobowiazany nie wykona dobrowolnie obowigzku, moze zaistnie¢ powazne za-
grozenie niewyegzekwowania tego obowiazku. Tym samym stusznie podkresla sie,
ze przewidziana zmiana przepisoéw i ograniczenie zasady obowiazku prowadzenia
egzekucji administracyjnej maja charakter czasowy. Nadto dla spéjnosci wywodow
mozna wspomnie¢, ze wskazana wyzej ustawa, ktéra weszla w zycie (z wyjat-
kiem niektorych przepiséw) z dniem 20 lutego 2021 r., wprowadzila réwniez inne
zmiany w zakresie art. 6 ustawy egzekucyjnej (np. zmiana w art. 6 § 1 ci§ 1d)
majg charakter dostosowawczy do zmienianych art. 59 oraz 61 u.p.e.a., w ktérych
rezygnuje si¢ z przestanki umorzenia postgpowania egzekucyjnego w przypadku,
gdy w postepowaniu tym nie uzyska sie kwoty wyzej niz wydatki egzekucyjne”
W zwigzku z powyzszym, odnoszac si¢ do obowigzujacego stanu prawnego, nalezy
zauwazy¢, ze omawiana zasada obowigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej
zostanie w niewielkim stopniu ztagodzona poprzez brzmienie nowych przepisow.
Nie tracg jednak na aktualnosci rozwazania wskazywane powyzej dotyczace oma-
wianej zasady.

3.3. Zasada stosowania Srodkoéw egzekucyjnych przewidzianych w ustawie
(zasada legalnosci)

Do 1966 r. wlacznie obowigzywaly w Polsce, obok Rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 marca 1928 r. 0 postepowaniu przymusowym
w administracji® oraz zmieniajgcego go dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.'*,
przepisy szczegétowe regulujace przymusowq realizacje rozstrzygnie¢ niektérych
organéw administracji. Ustawodawca, uchwalajac ustawe o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji, sformulowat zastrzezenie w omawianym art. 7 § 1,
ze obowiazuja tylko srodki egzekucyjne okreslone ustawa'*2. Nadto z zasady tej

9 Ibidem.

40 Ustawa z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu przymusowym w administracji (Dz.U., nr 36,
poz. 342, ze zm.).

¥l Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. zmieniajacy ustawe o postepowaniu przymusowym w admi-
nistracji (Dz.U., nr 50, poz. 284).

“2 K. Jandy-Jendro$ka, System administracyjnego postepowania wykonawczego, [w:] System prawa ad-

ministracyjnego..., s. 276.
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wynika obowigzek stosowania srodkéw wylacznie w sposéb zgodny z ustawag'®.
Kategoryczne sformutowanie przez ustawodawce obowigzku stosowania wytacznie
srodkow egzekucyjnych wskazanych przez ustawe sklania do wyciagniecia z ww.
przepisu okreslonych wnioskéw, ktorych szczegélty omdéwione beda ponizej. Po
pierwsze, ewentualne watpliwosci interpretacyjne (w tym przede wszystkim sto-
sowanie wykladni rozszerzajacej) zostalby rozwigzane, gdyby ustawodawca wyraz-
nie wskazal, ze w postepowaniu egzekucyjnym mozna stosowa¢ wylacznie $rodki
przewidziane w u.p.e.a.

Zasade stosowania srodkow przewidzianych w ustawie wprowadza wprost art. 7
§ 1 ustawy egzekucyjnej, ktdry zezwala na stosowanie tylko srodkéw egzekucyjnych
przewidzianych w ustawie. Katalog tych srodkéw zostal okreslony odrebnie dla
egzekucji naleznosci pienigznych (art. 1a pkt. 12 a u.p.e.a.) oraz obowigzkéw o cha-
rakterze niepieni¢znym (art. 1 a pkt. 12 b u.p.e.a.). De facto oznacza to, ze ustawo-
dawca przesadzit o tym, ktdre ze srodkéw majg stuzy¢ egzekwowaniu okreslonego
obowigzku publicznoprawnego.

W literaturze zasadg stosowania srodkéw przewidzianych w ustawie nazywa sig
takze zasadg ograniczenia srodkéow egzekucyjnych do przewidzianych w ustawie**,
zasadg praworzadnosci'®® oraz traktuje si¢ na réwni (utozsamia) z zasada legal-
nosci'*s. Watpliwe jest jednak, czy takie utozsamianie jest zgodne z prawem. Zasada
legalnosci zobowiazuje organy administracji do dziatania na podstawie i w grani-
cach prawa. W przypadku zasady stosowania srodkéw przewidzianych w ustawie
mozna moéwi¢ o przejawie zasady legalnosci, ale nie o wprowadzeniu do ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w art. 7 pkt. 1 tej zasady exspressis verbis. Jak wska-
zuje M. Masternak, ,,zasada stosowania $rodkow egzekucyjnych przewidzianych
w ustawie znajduje oparcie w konstytucyjnej zasadzie praworzadnosci™.

Zgodnie z art. 7 § 1 u.p.e.a. organ egzekucyjny stosuje $rodki egzekucyjne przewi-
dziane w ustawie, a stricte (cho¢ ustawodawca wprost na to nie wskazuje) wytacznie
w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, ,,przez
pojecie srodkow egzekucyjnych w literaturze rozumie si¢ zinstytucjonowang forme
przymusu panstwowego stosowang w $cisle okreslonym trybie w celu doprowadze-

3 W. Pigtek, A. Skoczylas, Typologia zasad postepowania egzekucyjnego, [w:] Prawo procesowe admi-
nistracyjne..., s. 578.

144 . Stuzewski, Postgpowanie egzekucyjne w administracji, Warszawa 1967, s. 6-9.

> W. Grzeskiewicz, Egzekucja administracyjna - teoria i praktyka z orzecznictwem sqgdowoadministra-
cyjnym, Warszawa 2006, s. 54.

146 M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, red., Postepowanie administracyjne - 0golne,
podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 1998, s. 336.

“7 M. Masternak, Katalog zasad..., [w:] Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce.
System prawa..., s. 297.
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nia do wykonania obowigzku prawnego™'*. Liczne nowelizacje ustawy egzekucyjnej
doprowadzily do tego, ze niemal wszystkie istotne elementy konstruujace przewi-
dziane w niej $rodki egzekucyjne zostaly uregulowane w ustawie bez przekazy-
wania kompetencji ich doprecyzowania w rozporzadzeniach wykonawczych czy
tez pozostawiania do unormowania w odrebnych ustawach. Jest to bez watpienia
bardzo stuszny zabieg legislacyjny, albowiem $wiadczy o kompleksowosci ustawy
i pozwala unikng¢ ewentualnych problemoéw interpretacyjnych, ulatwiajac tym
samym poprawne stosowanie prawa. Wyjatki sa tu nieliczne i nalezy je traktowac
bez stosowania wykladni rozszerzajacej, np. odestanie w art. 8 § 1 pkt. 7 u.p.e.a. do
przepiséw ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe'®.

Poniewaz nie mozna jednak zalozy¢, iz ,inne akty ustawowe nie beda odnosity
sie do stosowania $rodkow egzekucyjnych, mozna uzna¢, ze w drodze wyjatku,
pod warunkiem, Ze inny przepis prawa na to wprost pozwala, bedzie istniata
mozliwos¢ stosowania $rodkow egzekucyjnych przewidzianych w ustawie o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji rowniez w innych postgpowaniach
egzekucyjnych. Bez wzgledu na powyzsza uwage w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji mozna stosowa¢ wyltgcznie $rodki egzekucyjne przewidziane w tej
ustawie, natomiast poszczegolne przepisy prawne normujace tryb postepowania
w innych sprawach moga odnosi¢ si¢ do postugiwania si¢ réwniez i tymi $rod-
kami, jakie wprowadza ta ustawa™". I tym samym stuszny jest powyzszy poglad
pozwalajacy na stosowanie w innych postepowaniach srodkow egzekucyjnych
okreslonych w u.p.e.a. Niemniej jednak regufa powyzsza nie dziata w druga strone,
czyli tym samym w czasie egzekucji administracyjnej nie ma podstaw prawnych
do stosowania innych srodkéw niz te w niej opisane ($rodkow, ktdre przewiduja
inne ustawy). Nie ma w tym przypadku znaczenia, ze ewentualne zastosowanie
w czasie egzekucji administracyjnej innych srodkéw (przewidzianych w innej
ustawie) mogloby sie okaza¢ nawet bardziej skuteczne. Przykladem takiego aktu,
ktory pozwala na stosowanie srodkow egzekucyjnych przewidzianych w u.p.e.a.
moze by¢ w szczegolnosci ordynacja podatkowa'™, ktéra przewiduje w art. 33 i nast.
okreslone srodki zabezpieczajace (zasada powyzsza odnosi si¢ bowiem réwniez
do postepowania zabezpieczajacego). Mozna tu stosowaé $rodki przewidziane
w art. 164 i 168 u.p.e.a., ktoére pozostawiajg organowi egzekucyjnemu wieksza
swobode w stosowaniu srodkow zabezpieczajacych, jak tez srodki zabezpieczajace,
o ktérych traktuje ordynacja podatkowa. Naruszenie omawianej w tym miejscu
zasady daje podstawe do ztozenia zarzutéw.

148 Tbidem, s. 289-290 i powotani autorzy.

49 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. z 2020 r., poz. 1896, t.j. ze zm.).

10 Z. Leonski, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Problemy weztowe, Poznan 2003, s. 78.
b1 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa (Dz.U. 2020 r., poz. 1325, t.j. ze zm.).
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W zwigzku z powyzszym konieczne jest uznanie, ze z tak sformutowanej dyspo-
zycji powolywanego wyzej artykutu wyplywaja nastepujace wnioski. Po pierwsze,
organ egzekucyjny stosuje wylacznie srodki przewidziane w ustawie o postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji. Po drugie, zastosowanie innego $rodka (ktdry
nie zostal wskazany w niniejszej ustawie) jest niedopuszczalne, nawet jesli mogtoby
by¢ skuteczniejsze. Po trzecie, tak dtugo, jak istnieje powyzsza zasada, tak dtugo
nie bedzie mozna stosowac innych $rodkéw egzekucyjnych niz te, ktére dopuszcza
ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Po czwarte, jesli przepisy
ustaw szczegdlnych dopuszczaja mozliwos¢ stosowania w innych postepowaniach
srodkow egzekucji administracyjnej, to jest to w pelni dopuszczalne.

Zasada ta wyklucza postugiwanie si¢ przez organ egzekucyjny $rodkami eg-
zekucyjnymi innymi niz ustanowione w u.p.e.a., a takze w innym zakresie czy
w inny sposéb niz okreslony jej przepisami. Jak stusznie podnosi si¢ w literatu-
rze przedmiotu'”, w zasadzie tej wcale nie najwazniejsza kwestig jest jej zwiazek
(wykonawczy) z zasadg legalizmu. ,,Jej obowigzywanie na gruncie postgpowania
egzekucyjnego jest bowiem oczywiste, a konsekwencje nietrudne do okreslenia.
Najwazniejszym aspektem jest tu natomiast realizacja innej zasady konstytucyjnej -
zasady zaufania do panstwa i jego prawa. Artykul 7 § 1 u.p.e.a. gwarantuje jed-
nostce, Ze nie bedzie zaskakiwana nieprzewidywalng ingerencja w jej prawa i wol-
nosci. Organ zastosuje tylko takie $rodki przymusu, jakie przewidziano i okreslono
w jednej ustawie — w ustawie o postegpowaniu egzekucyjnym w administracji”®. Jak
stusznie podnosi sie w literaturze™, ,w Polsce zdecydowano si¢ na wyzszy standard
pewnosci prawa, czego efektem jest ustawa skladajaca si¢ z kilkuset przepiséw, co
z pewnoscig nie ulatwia pracy urzednikom, ale stwarza lepsza ochrong jednostce.
Co wiecej, omawiana zasada gwarantuje, ze srodkéw egzekucji administracyjnej
nie beda okresla¢ inne ustawy, chyba ze ustawa szczegélna wprowadzi inny sposéb
wymuszania wykonania jakiego$ obowigzku, wyraznie wykluczajac stosowanie
przepisow u.p.e.a’™.

Omawiana zasada dotyczy $rodkéw egzekucyjnych. Nie wspomina si¢ w niej
natomiast o srodkach zabezpieczajacych wykonanie egzekwowanego obowiazku.
W poréwnaniu do srodkéw egzekucyjnych dos¢ lakoniczne uregulowanie srodkow
zabezpieczajacych moze faktycznie w praktyce utrudniaé kontrole ich legalnosci
(cho¢ mozna stosowa¢ zasady ogdlne postepowania egzekucyjnego oraz ogdlne
zasady postepowania zabezpieczajacego). Biorac pod uwage literalne brzmienie
art. 7 § 1 ustawy egzekucyjnej naktadajace obowigzek stosowania wylacznie $rod-

2 Z.Leonski, Egzekucja administracyjna Swiadczen niepienigznych, Warszawa 1968, s. 21.
13 Tbidem, s. 22.

54 Tbidem.

15 Ibidem.
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kow egzekucyjnych wskazanych w ustawie, nie wydaje si¢ celowe stosowanie na
zasadzie analogii niniejszej ustawy réwniez w odniesieniu do srodkéw zabezpie-
czajacych. Skoro bowiem przepis nie sktania do tak szerokiej interpretacji, trudno
uznad, ze pod pojeciem srodkéw egzekucyjnych ustawodawca rozumie réwniez
srodki zabezpieczajace. Ponadto konieczne jest zwrdcenie uwagi réwniez na fakt,
ze katalog srodkow egzekucyjnych ustawodawca okreslil sposéb wyczerpujacy
(katalog zamkniety) nie pozwalajacy na stosowanie w tym wzgledzie jakichkolwiek
wyjatkow. Tym samym trudno domniemywac, ze w zakresie Srodkéw zabezpie-
czajacych pozwalajacych na wzgledna swobode co do ich wyboru ustawodawca
réwniez chcial stosowaé powyzsza zasade. Wydaje sig, ze nie ma racjonalnego uza-
sadnienia ,,rozcigganie” zasady stosowania srodkéw egzekucyjnych przewidzianych
w ustawie réwniez na $rodki zabezpieczajace, chocby z uwagi na przyjmowany
powszechnie postulat racjonalnego ustawodawcy. Skoro ustawodawca sam kwestii
powyzszej w sposob wyrazny nie unormowal, to mozna uzna¢, ze byl to w pelni
swiadomy i przemyslany zabieg legislacyjny.

Z przepisu art. 7 § 1 u.p.e.a. mozna natomiast wyciagna¢ inny wniosek: ze
zobowiazuje on do stosowania tylko takich srodkéw egzekucyjnych, ktére ustawa
przewidziata dla danego obowigzku podlegajacego przymusowemu wykonaniu
w trybie nig okreslonym. Nie chodzi tu tylko o podzial na $rodki przewidziane
do egzekucji obowigzkéw o charakterze pienieznym i srodki stuzace wykonaniu
obowiazkéw o charakterze niepienieznym. Takze w obrebie tych grup wolno
stosowa¢ tylko takie $rodki sposrod pelnej ich gamy, ktére sa przeznaczone do
zastosowania obowigzku danego typu. Jak trafnie wskazuje P.Przybysz, stoso-
wanie zamiennie w ramach tego samego postepowania srodkéw egzekucyjnych
dotyczacych naleznosci pienig¢znych oraz niepienieznych jest niedopuszczalne'.
Przyktadowo, skoro okreslajac srodek przymusu bezposredniego, ustalono, ze jest
to srodek przewidziany ,w celu usuniecia oporu zobowigzanego i oporu innych
0s0b, ktore stoja na przeszkodzie wykonaniu obowiazku” (np. art. 148 § 1 u.p.e.a.),
to nie bedzie mogl by¢ stosowany, gdy zobowigzany lub inne osoby nie stwarzajg
oporu. Powyzsze swiadczy o tym, ze jest to srodek egzekucyjny, ktéry moze by¢
wykorzystany wylacznie w okreslonym celu (w celu, ktéry zostal ustalony przez
ustawodawce). A to oznacza, ze za jego pomoca mozna wymusza¢ obowiazki za-
niechania lub znoszenia, a nie jest on srodkiem odpowiednim i dopuszczalnym do
wymuszenia na zobowigzanym zachowan polegajacych na dzialaniu. Nawet wow-
czas, gdy ustawa przewiduje (art. 148 § 2 u.p.e.a.) stosowanie tego srodka w celu
zmuszenia zobowigzanego do opuszczenia lokalu czy nieruchomosci (czyli niejako
do dzialania), to w rzeczywistosci chodzi tu o egzekucje obowigzku zaniechania

156 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 74.
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zajmowania lokalu czy posiadania rzeczy, czyli takze o usunigcie oporu. Natomiast
wydaje sig, ze nie ulega watpliwosci, iz $rodek ten nie moze by¢ stosowany do
wymuszenia takich obowigzkowych dzialan, jak: sktadanie zeznan w charakterze
swiadka czy utrzymanie czystosci pomieszczen lub nieruchomosci®’.

Przepis art. 1 a pkt. 12 ustawy egzekucyjnej wymienia 13 srodkéw egzekucyjnych
stosowanych w postepowaniu egzekucyjnym dotyczacym naleznosci pienieznych
oraz piec¢ srodkéw egzekucyjnych obowigzkéw o charakterze niepienieznym. Stoso-
wanie jakichkolwiek innych, niewymienionych w ustawie srodkéw zmierzajacych
do wykonania obowigzkéw (jak bylo juz wyzej podnoszone) jest niedozwolone
nawet wtedy, gdyby $rodki takie faktycznie istnialy i w ocenie organu egzekucyj-
nego bylyby bardziej skuteczne niz srodki przewidziane w ustawie.

Majac, jak si¢ wydaje, przede wszystkim na uwadze zasad¢ stosowania naj-
tagodniejszego $rodka egzekucyjnego, ustawodawca wymienia kolejno, egzekucje z:

1) pieniedzy,

2) wynagrodzenia za prace,

3) $wiadczen z zaopatrzenia emerytalnego oraz ubezpieczenia spolecznego,

4) rachunkéw bankowych,

5) innych wierzytelnosci pienigznych,

6) praw z instrumentéw finansowych w rozumieniu przepiséw o obrocie instru-
mentami finansowymi, zapisanych na rachunku papieréw wartosciowych lub
innym rachunku, oraz z wierzytelnosci z rachunku pieni¢znego stuzacego do
obstugi takich rachunkéw,

7) papieréw wartosciowych niezapisanych na rachunku papieréw wartosciowych,

8) weksla,

9) autorskich praw majatkowych i praw pokrewnych oraz z praw wlasnosci prze-
mystowej,

10) udzialu w spdlce z ograniczona odpowiedzialnoscia,
11) pozostalych praw majatkowych,

12) ruchomosci,

13) nieruchomos$ci.

Ustawodawca wprowadza zatem trzynadcie kategorii $srodkow egzekucji obo-
wigzkow pienigznych i jest to katalog zamkniety, co powoduje, ze bez zmiany ustawy
nie mozna go modyfikowac.

W wyniku wejscia w zycie ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz niektérych innych ustaw™®
ustawodawca rozszerzyl obowigzujacy od dnia wejscia w zycie tej nowelizacji ka-

57 D.R. Kijowski, Zasady ogolne..., [w:] Ustawa..., s. 232.
158 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji

oraz niektérych innych ustaw (Dz.U,, nr 125, poz. 1368).
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talog $rodkéw egzekucyjnych naleznosci pieni¢znych, dodajac wskazane wyzej
w pkt. 7-11 $rodki egzekucyjne oraz egzekucje z nieruchomosci jako ostatni z moz-
liwych do zastosowania srodkéow.

W przypadku obowiazkéw o charakterze niepienieznym $rodkami egzekucyj-
nymi, ktére moga by¢ stosowane w toku postepowania egzekucyjnego, s3 jedynie
srodki wymienione w art. 1 a pkt. 12 lit. b u.p.e.a. Ustawodawca wymienia pig¢
srodkow egzekucji obowiazkow niepienig¢znych:

1) grzywne w celu przymuszenia,

2) wykonanie zastgpcze,

3) odebranie rzeczy ruchomej,

4) odebranie nieruchomosci, opréznienie lokalu i innych pomieszczen,
5) przymus bezposredni.

Srodek egzekucyjny przewidziany w ustawie moze by¢ stosowany tylko do
celéw wskazanych w ustawie. Podstawowg przestanka przy wyborze srodka eg-
zekucyjnego jest cel egzekuciji, tj. dazenie do wykonania w trybie przymusowym
obowigzku cigzacego na zobowigzanym. W niektérych jednak przypadkach, gdy
wymaga tego cel egzekucji, organ egzekucyjny moze zastosowac wszystkie $rodki
jednoczesnie. W literaturze przedmiotu stwierdzono, Ze mozliwo$¢ taka istnieje
tylko w przypadku egzekucji o charakterze pieni¢znym, natomiast w przypadku
egzekucji obowigzkow o charakterze niepienigznym organ egzekucyjny nie moze
stosowa¢ rownoczes$nie dwoch srodkéw egzekucyjnych™. Nie jest to jednak, jak
stusznie wskazujg przedstawiciele nauki, ,,zakaz ustanowiony przez ustawe, ale
logiczna konsekwencja norm okreslajacych zasady stosowania srodkéw egzeku-
cyjnych. Nie narusza tej zasady mozliwos¢ stosowania przymusu bezposredniego
jako elementu innego $rodka egzekucyjnego, poniewaz przymus bezposredni nie
stanowi wowczas samoistnego srodka egzekucyjnego™®. Powyzsze stanowisko po-
twierdzaja réwniez poglady judykatury. Przytoczy¢ tu mozna cho¢by wyrok WSA
w Gdansku'®, w ktérym sad stwierdza, ze ,w sytuacji, gdy cel egzekucji tego wymaga,
organ egzekucyjny moze stosowaé nawet wszystkie dostepne $rodki egzekucyjne
jednoczesnie”, czy wyrok NSA'S2, w ktorego tezie uznaje sig, Ze ,,podstawowa prze-
stanka przy wyborze srodka egzekucji jest cel egzekucji, tj. dazenie do wykonania
w trybie przymusowym obowigzku cigzacego na zobowigzanym. Gdy cel egzekucji
tego wymaga, mozna stosowac wszystkie srodki jednoczesnie”. Dokonujac jednak
wyboru $rodka egzekucyjnego, ktory mozliwy bedzie do zastosowania w okreslo-

59 K.Jandy-Jendroska, System administracyjnego postepowania wykonawczego, [w:] System prawa...,
s. 283.

160 P, Przybysz, Postepowanie..., s. 56.

11 'Wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 wrze$nia 2008 r., w sprawie I SA/Gd 450/08 (LEX 470986).

12 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 1999 r., w sprawie I SA/Gd 39/97 (LEX 37183).
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nym przypadku, organ egzekucyjny powinien wigc opierac si¢ zar6wno na zasadzie
wyboru $rodka prowadzacego bezposrednio do wykonania obowigzku, jak i naj-
mniej dolegliwego, a takze takiego, ktéry doprowadzi do wykonania obowigzku bez
koniecznosci stosowania innych $rodkéw egzekucyjnych'®.

Stusznie wskazuje sie, Ze mozna uznad, iz ,,za wartos$¢ szczegdlnie chroniong
w postepowaniu egzekucyjnym ustawodawca uznat postugiwanie sie jedynie srod-
kami, ktérych oddzialywanie uznano za zgodne z zasadg zawarta w art. 30 Kon-
stytucji, a mianowicie zasadg poszanowania godnosci cztowieka. Srodki, ktérych
ustawa nie uregulowata, moglyby wprawdzie by¢ skuteczne, lecz ich oddziatywanie
mogloby narusza¢ zalozenia powotanej zasady konstytucyjnej™'¢*.

Ponadto ,,zasada stosowania wylacznie srodkéw przewidzianych w ustawie sta-
nowi realizacje konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji). Nalezy
zauwazy¢, ze przymus bezposredni oraz srodki zabezpieczenia obowigzkéw o cha-
rakterze niepienieznym zostaly okreslone w ustawie dos¢ ogolnikowo, co de facto
moze utrudnia¢ oceng zgodnosci z prawem ich stosowania przez organy egzeku-
cyjne. Ocena taka musi zatem by¢ dokonywana z uwzglednieniem norm Konsty-
tucji oraz pozostatych zasad ogdlnych postepowania egzekucyjnego, a zwlaszcza
zasady celowosci™®.

Réwnoczesnie analizujac powyzsza zasade, mozna zauwazy¢, ze coraz czesciej
sady wskazuja, iz dokonujac wyboru okreslonego srodka egzekucyjnego uregulo-
wanego w u.p.e.a., organ egzekucyjny winien podja¢ sie proby poréwnania skutkow
zastosowania konkretnych, mozliwych w danej sytuacji srodkéw egzekucyjnych (co
jest zgodne z uregulowang w ustawie zasadg stosowania najtagodniejszego srodka
egzekucyjnego). Przykladem moze by¢ stosunkowo nowy wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim, w ktorym sad stwierdza, istnienie ,,obowigzku poréwnania przez
organ egzekucyjny wysokosci grzywny w celu przymuszenia z kosztami wykonania
zastepczego .

Zasade stosowania srodkow przewidzianych w ustawie cytowany przepis odnosi
tylko do organu egzekucyjnego wlasciwego do prowadzenia egzekucji. Niemniej
egzekucje administracyjng moga prowadzi¢ takze inne podmioty niz wymienione
wart. 7 § 1 u.p.e.a., tj. organy administracji rzadowej lub samorzadu terytorial-
nego. Do prowadzenia egzekucji lub pewnych rodzajéw dziatan (,w okreslonym
zakresie”) moga by¢ powolane réwniez inne podmioty. Do nich tez odnosi si¢
zasada stosowania $rodkéw egzekucyjnych przewidzianych tylko w ustawie. Bez

163 P. Przybysz, Postepowanie..., s. 57.

164 M. Szubiakowski, [w:] System egzekucji..., s. 124.

15 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 55.

166 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 18 kwietnia 2018 r., w sprawie II SA/Go 1179/17
(Legalis 1767761).
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wzgledu bowiem na to, jaki podmiot uczestniczy po stronie organu egzekucyjnego
w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, zgodnie z zasadg legalnosci jest
on zobowigzany (czyli na podstawie i w granicach prawa), a tym samym moze
stosowa¢ tylko te $rodki egzekucyjne, na ktorych zastosowanie w okreslonych sy-
tuacjach prawo mu pozwala.

Zasada stosowania $rodkéw egzekucyjnych przewidzianych tylko w ustawie
chroni zobowigzanego przed dzialaniami organu egzekucyjnego wykraczajacymi
poza zakres wyznaczony dla niego przepisami prawnymi (np. stosowanie srodkow
zastrzezonych dla egzekucji sagdowej, stosowanie w trakcie egzekucji obowiazkow
o charakterze niepieni¢znym - srodkéw egzekucyjnych przewidzianych dla egzeku-
cji naleznosci pienieznych). Naruszenie zasady stosowania srodkow egzekucyjnych
przewidzianych tylko w ustawie daje podstawe do wniesienia przez zobowigzanego
srodka prawnego w postaci zarzutow (art. 33 pkt 6 u.p.e.a.). Przyczyne uzasadnia-
jaca wniesienie zarzutéw stanowi, w tym przypadku, niedopuszczalno$¢ zastoso-
wanego Srodka egzekucyjnego.

Pojecie niedopuszczalnosci zastosowanego srodka egzekucyjnego jest szerokie.
Po pierwsze, oznacza¢ moze te przypadki, gdy w stosunku do okreslonych pod-
miotéw nie mozna stosowa¢ niektérych srodkéw egzekucyjnych - np. grzywna
w celu przymuszenia nie moze by¢ stosowana w stosunku do zobowigzanego be-
dacego osobg ubezwlasnowolniong catkowicie lub czesciowo. Jak bowiem wynika
wprost z dyspozycji art. 120 § 2 u.p.e.a., gdy zobowigzany dziala przez swojego
przedstawiciela ustawowego, grzywna ta zostaje nalozona na przedstawiciela jako
podmiot, ktéry nie dopelnit obowiazkéw wzgledem osoby pozostajacej pod jego
opieka. Stad podmiotem, na ktéry moze zosta¢ nalozona grzywna w celu przymu-
szenia, jest: zobowigzany, przedstawiciel ustawowy lub statutowy zobowigzanego,
osoba zobowigzana do czuwania nad wykonaniem obowiazku tego rodzaju, co
obowiazek egzekwowany. W przypadku, gdy zobowigzanym jest osobg fizyczna,
ktora z uwagi na brak zdolnosci do czynno$ci prawnych dziata przez swojego przed-
stawiciela ustawowego, grzywne w celu przymuszenia naklada si¢ na przedstawi-
ciela ustawowego. Z podobnag sytuacja mamy do czynienia, gdy zobowigzanym jest
jednostka organizacyjna. Grzywna nakiadana jest wéwczas na osobe bezposrednio
odpowiedzialng za wykonanie obowigzku. W przypadku, gdy dziecko nie realizuje
obowigzku szkolnego, oczywiste jest, ze podmiotem, na ktéry zostanie nalozona
grzywna w celu przymuszenia, bedzie jego przedstawiciel ustawowy (najczesciej
rodzic), a nie samo dziecko. Powyzsze potwierdza réwniez jednoznacznie stanowi-
sko judykatury, czego przekladem moze by¢ wyrok WSA w Gliwicach'’, w ktérym
sad uznal, ze ,,grzywna w celu przymuszenia moze by¢ naktadana na osobe, ktdra

167 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 marca 2012 r., w sprawie II SA/GI 532/11 (LEX 1138427).
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w okreslonym zakresie jest zobowigzana i obowigzku tego nie wykonuje”. Podobne
stanowisko zajal réwniez WSA w Poznaniu'®®.

Po drugie, pojecie niedopuszczalnego srodka egzekucyjnego moze réwniez
oznacza¢ stosowanie §rodka egzekucyjnego nieprzewidzianego w ustawie lub prze-
widzianego dla egzekucji obowigzku innego rodzaju niz egzekwowany. Skutkiem
uzasadnionego zarzutu wniesionego przez zobowigzanego z powodu niedopusz-
czalnosci zastosowanego srodka egzekucyjnego bedzie umorzenie postegpowania
egzekucyjnego zgodnie z art. 59 § 1 pkt 7 w zw. z art. 34 § 4 u.p.e.a.'”. Takie samo
stanowisko wyrazone zostalo rowniez w wyroku WSA w Gdansku"’.

W wypadku zastosowania $rodka egzekucyjnego nieprzewidzianego w usta-
wie w trakcie toczacego si¢ juz postgpowania egzekucyjnego zobowigzanemu
przysluguje ochrona. Stosownie do postanowien art. 23 § 6 u.p.e.a. organy spra-
wujace nadzér moga w szczegélnie uzasadnionych przypadkach wstrzymac, na
czas okreslony, czynnosci egzekucyjne lub postepowanie egzekucyjne prowadzone
przez nadzorowany organ. Nadzér nad egzekucja administracyjna sprawujg organy
wyzszego stopnia w stosunku do organéw wtasciwych do wykonywania tej egze-
kucji. Jak podnosi si¢ w orzecznictwie”!
administracyjng jest jedna z funkcji organdw nadzoru” oraz ze ,wstrzymanie

czynnosci egzekucyjnych moze nastgpi¢ tylko w szczegélnie uzasadnionych przy-
173

, »Sprawowanie nadzoru nad egzekucja

padkach i tylko na czas okreslony””>. W orzecznictwie sadowym
uwage, »ze okolicznosci uzasadniajace wstrzymanie czynnosci egzekucyjnych lub
postepowania egzekucyjnego musza mie¢ charakter wyjatkowy w tym znaczeniu,
ze powinny odbiegac¢ od wystepujacych powszechnie. Chodzi tutaj o sytuacje spo-
wodowane okreslonymi czynnikami, na ktérych wystepowanie zobowigzany nie
mialtby wplywu, niezaleznych od sposobu jego postepowania, majacych charakter
losowy, nie wywotany czynnikami, na ktére zobowigzany mial wpltyw, ktére zalezne
byty od jego woli czy tez dzialania”

zZwraca sie

18 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 stycznia 2012 r., w sprawie II SA/Po 841/11 (LEX 1138753).

16 M. Ofiarska, Zasada stosowania srodkow...

70 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 kwietnia 2012 r., w sprawie I SA/Gd 26/12 (LEX 1145231).

' Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., w sprawie IT GSK1490/ 10 (LEX 1113723).

72 Wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r., w sprawie III SA 1419/99 (LEX 47230).

73 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2011 r., w sprawie VII SA/WA 1539/11 (LEX 1155871),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 sierpnia 2010 r., w sprawie IIT SA/Wa 351/10 (LEX 757650) oraz wyrok
WSA w Warszawie z dnia 17 maja 2011 r., w sprawie ITI SA/Wa 2732/10 (LEX 995099).



3.4. Zasada stosowania Srodkow prowadzgcych bezposrednio do wykonania obowigzku 157

3.4. Zasada stosowania Srodkow prowadzacych bezposrednio
do wykonania obowigzku

Z przepisu art. 7 § 2 u.p.e.a. wyprowadzi¢ mozna dwie zasady ogélne postepo-
wania egzekucyjnego. Pierwszg, wyrazona wprost, jest zasada obligujaca organy
egzekucyjne do stosowania przede wszystkim takich srodkéw, ktére bezposred-
nio spowoduja wykonanie obowigzku spoczywajacego na zobowigzanym (art. 7
§ 2 u.p.e.a.). Druga zasadg jest zasada stosowania najmniej ucigzliwego srodka eg-
zekucyjnego.

Wyktadnia literalna art. 7 § 2 ustawy egzekucyjnej wskazuje, ze sposréd srodkow
egzekucyjnych przewidzianych w ustawie nalezy stosowac te $rodki, ktére prowadza
bezposrednio do wykonania obowigzku. Twierdzenie to byto niejednokrotnie pod-
kreslane w judykaturze, czego przykltadem moze by¢ cho¢by wyrok WSA w Olszty-
nie', zgodnie z ktérym ,,stosownie do tredci art. 7 § 2 u.p.e.a., organ egzekucyjny
stosuje $rodki egzekucyjne, ktore prowadza bezposrednio do wykonania obowigzku,
a sposrod kilku takich $rodkéw - $rodki najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego.
Wybér srodka egzekucyjnego determinuje cel, ktéremu srodek ma stuzyc¢”, czy tez
wyrok WSA w Warszawie'”
srodki egzekucyjne ma do wyboru w okolicznos$ciach danej sprawy, winien zastoso-
wac wobec zobowigzanego taka dolegliwos¢, ktdra prowadzi¢ bedzie bezposrednio
do wykonania obowigzku, a sposrod kilku takich - zastosowa¢ najmniej ucigzliwa.
Dokonujac wyboru $rodka egzekucyjnego, organ winien mie¢ na uwadze przed-
miot, zakres oraz charakter natozonego obowigzku”. Stanowisko powyzsze znajduje
potwierdzenie w innych orzeczeniach sadéw administracyjnych,” w tym réwniez
i tych najnowszych"”’. Powyzsze tezy orzeczen sadowych oraz szczegétowa analiza
orzeczen w tym zakresie prowadza do konkluzji, iz mozliwe jest uznanie, Ze jest to

, w ktérym sad uznaje, ze ,,organ, po ustaleniu, jakie

dominujaca (a nawet jednolita linia orzecznicza).

Zasada stosowania $rodkéw egzekucyjnych prowadzacych bezposrednio do
wykonania obowigzku jest jednym z przejawow zasady celowosci, ktdrej istotg jest
unikanie stosowania dolegliwosci wobec zobowigzanego jako sposobu naklonie-

4 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2009 r., w sprawie IT SA/O11002/09 (LEX 583032).

75 'Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lipca 2010 r., w sprawie VII SA/Wa 858/10 (LEX 676289).

76 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 stycznia 2008 r., w sprawie IT SA/Ld 984/07 (LEX 510953), wyrok
WSA w Gdansku z dnia 16 pazdziernika 2008 r., w sprawie I SA/ Gd 317/08 (LEX 500998), wyrok WSA
w Lublinie z dnia 30 pazdziernika 2008 r., w sprawie II SA/ Lu 405//08 (LEX 509910).

77 Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2020 r., w sprawie IT OSK 668/19 (LEX 3034325), wyrok NSA z dnia
30 lipca 2020 r. w sprawie I GSK 760/20 (LEX 3047746), wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 marca 2020 r.
w sprawie I SA/Gd 20/20 (LEX 2979581), wyrok WSA w Kielcach z dnia 24 wrze$nia 2020 r. w sprawie I SA/
Ke 104/20 (LEX 3067290).
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nia go do wykonania obowiazku, na rzecz stosowania srodkow, ktére prowadza
bezposrednio do osiggniecia celow egzekucji. Organ egzekucyjny ma bowiem
podejmowac i stosowaé w pierwszej kolejnosci te srodki, ktére beda prowadzity
bezposrednio do wykonania cigzacego na zobowigzanym obowiazku, ale réwno-
cze$nie beda spetnia¢ ceche najltagodniejszego srodka egzekucyjnego. Celem eg-
zekucji administracyjnej jest bowiem wyegzekwowanie okreslonego obowigzku
publicznoprawnego, a nie stwarzanie zobowigzanemu dodatkowych, nieuzasad-
nionych dolegliwosci, tym bardziej, jesli istnieje szansa na unikniecie dolegliwosci
lub tez ich zminimalizowanie. Stusznie jednak wskazuje, ze ,,zasadzie celowosci
nadaje si¢ znaczenie szersze, przyjmujac, ze znajduje ona swoje rozwiniecie nie
tylko w zasadzie stosowania srodkéw prowadzacych bezposrednio do wykonania
obowigzku, lecz takze w innych zasadach ogélnych postepowania egzekucyjnego
takich jak zasada stosowania najlagodniejszych $rodkéw egzekucyjnych oraz za-
sada niezbedno$ci, zasada zagrozenia™®.

Niektorzy znawcy zagadnienia, nie wyodrebniajg zasady stosowania srodkow
prowadzacych bezposrednio do wykonania obowigzku z przepiséw ustawy, a jedy-
nie tacza z dyspozycja zawarta w art. 7 § 2 u.p.e.a. (druga czg¢s¢ zdania) okreslang
jako zasada stosowania najlagodniejszego srodka egzekucyjnego. Stad np. wedlug
Z. Leonskiego zasada stosowania srodkéw przewidzianych w ustawie zawiera regule,
ze ,wybierajac srodek egzekucyjny, nalezy kierowac si¢ dyrektywa, ze organ egzeku-
cyjny stosuje $rodki egzekucyjne, ktére prowadzg bezposrednio do wykonania obo-
wigzku, faczac ja z zasadg stosowania najtagodniejszych srodkéw egzekucyjnych™”.

Analizujac jednak w sposdb szczegélowy postanowienia powolywanego powyzej
przepisu prawnego, stanowisko doktryny oraz sagdéw administracyjnych, wydaje sie
konieczne oddzielenie zasady stosowania srodkow najtagodniejszych od stosowania
srodkéw prowadzacych bezposrednio do wykonania obowigzku mimo mozliwych
kontrowersji zwigzanych z takim stanowiskiem. Powyzsze wywie$¢ mozna przede
wszystkim z nastepujacych argumentow.

Po pierwsze, z licznych wyrokow sadéw wynika jasno, ze orzecznictwo w sposdb
wyrazny oddziela zasade stosowania srodkow prowadzacych bezposrednio od celu
od zasady stosowania srodkéw najtagodniejszych. Np. w wyroku z dnia 29 listopada
2007 r. NSA'™ stwierdza, Ze ,,stosownie do tresciart. 7 § 2 u.p.e.a. organ egzekucyjny
stosuje $rodki, ktore prowadza bezposrednio do wykonania obowigzku, a sposréd
kilku takich $rodkéw - srodki najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego. Z zasady tej
wynika obowigzek badania, ktory ze srodkéw egzekucyjnych prowadzi bezposred-
nio do wykonania obowigzku. W istocie jest to gtéwna zasada w postepowaniu egze-

78 M. Masternak, Katalog zasad..., s. 299.
79" Z.Leonski, Administracyjne postepowanie egzekucyjne...,s. 77-78.
180 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., w sprawie I OSK 1404/07 (LEX 424663).
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kucyjnym”. W $wietle takiej interpretacji przepisu prawnego stuszne wydaje sie sta-
nowisko, Ze organ egzekucyjny w pierwszej kolejnos$ci zobligowany jest do badania,
ktory z sSrodkéw zawartych w ustawie bedzie zmierzal bezposrednio do wykonania
obowiazku, a dopiero drugg czynnoscia podejmowang przez organ administracyjny
bedzie ocena, ktdry z nich jest najmniej uciazliwy. Zastosowanie innej kolejnosci
zupelnie niweczytoby zalozenia ustawy. Organ egzekucyjny moze bowiem wybraé
najmniej ucigzliwy srodek egzekucyjny jedynie wowczas, gdy ma jakagkolwiek moz-
liwo$¢ w zakresie stosowania srodkéw egzekucyjnych. Wobec powyzszego w pierw-
szej kolejnosci musi wybrac srodek prowadzacy bezposrednio do celu egzekucji
(a wiec taki, na podstawie ktdrego chocby potencjalnie jest w stanie wyegzekwowac
ciagzacy na zobowigzanym obowiazek, a dopiero wéwczas, gdy ma alternatywe co
do wyboru takiego srodka, postuzy¢ sie dodatkowym kryterium i wybra¢ srodek
najmniej uciazliwy). Jesli okaze si¢, ze w danym stanie faktycznym i prawnym jest
tylko jeden srodek, ktory bedzie zmierzal do wykonania obowigzku - to tym samym
organ nie ma mozliwosci dokonania kolej oceny zmierzajacej do ustalenia srodka
najmniej ucigzliwego.

Takze w wyroku WSA w Kielcach™ z dnia 29 stycznia 2008 r. zauwazono, ze
powyzszy przepis ,wprowadza zasade stosowania srodkéw prowadzacych bez-
posrednio do wykonania obowiazkéw, ktorg nalezy interpretowaé w ten sposdb,
ze prowadzi ona do unikniecia stosowania dolegliwo$ci wobec zobowigzanego,
jako sposobu naklonienia go do wykonania obowigzku na rzecz stosowania $rod-
koéw, ktore bezposrednio prowadza do osiagniecia celu egzekucji”. Stad z przepi-
sow u.p.e.a. wynika jednoznacznie, Ze obowigzkiem organu egzekucyjnego jest
badanie, ktory ze srodkéw egzekucyjnych bedzie zmierzajacym bezposrednio do
wykonania obowigzku.

W wyroku z dnia 25 lutego 2014 r. NSA™* stwierdza, Ze ,organ egzekucyjny
zobowigzany i uprawniony jest do podejmowania wylgcznie takich postanowien
i czynnosci, ktore zmierzajg najprostsza droga do wykonania przez zobowiazanego
spoczywajacego na nim obowigzku. Jezeli dana czynnos$¢ do takiego celu nie pro-
wadzi, jest niedopuszczalna”

Jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze, ,,odstapi¢ od stosowania $rodka moga-
cego bezposrednio prowadzi¢ do wykonania obowigzku, bez naruszenia omawia-
nej zasady, mozna wowczas, gdy z okolicznosci, w jakich takie srodki mialyby by¢
stosowane, wynika zagrozenie dla zasady celowosci postepowania egzekucyjnego.
Wskazuje na to bezposrednio brzmienie art. 119 § 2 u.p.e.a”"®. Moze si¢ bowiem zda-

8 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 stycznia 2008 r., w sprawie II SA/Ke 683/07 (LEX 471275).
182 'Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2014 r., w sprawie II FSK 687/12 (LEX 1494996).
18 ,Grzywne naklada si¢ réwniez, jezeli nie jest celowe zastosowanie innego $rodka egzekucji obowiaz-

kow o charakterze niepienigznym”.



160 Rozdziat 3. Zasady ogdine administracyjnego postepowania egzekucyjnego...

rzy¢, ze zastosowanie srodka zaspokajajacego nie bedzie mogto by¢ przeprowadzone
sprawnie z uwagi na stan rzeczy, ktorej dotyczy (np. trudne moze by¢ zastepcze
wykonywanie przymusowej rozbiorki budynku zamieszkatego).

Zasada zastosowania $srodkéw prowadzacych bezposrednio do wykonania obo-
wiazkow wigze zaréwno organ egzekucyjny, jak réwniez wierzyciela. Ten ostatni
ma obowigzek kierowac si¢ ta zasada, wskazujac srodek egzekucyjny we wniosku
o wszczgcie egzekucji®. Wydaje sie jednak, ze rola wierzyciela w przypadku, gdy
nie jest on réwnoczesnie organem egzekucyjnym w zakresie stosowania tejze za-
sady, jest zdecydowanie mniejsza niz organu egzekucyjnego. W jego kompeten-
cji jest bowiem ocena, czy wskazany przez wierzyciela srodek egzekucyjny uznac
mozna za prowadzacy bezposrednio do wykonania obowiazku, a réwnoczesnie
nie naruszajacy zasady celowosci prowadzenia egzekucji administracyjnej. Trudno
oczekiwa¢ od wierzyciela, ktdry nie jest rownoczesnie organem egzekucyjnym, ze
bedzie on we wniosku o przeprowadzenie egzekucji wskazywal wylacznie albo
przede wszystkim ten $rodek, ktéry bedzie prowadzil bezposrednio do wykonania
obowiazku i ktéry réwnoczesnie bedzie najmniej dolegliwy dla zobowiazanego.
Wydaje si¢, ze wierzyciel wskaze te $rodki, ktore w jego ocenie beda moglty w pelni
zaspokoic¢ jego roszczenia, bez wzgledu na ewentualny stopien dolegliwosci. Tak
wigc to przede wszystkim organ egzekucyjny musi bada¢, ktdry ze srodkow eg-
zekucyjnych prowadzi¢ bedzie bezposrednio do celéw egzekuciji. Jesli wiec organ
egzekucyjny (a w okreslonych sytuacjach wierzyciel) ma do wyboru grzywne celem
przymuszenia lub wykonanie zastepcze, np. w ramach wykonania obowiazku usu-
niecia samowoli budowlanej (rozbiérki obiektu), najczesciej wybiera wykonanie
zastepcze, gdyz prowadzi ono bezposrednio do realizacji obowigzku.

Powyzsze potwierdza cho¢by orzeczenie WSA w Warszawie'®, w ktorym stwier-
dzono, ze ,w sytuacji, kiedy na zobowigzanym cigzy obowiazek rozbiorki obiektu
budowlanego, rzeczg organdw jest dokonanie wyboru najwlasciwszego srodka egze-
kucyjnego, ktory w realiach konkretnego przypadku bedzie prowadzit do bezposred-
niego wykonania zobowigzania, jednocze$nie stanowiac srodek najmniej uciazliwy
dla zobowigzanego. W jednym przypadku z okolicznosci sprawy bedzie wynikato,
ze srodkiem tym jest wykonanie zastepcze, w innym za$ moze to by¢ grzywna w celu
przymuszenia o okreslonej wysokosci”. Podobng konkluzje mozna wyprowadzi¢
z innych wyrokéw sagdow administracyjnych'.

Istniejg jednak sytuacje, ze przepis prawa nakazuje organowi zastosowanie okres-
lonego srodka egzekucyjnego, nie pozostawiajac mu przy tym zadnej mozliwosci

184 Z.Leonski, [w:] Postgpowanie..., s. 46.

1% Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2009 r., w sprawie II OSK 1274/08 (LEX 549006).

186 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 maja 2009 r., w sprawie II SA/Bd 114/09 (LEX 565723), wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2013 r., w sprawie II SA/Bd 1154/12 (LEX 1351402).
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wyboru. Wéwczas zasada powyzsza nie ma zastosowania. Przykladem moze by¢
chocby art. 32 ust. 10 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej®” dajacy organowi do wyboru dwa $rodki egze-
kucyjne. Stanowi on, ze ,,w razie niestawienia si¢ poborowego do poboru bez uza-
sadnionej przyczyny wojt, burmistrz, prezydent miasta naklada grzywne w celu
przymuszenia albo zarzadza przymusowe doprowadzenie przez Policje do komisji
poborowej w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji”. Tym
samym organ egzekucyjny nie ma mozliwosci zastosowania innego srodka niz dwa
wskazane powyzej, albowiem ustawodawca wprost okreslil, ktore ze sSrodkéw moga
by¢ zastosowane, wykluczajac tym samym jakakolwiek mozliwos¢ wyboru innego
srodka egzekucyjnego (nawet gdyby uznac, ze bylby on bardziej skuteczny).

3.5. Zasada stosowania najtagodniejszego Srodka egzekucyjnego

Ustawodawca, wart. 7 § 2 u.p.e.a. oprocz zasady stosowania srodka egzekucyjnego
prowadzacego bezposrednio do wykonania obowigzku sformutowat réwniez zasade
stosowania najmniej ucigzliwego srodka egzekucyjnego (najtagodniejszego srodka
egzekucyjnego). Ratio legis takiej regulacji bylo to, ze egzekucja administracyjna nie
jest karg za niewykonanie okreslonego obowigzku, a jedynie sposobem wykonania
obowigzku cigzacego na zobowigzanym i wyrazem humanizowania postgpowania
egzekucyjnego. Z uwagi na to, ze ,,postegpowanie egzekucyjne w administracji nie
ma charakteru postepowania represyjnego, ustawodawca nakazuje organom egzeku-
cyjnym szukania takiego sposobu wykonania obowiazku, ktéry respektuje interesy
zobowigzanego™'*, ale z drugiej strony nie uniemozliwia wierzycielowi dochodzenia
swoich roszczen w drodze egzekucji administracyjnej. Jak wskazuje sie wliteraturze,

»zasada stosowania najtagodniejszego $rodka egzekucyjnego powinna by¢ realizo-
wana w taki sposoéb, aby nie uniemozliwiata organowi egzekucyjnemu osiggniecia
celu egzekucji, jakim jest doprowadzenie do wykonania obowigzku™¥.

Przy stosowaniu $rodkow egzekucyjnych nie chodzi o wyrzadzenie dolegliwo-
$ci zobowigzanemu, ale o zmuszenie go za pomocg najlagodniejszego srodka do
spelnienia cigzacego na nim obowigzku. Dlatego tez omawiana zasada dopelnia
i modyfikuje zakres stosowania zasady celowos$ci postepowania egzekucyjnego.
Oczywiste jest jednak, iz stosowanie najlagodniejszego srodka egzekucyjnego musi
by¢ $cisle zwigzane z innymi zasadami postepowania egzekucyjnego, w tym przede

187 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 . o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 2019 r,, poz. 1541. t.j. ze zm.).

188 M. Ofiarska, Zasada stosowania srodkow...

1% M. Masternak, Katalog zasad..., s. 303-304.
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wszystkim z oméwiong wyzej zasadg stosowania srodka prowadzacego bezposred-
nio do wykonania obowigzku. Wyboru takiego (jak bylo juz wskazywane) de facto
organ moze dokona¢ wylacznie w sytuacji, gdy istnieje mozliwo$¢ zastosowania
przynajmniej dwdch $rodkow egzekucyjnych. Jesli obydwa prowadza bezposred-
nio do wykonania obowiazku, to zgodnie z dyspozycja niniejszej zasady organ
wybierze ten, ktéry dla konkretnego zobowigzanego bedzie najmniej ucigzliwy.
Stusznie wskazuje si¢ w kontekscie powyzszego, ze ,uregulowana zasada nie ma
zastosowania w sytuacji, w ktérej organ egzekucyjny ma dokona¢ wyboru miedzy
srodkiem fagodniejszym dla zobowigzanego, ktdry nie prowadzi bezposrednio do
wykonania obowiazku, i §rodkiem bardziej ucigzliwym, ale zapewniajacym bez-
posrednio wyegzekwowanie obowigzku. W takim przypadku organ egzekucyjny
ma prawo zrezygnowac ze $rodka tagodniejszego na rzecz srodka prowadzacego
bezposrednio do wykonania obowigzku™". Nadto, jesli organ ma do dyspozycji
jeden tylko srodek egzekucyjny, to oczywiste jest, Ze nie ma podstaw do tego, aby
poszuka¢ srodka najmniej ucigzliwego (wtasnie z uwagi na to, ze moze zaistnie¢
sytuacja, w ktdrej organ egzekucyjny nie bedzie miat mozliwosci wyboru $rodka eg-
zekucyjnego). Powyzsze wynika np. z wyroku NSA®, zgodnie z ktérym ,,aby organ
mogt zastosowaé najmniej ucigzliwy srodek, musi mie¢ w tym wzgledzie wybor”
Identyczng konkluzje zawiera réwniez teza wyroku WSA w Gdansku?, w ktorej sad
wyjasnia, ze ,,0 zastosowaniu najmniej ucigzliwego srodka egzekucyjnego mozna
moéwi¢, gdy istnieje mozliwos¢ wyboru. Jesli natomiast w konkretnej sprawie or-
gan egzekucyjny ma do dyspozycji tylko jeden srodek egzekucyjny, to wowczas
jest on zaréwno uprawniony, jak i zobowigzany do jego stosowania”™”. W innym
orzeczeniu WSA w Olsztynie®™ pojawia sie stwierdzenie, Ze ,organ musi mie¢
wybor w zastosowaniu najmniej ucigzliwego srodka egzekucji. Stosuje taki srodek,
ktory jawi sie jako najbardziej adekwatny i skuteczny w danych okolicznosciach”.
Powyzsze tezy potwierdzaja rowniez inne orzeczenia sadéw administracyjnych™,
w tym takze najnowsze™, oraz wskazuje, ze w zakresie interpretacji ww. zasady
jest uksztaltowana jednolita linia orzecznicza.

190" P. Przybysz, Postepowanie..., s. 75.
1 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2010 r., w sprawie II FSK 1339/08 (LEX 595754).
192 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 wrze$nia 2008 r., w sprawie I SA/Gd 450/08 (LEX 470986).
1% ‘Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 27 pazdziernika 2010 r., w sprawie I SA/Bk 418/10 (LEX 747326).
¢ 'Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., w sprawie I SA/O1 587/13 (LEX 1389586).
% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 lipca 2013 r., w sprawie I SA/Gd 635/12 (LEX 1368638), wyrok
NSA z dnia 16 kwietnia 2013 r., w sprawie IT FSK 1690/11 (LEX 1336919), wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
21 marca 2013 r., w sprawie III SA/Wr 6/13 (LEX 1330119).
1% Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 2020 r. w sprawie IT OSK 379/19 (LEX 1873391), wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 30 pazdziernika 2019 r., w sprawie II SA/Kr 670/19 (LEX 2743784).
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Istotg zasady jest to, aby sposréd przewidzianych ustawa srodkow egzekucyj-
nych stosowac ten, ktéry w mozliwie najmniejszym stopniu ingerowa¢ bedzie
w prawa i wolnosci zobowigzanego. Zasade te wspominano juz wyzej kilkakrotnie,
taczac jg z jednej strony z brzmieniem art. 7 § 2 u.p.e.a., a z drugiej - z konstytu-
cyjna zasada proporcjonalnosci. W tym kontekscie stusznie wskazywala L. Klat-
-Wertelecka, uznajac, ze zasada proporcjonalno$ci oznacza, ze ,nalezy stosowaé
srodki wspotmierne do celu, ktéremu stuza, zachowaé réwnowage miedzy intere-
sem spolecznym a indywidualnym, tak aby nie ingerowa¢ ponad potrzebe w sfere
prywatnosci™”. Art. 31 ust. 3 Konstytucji wprowadza zasade, ze ograniczenia
wolnosci i praw osobistych zagwarantowanych w ustawie zasadniczej ustanawiane
moga by¢ wylacznie na mocy przepisow w randze ustawy i tylko wtedy, gdy jest
to konieczne dla ochrony takich nadrzednych débr, jak: bezpieczenstwo, porza-
dek, zdrowie czy wreszcie moralno$¢ publiczna lub wolnosci i prawa innych oséb.
W nauce przyjmuje sie, Ze z przepisu tego wynika koniecznos¢ respektowania przez
ustawodawce wprowadzajacego ograniczenia swobod obywatelskich kilku wymo-
géw okreslanych mianem zasady proporcjonalnosci. Mianowicie, ,,prowadzace do
ograniczenia konstytucyjnych wolnosci srodki zastosowane przez ustawodawce
muszg spelnia¢ nastepujace warunki:
1) saniezbedne z uwagi na zalozony cel (warunek konieczno$ci/wymagalnosci),
2) skuteczne (warunek przydatnosci/odpowiedniosci),
3) aprzy tym rzeczywiste efekty ich zastosowania powinny by¢ proporcjonalne
do cigzaréw naktadanych na obywatela (proporcjonalnos¢ sensu stricto)”*.
Wskazany przepis u.p.e.a. wyznacza zakres jej zastosowania weziej, niz wynika
to z reguly proporcjonalnosci. ,Mowa jest w nim bowiem, o wyborze najmniej
ucigzliwego srodka wylacznie sposrod $rodkéow bezposrednio prowadzacych do
wykonania egzekwowanego obowigzku. Mozna zatem powiedziec, ze jest to zasada
ustepujaca swojg mocg zasadzie celowosci postepowania egzekucyjnego™”.
Waznym problemem, jaki wigze si¢ ze stosowaniem tej zasady jest mierzenie
ucigzliwosci srodkéw egzekucyjnych. Oczywiste jest, Ze organ egzekucyjny nie
dysponuje okreslonymi a priori kryteriami, wedtug ktérych ma ocenia¢, czy dany
srodek jest mniej lub bardziej uciazliwy. Te ustalenia prowadzone sg indywidual-
nie dla kazdego jednego przypadku na podstawie posiadanych informacji co do
sytuacji zobowigzanego, wiedzy i doswiadczenia (madrosci, przezornosci) organu
egzekucyjnego. Trafnie twierdzi M. Masternak, Ze ,organ nie powinien ocenia¢

Y7 L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnos¢ postepowania egzekucyjnego, Wroctaw 2009, s. 309.
198 . Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
s. 18 oraz A. Krasuski, Zakres wolnosci gospodarczej a obowigzki operatorow swiadczgcych ustugi powszechne,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2003, nr 9, poz. 20.
199 M. Ofiarska, Zasada stosowania srodkéw przewidzianych w ustawie...
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stopnia dolegliwosci srodka egzekucyjnego w sposdéb abstrakcyjny, oderwany od
danej sprawy, lecz ma obowigzek ustali¢ jego ucigzliwo$¢ dla konkretnego zobo-
wigzanego [...], dokonujac tej oceny organ egzekucyjny powinien uwzglednic jego
indywidualng sytuacje majatkowa, zyciowa, zawodows itd., ale takze wziag¢ pod
uwage stanowisko samego zobowiazanego, ktoéry ma najlepsza wiedze o tym, jak
duza dolegliwo$¢ bedzie stanowito zastosowanie danego srodka egzekucyjnego™®.
Nie jest to sprawa latwa, na co wskazuje wiele orzeczen sadowych. Przykladem
moze by¢ wyrok NSA*", w ktérym sad stwierdza, ze ,,w zasadzie stosowania najta-
godniejszego srodka egzekucyjnego nie chodzi o ustalenie wysokosci konkretnego
srodka egzekucyjnego, spos$rdd wskazanych w u.p.e.a., co wprost wynika z samej
nazwy tej zasady. W mysl tej zasady sposrod przewidzianych ustawg srodkow egze-
kucyjnych nalezy stosowac ten, ktoéry w mozliwie najmniejszym stopniu ingerowac
bedzie w prawa i wolnosci zobowigzanego”. W innym wyroku NSA** stwierdzit, ze
»ktory z kilku $rodkéw egzekucyjnych jest najmniej ucigzliwy dla zobowigzanego,
nie moze by¢ pozostawione arbitralnej ocenie organu prowadzacego postepowa-
nie egzekucyjne. Faktycznie, w zaleznoéci od warunkéw danej sprawy moze to
by¢ w przypadku obowiagzku wykonania nakazu rozbidrki obiektu budowlanego
grzywna w celu przymuszenia lub tez wykonanie zastepcze. Wskazane przez zobo-
wigzanego okoliczno$ci sprawy wraz z jego oceng warunkéw wiazacych sie z wyko-
naniem obowigzku, nie za$ arbitralne stanowisko organu egzekucyjnego, prowadza
do wlasciwego rozstrzygnigcia, ktory sposrdd kilku dostepnych srodkow egzekucyj-
nych bedzie najmniej ucigzliwy dla zobowigzanego”. Natomiast WSA w Gliwicach®®”,
réwniez opowiadajac si¢ za koniecznoscig kazdorazowej oceny, ktéry z mozliwych
do zastosowania srodkéw egzekucyjnych jest najmniej uciazliwy dla zobowigza-
nego, stwierdza, ze ,zgodnie z art. 7 § 2 u.p.e.a. organ powinien stosowa¢ srodki
najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego. Zauwazy¢ trzeba, Ze przepisy u.p.e.a. nie
okreslajg, ktory z srodkéw egzekucyjnych jest najmniej ucigzliwy dla zobowigza-
nego, pozostawiajac te ocene organowi egzekucyjnemu’”. Powyzsze wynika réwniez
z innych orzeczen sadéw administracyjnych®*. WSA takze i w innych orzeczeniach
wskazywal dyrektywy wyboru najlagodniejszego srodka egzekucyjnego w poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, np. poprzez stwierdzenie, ze ,,zajgcie wie-
rzytelnosci z rachunkéw bankowych zobowigzanego w $wietle przepisow ustawy
o postepowania egzekucyjnym w administracji stanowi jeden z najmniej uciazli-

200 M. Masternak, Katalog zasad..., s. 308.

21 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2012 r., w sprawie II OSK 179/11 (LEX 1410753).

22 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2011 r., w sprawie IT OSK 1262/10 (LEX 1068979).

23 'Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 listopada 2010 r., w sprawie II SA/GI 434/10 (LEX 752805).

204 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 sierpnia 2007 r., w sprawie IIT SA/Wa 403/07 (LEX 441045), wyrok
WSA w Kielcach z dnia 29 stycznia 2008 r., w sprawie IT SA/Ke 683/07 (LEX 471275).
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wych $rodkéw egzekucyjnych”®. W innym wyroku WSA w Warszawie** uznal,
ze ,,organ po ustaleniu, jakie srodki egzekucyjne ma do wyboru w okoliczno$ciach
danej sprawy, winien zastosowa¢ wobec zobowigzanego taka z dolegliwosci, ktdra
prowadzi¢ bedzie bezposrednio do wykonania obowiazku, a sposrdd kilku takich -
zastosowa¢ najmniej ucigzliwg. Dokonujac wyboru srodka egzekucyjnego, organ
winien mie¢ na uwadze przedmiot, zakres oraz charakter nalozonego obowigzku.
Powinien uwzglednia¢ rodzaj srodkéw, jakie ma do dyspozycji przy egzekucji kon-
kretnego obowiazku, oraz inne okolicznosci faktyczne, w ktorych orzeka i podej-
muje czynnosci celem wyegzekwowania obowigzku. Kierujac si¢ okolicznosciami
konkretnej sprawy, winien w konsekwencji wybra¢ najwlasciwszy $rodek egzeku-
cyjny, tj. najwlasciwszy w realiach konkretnego przypadku”. Podobna teza sformu-
207, gdzie stwierdzone zostalo,
iz ,stosownie do tresci art. 7 § 2 u.p.e.a., organ egzekucyjny stosuje srodki egze-
kucyjne, ktére prowadzg bezposrednio do wykonania obowiazku, a sposrdéd kilku

fowana zostala rowniez w wyroku WSA w Olsztynie

takich srodkow - $rodki najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego. Wybor srodka
egzekucyjnego determinuje cel, ktéremu srodek ma stuzy¢”. Natomiast w wyroku
WSA w Gdansku®” sad stwierdza, ze ,,zasada gospodarnego prowadzenia egzekucji
polega na obowigzku prowadzenia postgpowania egzekucyjnego w taki sposéb,
aby osiagnac cel egzekucji, jakim jest wykonanie obowigzku, w sposéb najmniej
kosztowny dla zobowigzanego”.

Zasada stosowania najtagodniejszego $rodka przewidzianego w ustawie o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, jak zostalo wyzej wskazane nie przesadza
(i stusznie) o tym, ktory z srodkow nalezy uzna¢ za najtagodniejszy. Dyrektywy po-
stepowania dla organow egzekucyjnych wynikaja w tym wzgledzie przede wszyst-
kim z orzeczen sagdowych. Jednak niektorzy komentatorzy podnosza®®, ze ,,srodki
egzekucyjne przewidziane w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji dla egzekucji naleznosci pienieznych (art. 1 a pkt 12 a u.p.e.a.) i egzekucji
obowigzkow o charakterze niepienieznym (art. 1 pkt. 12 b u.p.e.a.) mogly zosta¢
usystematyzowane przez ustawodawce w sposdb celowy i §wiadomy, a przyjeta
technika legislacyjna miala polega¢ na wyliczeniu $rodkéw egzekucyjnych moz-
liwych do stosowania w egzekucji administracyjnej od $rodka najtagodniejszego
do najbardziej dolegliwego” Zupelne odmienne stanowisko w tym zakresie zostalo
sformulowane w wyroku WSA w Kielcach?, w §wietle ktdrego ,,nie mozna przyjac,

25 'Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 wrzes$nia 2011 r., w sprawie I SA/Gd 524/11 (LEX 10900147).
206 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 lipca 2010 r., w sprawie VII SA/Wa 858/10 (LEX 676289).
27 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2009 r., w sprawie IT SA/O11002/09 (LEX 583032).
28 Wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2008 r., w sprawie I SA/Gd 317/08 (LEX 500998).

29 R. Hauser, Ochrona obywatela w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Poznan 1998, s. 53-54.

20 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 24 listopada 2011 r., w sprawie IT SA/Ke 707/11 (LEX 1133598).
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iz wyliczenie kolejnosci sSrodkéw zawarte w art. 1a pkt. 12 lit. b u.p.e.a. jest wiazace,
co do kolejnosci ich stosowania. Wybér $rodka egzekucyjnego determinuje cel,
ktéremu $rodek ten ma stuzyc”

Stusznie jednak w tym kontekscie podnosi R. Hauser: ,,[...] wykladnia oma-
wianego artykutu nie pozwala na wyciagniecie tak dalekich wnioskdw. W szcze-
golnosci zastrzezenie w tym zakresie dotyczy ustalenia dolegliwosci srodka eg-
zekucyjnego w przypadku egzekucji obowigzku o charakterze niepienieznym.
O wyborze $rodka egzekucyjnego bedzie decydowal bowiem przede wszystkim
charakter egzekwowanego obowigzku, w zwigzku z czym nie mozna z przepisow
prawa wywodzi¢ regul postepowania, ktdre znajda zastosowanie w kazdym przy-
padku, uniwersalnych i adekwatnych do wszystkich przypadkéw. Zastrzezenia te
uwidaczniajg si¢ zwlaszcza przy egzekucji obowigzkéw o charakterze osobistym.
W tym przypadku, sposrod srodkéw egzekucji administracyjnej obowigzkow
o charakterze niepienieznym przewidzianych w art. 1 a pkt. 12 lit. b u.p.e.a., ktérymi
sq: grzywna w celu przymuszenia, wykonanie zastepcze, odebranie rzeczy rucho-
mej, odebranie nieruchomosci, opréznienie lokali i innych pomieszczen, oraz
przymus bezposredni), mozna zastosowac jedynie grzywne w celu przymuszenia
(jako $rodek tagodniejszy), a dopiero gdyby okazala si¢ ona nieskuteczna, wow-
czas nalezaloby zastosowa¢ przymus bezposredni, srodek niewatpliwie najbardziej
dolegliwy sposrod $rodkéw przewidzianych w cytowanym przepisie. Inne srodki
egzekucyjne nie nadaja si¢ bowiem do zastosowania przy egzekucji obowiazkow
osobistych o charakterze niepienieznym”*".

Uznaé natomiast mozna, iz kolejno$¢ wymienienia poszczegdlnych srodkow
egzekucyjnych naleznosci pienieznych wskazuje, jakie srodki uwazane sg przez
ustawodawce za najmniej, a jakie za najbardziej dolegliwe dla zobowigzanego,
z tym jednak zastrzezeniem, Ze ,jest to katalog wprowadzony przez ustawodawce
w oderwaniu od konkretnej sytuacji faktycznej i prawnej zobowiazanego, ktora
winna by¢ kazdorazowo wnikliwe rozpoznawana przez organ egzekucyjny przed
zastosowaniem wybranego srodka. Tym bardziej, ze przyjeta przez ustawodawce
kolejnos¢ wyliczenia $rodkow egzekucyjnych, odzwierciedlajaca pewne ustawowe
kryteria dolegliwosci, nie musi by¢, i czesto nie bedzie, tozsama ze stopniem dole-
gliwosci srodka egzekucyjnego dla zobowiazanego™?. Z pewnos$cig w nawigzaniu
do powyzszego uzasadniona jest teza, zZe egzekucja z naleznosci pienigznych jest
srodkiem najmniej ucigzliwym, a egzekucja z nieruchomosci srodkiem najbardziej
ucigzliwym i powinna by¢ stosowana wéwczas, gdy zastosowanie innych srodkow
jest niemozliwe lub okazalo si¢ bezskuteczne. Taka tez byla dyspozycja obowigzu-

21 R. Hauser, Ochrona obywatela..., s. 54.
22 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 59.
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jacego do dnia 21 listopada 2013 r. art. 110 § 1 u.p.e.a.?”. ,Jednakze obecnie nalezy
przyjaé, ze ustawodawca, dokonujac wyliczenia $rodkow egzekucyjnych, w zna-
czacym stopniu kierowatl sie réwniez ich podobienstwem rodzajowym. Ocena
stopnia dolegliwosci srodkow egzekucyjnych nie moze by¢ zatem oparta wylacznie
na kryterium kolejno$ci wyliczenia ich w ustawie”*. Poglad ten wydaje si¢ trafny,
bowiem dolegliwo$¢ tego samego srodka egzekucyjnego moze by¢ rézna w zalez-
nosci od okolicznosci konkretnej sprawy. Podstawowa przestanka przy wyborze
srodka egzekucyjnego powinien by¢ cel egzekucji, ktérym jest dazenie do wyko-
nania w trybie przymusowym obowigzku cigzacego na zobowigzanym. ,,Gdy cel
egzekucji tego wymaga, mozna stosowa¢ wszystkie srodki jednoczesnie, w zwigzku
z czym de facto nie mozna uzna¢, ze istnieje hierarchia $rodkéw egzekucyjnych
w ustawie o egzekucji w administracji™*”.

O stopniu ucigzliwosci srodkéw egzekucji obowigzkéw o charakterze niepie-
nieznym decyduja okolicznos$ci konkretnej sprawy. Niewielka liczba tych srodkow
niejednokrotnie wyklucza w praktyce swobod¢ wyboru najtagodniejszego $rodka
i zobowiazuje organ egzekucyjny do zastosowania wskazanego w ustawie $rodka
egzekucyjnego. Ustawa zawiera nastepujace wskazowki co do kolejnosci stosowa-
nia tych srodkow:

1) Grzywna w celu przymuszenia jest naktadana, gdy egzekucja dotyczy spel-

nienia przez zobowigzanego obowiazku znoszenia lub zaniechania albo obo-

wigzku wykonania czynnosci (art. 119 § 1 u.p.e.a.).
Jak wynika z orzecznictwa sadéw administracyjnych™, ,grzywna w celu przymu-
szenia nie jest karg, lecz forma nacisku majacg na celu sklonienie zobowiazanego
poprzez dolegliwos¢ finansowa do okreslonego zachowania si¢. Aby $rodek ten
nabral charakteru dyscyplinujacego, nalozona grzywna powinna by¢ na tyle wy-
soka, aby w ocenie zobowigzanego nieoplacalnym bylo jej uiszczenie tylko dla
odlozenia w czasie egzekwowanego obowiazku czy to poprzez osobiste wykona-
nie przez zobowigzanego, czy poprzez wykonanie zastepcze”. Podobnie stwierdza
WSA we Wroclawiu®/, uznajac, ze ,,grzywna w celu przymuszenia nie jest karg
pieniezng w $cistym sensie, a jedynie $rodkiem zmierzajacym do wywarcia presji
na zobowiazanego. Szerokie mozliwosci uniknigcia jej zaplaty lub zwrotu zapta-
conej kwoty czynia z tego $rodka egzekucyjnego mniej ucigzliwy od wykonania
zastepczego, ktore to ma charakter bezwzglednie obcigzajacy zobowiazanego”. Wart

213

Uchylony na podstawie art. 111 pkt. 34 ustawy o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkow,
naleznoéci celnych i innych naleznoéci pienigznych z dnia 11 pazdziernika 2013 r. (Dz.U., poz. 1289).

24 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 57.

> Tbidem.

%6 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 maja 2014 r., w sprawie I SA/Ld 66/14 (LEX 1468006).

27 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 21 maja 2013 r., w sprawie II SA/Wr 679/12 (LEX 1330008).
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odnotowania jest tez stosunkowo niedawno orzeczony wyrok WSA w Rzeszowie,
w ktérym sad uznal, ze ,,trudno méwic o szczegoélnej ucigzliwosci grzywny, skoro
zobowiazani mogg unikna¢ koniecznosci jej uiszczenie, jezeli wykonaja decyzje”®.
2) Grzywna w celu przymuszenia jest naktadana, gdy nie jest celowe zastoso-
wanie innego $rodka egzekucyjnego (art. 119 § 2 u.p.e.a.).
Jezeli zatem jest mozliwe zastosowanie innego srodka egzekucyjnego, to wylaczona
jest tym samym mozliwo$¢ nalozenia grzywny w celu przymuszenia. Odmienna za-
sada dotyczy egzekucji obowiazku przymusowej rozbiérki budynku lub jego czesci,
w odniesieniu do ktdérych, zgodnie ze stanowiskiem panujagcym w doktrynie, naj-
pierw naklada si¢ grzywne w celu przymuszenia, a nastgpnie stosuje si¢ wykonanie
zastepcze. Cho¢ i w tym zakresie nie ma jednolitosci pogladéw co do kolejnosci
stosowania $rodkow egzekucyjnych.
3) Przymus bezposredni stosuje si¢ w przypadkach, gdy stosowanie innych
srodkéw nie jest mozliwe ze wzgledu na charakter obowigzku (art. 148
§ 2 u.p.e.a.)?”.
Orzecznictwo sadéw administracyjnych w tej kwestii wypowiedzialo si¢ w wielu
orzeczeniach, czego przykladem moze by¢ wyrok WSA w Poznaniu*
sad stwierdzil, ze ,,przy egzekucji dotyczacej obowigzku rozbidrki obiektu budow-
lanego zasadniczo w pierwszej kolejnosci nalezy stosowa¢ grzywne w celu przymu-

, w ktérym

szenia. Odwrotna sytuacja, w ktérej w pierwszej kolejnosci zastosowanie znajdzie
wykonanie zastepcze (skutkiem czego wykluczone bedzie zastosowanie grzywny
w celu przymuszenia), powinna mie¢ miejsce wyjatkowo, np. kiedy grzywna w celu
przymuszenia z jakis oczywistych wzgledéw nie moze doprowadzi¢ do wykonania
obowigzku przez zobowigzanego”

Ustawa zawiera rowniez przepisy ograniczajace swobode organu egzekucyjnego
w ramach realizacji niektorych $rodkow egzekucyjnych, np. art. 81 § 3 u.p.e.a. wy-
znacza kolejnos¢ realizowania wierzytelnosci z zajetych rachunkow bankowych
w przypadku egzekucji z praw z instrumentéw finansowych zapisanych na ra-
chunkach papieréw wartosciowych lub innych rachunkach. Na podstawie art. 93
§ 2 u.p.e.a. zajete instrumenty finansowe sg sprzedawane wowczas, gdy srodki na
rachunku pieni¢znym nie wystarczajg na pokrycie kosztow egzekucji*?'.

Mimo ze o wyborze §rodka egzekucyjnego rozstrzyga organ egzekucyjny, to jed-
nak wptyw na ten wybdr ma réwniez wierzyciel. W mysl art. 28 u.p.e.a. we wniosku
o wszczecie egzekucji wierzyciel moze wskaza¢ srodek egzekucyjny, natomiast gdy
wniosek dotyczy egzekucji obowigzku o charakterze niepieni¢znym, wskazanie

28 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 21 stycznia 2020 r., w sprawie I SA/Rz 993/19 (LEX 2798828).
29 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 57-58.

20 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 wrzesnia 2014 r., w sprawie IT SA/Po 393/14 (LEX 1542254).
21 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 59.
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przez wierzyciela $rodka egzekucyjnego jest obligatoryjne*?. W tym ostatnim przy-
padku organ egzekucyjny nie jest zwigzany wnioskiem wierzyciela, bowiem przepis
art. 30 u.p.e.a. uprawnia organ egzekucyjny do zastosowania zamiast srodka wska-
zanego przez wierzyciela innego $rodka egzekucyjnego, jezeli jest mniej ucigzliwy
dla zobowigzanego, a prowadzi bezposrednio do wykonania obowigzku. Ponadto
nalezy mie¢ na wzgledzie, ze jezeli zobowigzany odmawia wykonania obowigzku,
lecz w miejsce czynnego oporu jedynie zachowuje si¢ biernie, to wprawdzie po-
trzeba stosowania egzekucji nie przestaje istnie¢, lecz celowa moze stac si¢ zmiana
srodka egzekucyjnego®.

Warto doda¢, ze w $wietle art. 33 pkt. 8 u.p.e.a. naruszenie zasady stosowa-
nia najlagodniejszych srodkow egzekucyjnych stanowi podstawe do wniesienia
przez zobowigzanego zarzutu w sprawie prowadzenia postepowania egzekucyjnego.
W razie uwzglednienia zarzutu organ egzekucyjny postanawia o zastosowaniu in-
nego, mniej uciazliwego srodka egzekucyjnego (art. 34 § 4 u.p.e.a.), przy czym
zgodnie z wyrokiem NSA w Warszawie***
srodkow egzekucyjnych, powolujac si¢ na swa zig sytuacje materialng w sytuacji,

»strona nie moze skutecznie zwalczaé

gdy nie tylko nie podejmuje staran wykonania cigzacego na niej obowigzku, a wrecz
przeciwnie — konsekwentnie kontestuje ten obowigzek”.

W $wietle obowiazujacego do 29 lipca 2020 r. art. 33 pkt. 8 u.p.e.a. naruszenie
zasady stosowania najtagodniejszych srodkéw egzekucyjnych stanowito podstawe
do wniesienia przez zobowigzanego zarzutu w sprawie prowadzenia postgpowania
egzekucyjnego. W razie uwzglednienia zarzutu organ egzekucyjny postanawiat o za-
stosowaniu innego, mniej uciazliwego srodka egzekucyjnego (art. 34 § 4 u.p.e.a.).
Nowelizacja ustawy, ktora weszta w zycie z dniem 30 lipca 2020 r., zmienita miedzy
innymi dotychczasowe zasady wnoszenia zarzutéw, w tym réwniez mozliwos¢ zto-
zenia zarzutu w sytuacji zastosowania zbyt ucigzliwego srodka egzekucyjnego. Nie-
mniej jednak zobowigzany nie pozostaje na gruncie aktualnego brzmienia ustawy
bez naleznej mu ochrony, albowiem w przypadku zastosowania zbyt ucigzliwego
srodka egzekucyjnego moze wnies¢ skarge na czynnos$¢ egzekucyjng organu egze-
kucyjnego w trybie art. 54 § 1 pkt. 2 u.p.e.a.

Ustawodawca nie wskazuje, kto ma oceni¢ dolegliwo$¢ srodka egzekucyjnego -
czy sam zobowigzany, czy organ egzekucyjny. Sytuacje, w jakich znajduja si¢ zobo-
wigzani, sg bardzo zréznicowane, dlatego tez nie mozna z gory (niejako a priori)
przesadzac o tym, jaki $srodek egzekucyjny bylby najlagodniejszy, a nadto za pomoca
jakich kryteriéw organ moze ,,mierzy¢” ucigzliwos$¢ srodkow egzekucyjnych. Jezeli

22 Z.Leonski, Administracyjne postepowanie egzekucyjne..., s. 77.
2 M. Szubiakowski, Zasady ogélne..., s. 125.
24 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2009 r., w sprawie I OSK 8/08 (LEX 525841).
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chodzi o obowigzki o charakterze pieni¢znym, to sam ustawodawca przesadzil, ze

srodek egzekucji z nieruchomosci jest srodkiem, ktéry moze by¢ stosowany w osta-
tecznosci, gdy inne $rodki okazaly si¢ bezskuteczne lub niemozliwe do zastosowa-
nia. W przypadku obowiazkéw o charakterze niepienieznym role najdotkliwszego

srodka spetnia niewatpliwie przymus bezposredni, aczkolwiek z uwagi na specyfike

cze$ci pozostalych srodkéw bezposrednio prowadzacych do wykonania obowiazku,
powigzanych z konkretnym typem obowigzku (§rodek odebrania rzeczy ruchomej

i $rodek odebrania nieruchomosci, opréznienia lokalu lub innych pomieszczen),
organowi egzekucyjnemu pozostaje do wyboru albo wykonanie zastepcze, albo

wlasnie przymus bezposredni. Wybor nie jest zatem nadmiernie skomplikowany*>.
Nie mozna jednak wykluczy¢, a nawet mozna przyjac¢ z duzg doza prawdopodo-
bienstwa, ze w wiekszosci przypadkow organ egzekucyjny bedzie musial na kanwie

kazdego indywidualnego przypadku rozstrzyga¢, ktory w danej sytuacji faktycznej

i prawnej srodek egzekucyjny jest najmniej ucigzliwy.

3.6. Zasada niezbednosci prowadzenia postepowania egzekucyjnego
w administracji

Zgodnie z wynikajacg z art. 7 § 3 u.p.e.a. zasada niezbednosci postepowania
egzekucyjnego w administracji nie wolno wszczynacé, a wszczgtego kontynuowac,
gdy obowiazek, ktorego rzecz dotyczy, zostal wykonany lub stat si¢ bezprzedmio-
towy. Ten sam wniosek mozna zreszta wyprowadzi¢ takze zart. 11 6 u.p.e.a. Zasada
niezbednosci zwana jest rowniez zasadg bezprzedmiotowos$ci**®, zasada niedopusz-
czalno$ci stosowania $rodka egzekucyjnego, gdy odpadia podstawa egzekucji*”,
oraz zasadg zastosowania przymusu w granicach niezbednej potrzeby**.

Istotg zasady niezbednosci jest to, ze egzekucja administracyjna moze by¢ pro-
wadzona tylko wtedy, gdy jest to niezbedne dla zrealizowania celu egzekucji, jakim
jest wykonanie obowiazku. Jesli wigc cel ten zostal juz osiagniety, gdyz egzekwowany
obowigzek o charakterze pienieznym lub niepienieznym zostal wykonany, a takze
jezeli cel egzekucji nie moze zosta¢ zrealizowany ze wzgledu na to, ze obowiagzek
stal sie bezprzedmiotowy, to w myél art. 7 § 3 u.p.e.a. stosowanie srodka egzekucyj-
nego jest niedopuszczalne®. Jak wskazuje si¢ w literaturze ,,zasada niezbednosci

% P.Przybysz, Postgpowanie..., s. 61.

26 E.Mzyk, Postgpowanie wykonawcze, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ procesowa, red. Z. Niewia-
domski, Warszawa 2020, s. 171.

27 M. Szubiakowski, Zasady ogélne..., s. 125.

8 1. Lang, [w:] Polskie prawo administracyjne, red. J. Lang, Warszawa 1995, s. 328.

29 7. Leonski, [w:] Komentarz..., s. 48.
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znajduje swoje uzasadnienie w zasadzie celowosci, zgodnie z ktéra postegpowanie
egzekucyjne moze by¢ prowadzone wylacznie w celu wykonania obowiazku, a nie
wyrzadzenia zobowigzanemu dolegliwosci”*’. Nadto, zgodnie z pogladami wy-
razonymi przez M. Masternaka ,,zasad¢ niezbednosci nalezy tez wigzac z zasada
zaufania obywateli do organow wladzy publicznej”*.

Aby jednak unikna¢ watpliwosci w tym zakresie, ustawodawca wprost stwier-
dzil, ze ,,stosowanie $rodka egzekucyjnego jest niedopuszczalne, gdy egzekwowany
obowiazek o charakterze pienieznym lub niepienieznym zostat wykonany albo stat
sie bezprzedmiotowy”. Zakaz stosowania $rodka egzekucyjnego w sytuacji, gdy
egzekwowany obowigzek zostal wykonany albo stal si¢ bezprzedmiotowy, jest kon-
sekwencjg uznania, ze celem postepowania egzekucyjnego jest przymuszenie zobo-
wigzanego do wykonania obowigzku, a nie wyrzadzenie mu dolegliwosci w zwigzku
z uchylaniem si¢ przez niego w okreslonym przedziale czasu od wykonania obo-
wigzku™?. Powyzsze stanowisko potwierdzaja w pelni réwniez orzeczenia sadow,
ktoére wprost wskazuja, ze ,celem postgpowania egzekucyjnego jest przymuszenie
zobowigzanego do wykonania obowigzku, a nie wyrzadzenie mu dolegliwosci”.
W zwigzku z powyzszym analiza dyspozycji ustawowej potwierdza, ze sam fakt
wszczecia egzekucji administracyjnej nie wyklucza dobrowolnego spetnienia obo-
wigzku przez zobowiazanego.

Analizowana zasada obliguje organ egzekucyjny do umorzenia postgpowania
egzekucyjnego (takze z urzedu), gdy wiadomos¢ o wykonaniu obowigzku do niego
dotrze. Poniewaz wykonanie obowigzku - zgodnie z art. 7 § 3 u.p.e.a. — czyni za-
stosowanie $rodka egzekucyjnego niedopuszczalnym, jest to réwniez jedna z pod-
staw obligatoryjnego umorzenia tego postepowania zgodnie z trescig art. 59 § 1
pkt. 7 u.p.e.a. Powyzsze w sposob wyrazny podkresla réwniez orzecznictwo sagdowe,
czego przyktadem moze by¢ wyrok WSA w Biatymstoku®*
wal teze, ze ,,nie mozna skutecznie zarzuci¢ wierzycielowi bezczynnosci w sytuacji,
gdy nie podejmuje postepowania egzekucyjnego ze wzgledu na dobrowolne wy-
konanie obowigzku. W takim przypadku wszczecie postepowania egzekucyjnego
bytoby niezgodne z zasada racjonalnosci zawarta w art. 7 § 3 u.p.e.a’”.

, w ktorym sad sformuto-

W tym miejscu nalezy podja¢ probe zdefiniowania ,,bezprzedmiotowosci po-
stepowania egzekucyjnego”. Ustawodawca co prawda postuguje si¢ tym terminem,
nie wprowadza jednak jego ustawowej definicji. W literaturze pod pojeciem ,,bez-

»0 M. Masternak, Katalog zasad..., s. 310.

»! Ibidem.

2 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 59.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 2040/17 (LEX 2544034), wyrok
WSA w Gdansku z dnia 2 lipca 2020 r., w sprawie III SA/Gd 133/20 (LEX 3028559).

4 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 17 czerwca 2010 r., w sprawie IT SA/Bk 103/10 (LEX 659459).
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przedmiotowego obowiazku najczeéciej rozumnie sie¢ sytuacje, w ktorej wykonanie
obowiazku stalo si¢ niemozliwe (np. rzecz, ktéra miata by¢ odebrana w trybie egze-
kucji, ulegta zniszczeniu) badz obowiazek przestal by¢ aktualny (np. minat stan kle-
ski zywiolowej, w zwigzku z ktérym nalozony zostal egzekwowany obowiazek)”>.
Nalezy tu zaliczy¢ takze sytuacje, kiedy z przyczyn obiektywnych lub subiektywnych
zobowigzany nie moze wykona¢ obowigzku (np. na osobe niepetlnosprawng nato-
zono obowigzek osobisty, ktdrego nie moze wykonac). NSA w jednym z wyrokow>*
stwierdzil, ze nie nalezy prowadzi¢ egzekucji wobec zobowigzanego bezrobotnego,
gdyz koszty egzekucji powigksza tylko egzekwowane zobowigzanie*”. Mimo to
w $wietle powyzszego orzeczenia trudno zaakceptowac fakt, ze w tej sytuacji zobo-
wigzany uniknie odpowiedzialnosci. Warto bytoby wiec moze w tym zakresie zasta-
nowic si¢ nad ewentualnymi zmianami przepiséw w ten sposdb, zeby w przypadku,
gdy majatek zobowigzanego nie wystarczytby na pokrycie istniejacego zadluzenia,
mozliwe stato niejako ,,zmuszenie go do odpracowania” zobowiazan, przynajmniej
tych o charakterze pieni¢znym, i wprowadzenie koniecznosci §wiadczenia pracy
na rzecz wierzycieli. By¢ moze wprowadzenie nowego $rodka egzekucji obowigz-
koéw o charakterze pienieznym wlasnie w postaci obowigzkowej pracy w znacznej
mierze ulatwiloby skuteczne egzekwowanie tych obowiazkéw, przede wszystkim
wowczas, gdy oczywiste jest, ze zobowigzany nie jest w stanie uregulowac zaleglosci
ani tez nie posiada majatku, z ktérego mozliwe byloby skuteczne przeprowadzenie
egzekucji administracyjnej.

Bezprzedmiotowo$¢, jak stusznie podnosi sie w literaturze, ,,moze by¢ réw-
niez nastepstwem zmiany stanu prawnego, np. obowiagzek wynikajacy wprost
z przepisOw prawa staje si¢ bezprzedmiotowy po utracie przez ten przepis mocy
obowigzujacej”>.

Punktem wyjscia do prowadzonych rozwazan musi by¢ uznanie, ze ,,obowiazki
podlegajace egzekucji administracyjnej moga skonczy¢ swoj byt wraz z utrata mocy
prawnej aktéw prawnych, z ktérych wynikajg, albo z ich zmiang. Ustanie mocy
obowigzujacej takiego aktu to pierwsza i podstawowa posta¢ bezprzedmiotowosci
obowigzku. O ile uchylenie lub stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej
lub postanowienia, w ktorych ustalono badz okreslono egzekwowany obowigzek,
rodzi bezposrednio efekt jego wygasniecia, o tyle w przypadku ustaw moze si¢
zdarzy¢, ze skreslenie danego przepisu lub ustalenie, ze traci moc ustawa, z ktorej
dany obowiazek bezposrednio wynika, wcale nie musi by¢ réwnoznaczne z jego

5] Wyporska-Frankiewicz, Zasada niezbednosci postepowania egzekucyjnego, [w:] Doradca podatkowy
w egzekucji administracyjnej naleznosci pienigznych, red. J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 70.

26 ‘Wyrok NSA z dnia 25 lipca 1997 1., w sprawie I SA/Gd 92/96 (LEX 1689674).

27 7. Leonski, [w:] Komentarz..., s. 48.

28 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 59.
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wygasnieciem, bo w przepisach koncowych ustawy derogujacej moze si¢ znalezé
postanowienie o koniecznosci wykonania obowigzkéw powstatych na podstawie
uchylanej (w calosci lub w czesci) ustawy”>.

Niemniej jednak, jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze, ,,ustawy nowelizujace
moga takze zawiera¢ dyspozycje co do loséw ostatecznych decyzji administracyj-
nych wydanych na podstawie poprzednio obowigzujacej regulacji. Miedzy innymi
moze to by¢ ustalenie, ze takie decyzje traca moc z dniem wskazanym przez usta-
wodawce. To takze przypadek, ktérego zaistnienie spowoduje, ze egzekwowany
obowigzek stanie si¢ bezprzedmiotowy. W art. 59 § 1 pkt. 2 u.p.e.a. przypadki takie
okreslono jako sytuacje, w ktérych obowiagzek wygast i zobligowano organ egzeku-
cyjny do umarzania postepowania z tego wlasnie powodu™*.

Bezprzedmiotowo$¢ obowigzkéw majacych by¢ lub bedacych przedmiotem eg-
zekucji administracyjnej wynika¢ moze takze z przestanek podmiotowych i przed-
miotowych. Co do zasady obowigzki $cisle zwiazane z osobg zobowigzanego réw-
niez wygasaja wraz ze $miercig osoby, na ktdrej spoczywaly, co uzasadnia uznanie
ich takze za bezprzedmiotowe.

Efekt bezprzedmiotowosci obowigzku nastapi réwniez ,we wszystkich innych
przypadkach, w ktérych prawo przewiduje jego wygasniecie, mimo ze obowigzek
nie zostal wykonany (np. umorzenie naleznosci, przedawnienie)”*'.

Ponadto stusznie wskazuje sig, ze ,wplyw na wygasanie obowigzkéw i koniecz-
no$¢ uznania ich za bezprzedmiotowe moga mie¢ réwniez zmiany rzeczy, w sto-
sunku do ktérej mialy one by¢ wykonywane. Niektére obowigzki mogg sta¢ si¢
bowiem bezprzedmiotowe w zwigzku z zmiang statusu prawnego lub catkowitym
zniszczeniem (np. zawalenie sie budynku, zmiana koryta rzeki)”**.

Przejawem zasady niezbednosci jest przewidziany w art. 45 § 1 ustawy egzeku-
cyjnej obowiazek odstapienia przez organ egzekucyjny i egzekutora od czynnosci
egzekucyjnych, jesli zobowigzany okazal dowody stwierdzajace wykonanie, umo-
rzenie, wygasnigcie lub nieistnienie obowiazku, odroczenie terminu wykonania
obowiazku, rozlozenie na raty naleznosci pienigznych, a takze wtedy, gdy zachodzi
blad co do osoby zobowigzanego. Po odstapieniu do czynnosci egzekucyjnych or-
gan prowadzacy egzekucje powinien rozwazy¢ potrzebe zawieszenia postgpowania
egzekucyjnego (np. wtedy, gdy odroczono termin wykonania obowigzku) lub jego
umorzenia (np. jesli obowigzek nie istnieje).

Realizacji analizowanej zasady stuzy takze przewidziany w ustawie obowia-
zek odstapienia przez organ egzekucyjny i egzekutora od egzekucji ze sktadnika

# Tbidem.

20 M. Szubiakowski, Zasady..., s. 126.
21 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 60.
%2 M. Szubiakowski, Zasady..., s. 126.
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majatkowego zobowigzanego, jezeli okazal on dowody stwierdzajace czesciowe
wykonanie obowigzku lub umorzenie naleznosci pienieznej, a wartos¢ zajetego
skladnika majatkowego znacznie przekracza kwote ostatecznie dochodzonej
naleznos$ci i zobowigzany posiada inne skiadniki majatkowe, z ktérych egze-
kucja moze by¢ prowadzona (art. 45 § 2 u.p.e.a.). Zgodnie z dyspozycja art. 45
§ 3 u.p.e.a.?” organ na zadanie wierzyciela wydaje postanowienie o odstgpieniu
od czynnosci egzekucyjnych, na ktére stuzy wierzycielowi niebedacemu jed-
noczes$nie organem egzekucyjnym zazalenie skladane w terminie 7 od dnia
doreczenia postanowienia.

Wskazanie na wszystkie powyzsze sytuacje, w ktorych ,,ogélnie mozna stwier-
dzi¢, ze egzekucja obowigzku traci swdj sens i brak jest uzasadnienia do siggania
po s$rodki przymusu, a ustawodawca jednoznacznie stwierdza, ze stosowanie
w nich §rodkéw egzekucyjnych jest niedopuszczalne, sklania do wyciagniecia
wniosku, ze wolg ustawodawcy bylo zapewnienie, aby srodki przymusu prze-
widziane i okre§lone w u.p.e.a. uzywane byly wylacznie wowczas, gdy jest to
niezbedne™**. Tym samym w kazdym przypadku, gdy stan niezbednosci nie
zachodzi albo tez wszczecie lub kontynuowanie postepowania egzekucyjnego
z jakiejkolwiek powodu stalo si¢ bezprzedmiotowe, rolg organu egzekucyjnego
jest zaprzestanie stosowania srodkéw egzekucyjnych, poniewaz nie ma w tym
przypadku zadnego uzasadnienia prawnego kontynuacja postgpowania egzeku-
cyjnego. Skoro bowiem nie istnieje juz obowigzek, ktéry powinien by¢ egzekwo-
wany lub tez zachodzg okolicznosci pozwalajace na uznanie, ze z uwagi na status
prawny zobowigzanego obowigzek nie bedzie mégt by¢ zrealizowany, to organ
egzekucyjny nie ma podstaw prawnych do dalszego prowadzenia egzekucji admi-
nistracyjnej. O ile sytuacja, gdy bezprzedmiotowos$¢ obowiazku jest nastepstwem
podjecia dzialan przez zobowigzanego (zrealizowaniem przez niego obowiazku)
jest w pelni uzasadniona, o tyle okolicznos$¢ zaprzestania stosowania $rodkow
egzekucyjnych, gdy stan majatkowy zobowigzanego nie pozwala na osiagniecie
celow egzekucji, jest kontrowersyjna. Mimo to w $wietle przepiséw u.p.e.a. jest
to prawnie dopuszczalne.

5 Art. 45 § 3. Organ egzekucyjny zawiadamia wierzyciela o odstgpieniu od czynnosci egzekucyjnych
i na jego zadanie wydaje postanowienie w sprawie odstgpienia od czynnoéci egzekucyjnych. Na postano-
wienie to przystuguje zazalenie wierzycielowi niebedgcemu jednoczesnie organem egzekucyjnym.

#4 M. Szubiakowski, Zasady..., s. 126.
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Wskazana wyzej zasada od 20 lutego 2021 r. stanowi novum w egzekucji ad-
ministracyjnej. Wprowadzona zostala na mocy art. 1 pkt. 4 ustawy z dnia 7 lipca
2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji i niekto-
rych innych ustaw. Zgodnie z brzmieniem nowego art. 7a u.p.e.a. regulujacego te
zasade ,Wierzyciel, organ egzekucyjny i dtuznik zajetej wierzytelnosci wspotpra-
cuja w postepowaniu egzekucyjnym w sposéb prowadzacy do prawidlowego wy-
konania obowiazku podlegajacego egzekucji administracyjnej, w tym przekazujg
informacje dotyczace czynnosci egzekucyjnych i innych czynnosci podejmowa-
nych przez te podmioty, a takze zdarzen majacych wpltyw na egzekwowany obo-
wiazek zaplaty naleznosci pienigznej, odsetek z tytulu jej niezaplacenia w terminie,
kosztéw upomnienia i kosztow egzekucyjnych”. Powodem jej wprowadzenia, jak
wynika z uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy, byta przede wszystkim
zmiana postanowien u.p.e.a. w zakresie naliczania kosztéw postepowania eg-
zekucyjnego. Nie bez znaczenia jest przy tym fakt, ze ustawowe uregulowanie
jednolitych zasad postegpowania wymienionych ww. przepisie organéw pozwala na
prawidlowe wykonywanie obowiazkéw podlegajacych egzekucji administracyjne;.
Dlatego w zakresie istnienia nowej zasady — a mianowicie zasady wspolpracy -
warto odnies¢ si¢ do orzeczen sadéw, ktore co prawda z oczywistych wzgledow
nie odwotujg si¢ bezposrednio do powyzej zasady, ale wskazujg przede wszystkim
konieczno$¢ wspdtdzialania wskazanych w art. 7 a k.p.a. podmiotéw w toku po-
stepowania egzekucyjnego. Zgodnie z nimi ,zobowigzany musi wykaza¢ nie tylko
argumenty przemawiajace za zwolnieniem z egzekucji okreslonych sktadnikow
majatkowych, lecz takze wykaza¢, ze mozliwe jest prowadzenie egzekucji i uzyska-
nie egzekwowanych naleznosci z innych jego skladnikéw majatkowych™**. Szcze-
golowe zasady wspodtpracy wskazanych ww. przepisie organéw ma uregulowac
rozporzadzenie ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych wydane na
podstawie art. 7 a § 2 u.p.e.a. Niemniej jednak z tresci delegacji ustawowej wnika
jednoznacznie, ze w drodze rozporzadzenia zostang okreslone szczegdtowy tryb
i sposdb tej wspolpracy, w tym zakres danych przekazywanych miedzy wspoétpra-
cujacymi podmiotami. Przy wydawaniu aktu wykonawczego minister ma miec
na wzgledzie zapewnienie sprawnego i efektywnego prowadzenia postepowania
egzekucyjnego, w szczegdlnosci prawidlowego naliczania lub poboru naleznosci
pienieznej, odsetek z tytulu niezaplacenia jej w terminie, kosztéw upomnienia
i kosztow egzekucyjnych.

> Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2019 r., w sprawie I SA/Po 832/18 (Legalis 1873391) czy
wyrok WSA w Lodzi z dnia 30 lipca 2020 r., w sprawie IIT SA/Ld 1095/19 (Legalis 2449466).
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Niezaleznie od powyzszego konieczne jest wskazanie, ze katalog zasad ogélnych
postepowania egzekucyjnego w administracji ulegt wzbogaceniu o nowa zasade,
ktora faktycznie przy zalozeniu istnienia wspolpracy miedzy organami wskazanymi
wart. 7 a u.p.e.a. moze przyczynic si¢ do zwigkszenia skutecznosci i przyspieszenia
tego postepowania, a zarazem zmniejszenia jego kosztow.

3.8. Zasada zagrozenia

Podstawowa metodg dzialania organéw administracyjnych nie jest stosowanie
przymusu, lecz przekonywanie. Wyrazem tego jest nalozenie na organy prowadzace
postepowanie jurysdykcyjne obowigzku wyjasnienia stronom zasadno$ci przesta-
nek, ktérymi kierujg si¢ przy zalatwianiu sprawy, aby w ten sposéb doprowadzi¢
do dobrowolnego wykonania decyzji (art. 11 k.p.a). Wiadztwo administracyjne
i w konsekwencji mozliwo$¢ przymusowego egzekwowania nalozonych w toku
postepowania administracyjnego obowigzkéw bedzie miala zastosowanie tylko
wowczas, gdy organ administracji nie przekona adresata obowiazku do jego dobro-
wolnego spelnienia. Stad szczegdlna rola nalezytego uzasadnienia decyzji admini-
stracyjnych, na podstawie ktérych adresat winien mie¢ przekonanie o stusznosci
i koniecznosci nalozonego na niego obowiazku publicznoprawnego.

Stosowanie przymusu administracyjnego jako ostatecznosci wynika takze
z obowiazujacej w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zasady zagrozenia.
Art. 15 u.p.e.a. uzaleznia mozliwos¢ wszczecia egzekucji administracyjnej od tego,
czy po uplywie terminu do wykonania obowigzku wierzyciel przestal zobowigza-
nemu pisemne upomnienie zawierajace wezwanie do wykonania obowigzku z za-
grozeniem skierowania sprawy na droge postepowania egzekucyjnego. Wszczecie
postepowania egzekucyjnego moze nastapi¢ dopiero po uplywie siedmiu dni od
daty doreczenia upomnienia. Przestanie upomnienia ma na celu ,,przypomnie-
nie” zobowigzanemu o cigzagcym na nim obowiazku, dzigki czemu nadal ma on
mozliwos¢ dobrowolnego wykonania obowigzku. Oczywiscie trudno pozostawac
w przekonaniu, ze zobowigzany faktycznie nie pamigta o tym, zZe natozony na niego
obowigzek nie zostal przez niego wykonany. Istota zasady jest jednak przypomnie-
nie mu o tym fakcie oraz pouczenie, ze brak dobrowolnego wykonania obowigzku
bedzie powodowal wszczecie egzekucji administracyjnej, a tym samym i dodatkowe
koszty zwigzane z prowadzeniem tegoz postepowania oraz dolegliwosci w zwigzku
z jego prowadzeniem. Nie mozna natomiast, mimo zastrzezenia wskazanego wy-
zej, bezkrytycznie uzna¢, ze zobowigzany zawsze ma $wiadomos¢ i wiedze, ze na-
fozony na niego obowiazek istnieje (moze np. uwazac, ze wskutek uptywu czasu
doszto do przedawnienia jego wykonalnosci). Juz na wstepie prowadzonych w tym
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miejscu rozwazan nalezy zauwazy¢, ze zasada ta zostala szczegétowo doprecyzo-
wana w ustawie z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji i niektérych innych ustaw, a wprowadzone ustawa zmiany
weszly w zycie z dniem 20 lutego 2021 r.

Artykul 15 u.p.e.a. przedstawia wigc sytuacje, ktore wliteraturze okresla sie zasada
zagrozenia®®, ostatniego zagrozenia®”’ oraz zasada mediatyzacji**® czy upomnie-
nia’®”. Terminologie t¢ przyjmuje réwniez judykatura, czego przykladem moga by¢
orzeczenia sadow administracyjnych, w ktorych zasada wynikajaca z art. 15 u.p.e.a.
nazwana zostaje zasadg zagrozenia egzekucja administracyjng®’. Tego okreslenia
uzywaly przepisy z 1928 roku o postepowaniu przymusowym w administracji.
Powyzszy przepis w pierwotnej wersji ustawy oznaczony byt jako art. 14 u.p.e.a.
i zawieral jedynie zwiezlg zasade nakazujaca upominanie zobowigzanego przed
wszczeciem egzekucji i okreslajaca termin, w jakim egzekucja moze by¢ wszczeta
po doreczeniu upomnienia. Zasadniczg zmiane¢ wprowadzila nowela z 2001 r. po-
przez uszczegolowienie upowaznienia do wydania tego rozporzadzenia, w ktérym
brakowalo wymaganych przez art. 92 Konstytucji wytycznych. Ponadto dodano
przepisy okreslajagce w sposdb bardziej szczegdétowy ponoszenie kosztéw upomi-
nania®'. Aktualne brzmienie art. 15 § 4 i 5 u.p.e.a. obliguje ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych do wydania rozporzadzen dotyczacych kosztow
upomnienia*?
z ustawy, z ktorych egzekucja moze by¢ wszczeta bez uprzedniego upomnienia*>.
Uwazam, ze w $wietle istoty analizowanej zasady mozna rozwazy¢ nadanie jej nazwy

oraz do okreslenia naleznosci pienigznych, innych niz wynikajace

zasady prewencji (zapobiegania naruszania norm) czy tez wezwania do dobro-
wolnego spelnienia §wiadczenia, samo bowiem skierowanie upomnienia nalezy
zakwalifikowa¢ jako dzialanie prewencyjne, czynno$¢ majaca na celu sklonienie

%6 P. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2009, s. 84 oraz
Z.Leonski, Egzekucja administracyjna swiadcze..., s. 128.

7 D.M. Malinowski, Upomnienie jako czynnos¢ poprzedzajgca wszczecie egzekucji administracyjnej,

»Przeglad Podatkowy” 2012, nr 4, s. 4.

28 7. Leonski, Egzekucja administracyjna Swiadczen..., s. 128.

29 Z.Leonski, Administracyjne postepowanie egzekucyjne..., s. 80.

»0 Wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2000 r., w sprawie IIT SA 63/99 (LEX 47239), postanowienie NSA
w Warszawie z dnia 16 wrzes$nia 2010 r., w sprawie II FSK 1608/10 (LEX 742299).

»! D.R. Kijowski, Ustawa..., s. 277.

»2 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 11 wrzeénia 2015 r. w sprawie wysokosci kosztow upo-
mnienia skierowanego przez wierzyciela do zobowigzanego przed wszczeciem egzekucji administracyjnej
(Dz.U,, poz. 1526).

% Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 stycznia 2017 r. w sprawie okreslenia naleznosci pie-
nigznych, ktérych egzekucja moze by¢ wszczeta bez uprzedniego doreczenia upomnienia (Dz.U. 2017 .,
poz. 131, t.j.).
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zobowigzanego do spelnienia obowigzku, ktérego dotychczas nie chciat lub nie
mogl wykona¢ w sposéb dobrowolny.

Uznaje sig, iz przestankg sprawnego wykonania obowigzku administracyjnego
jest poprzedzenie egzekucji administracyjnej zagrozeniem jej przeprowadzenia.
Jak stwierdza si¢ w literaturze, ,,ogoélnie rzecz ujmujac, chodzi o potencjalizacje,
czyli zastgpienie dzialania przez ujawnienie moznosci dziatania”>*. Tym bardziej,
ze samo zagrozenie jest dzialaniem mniej kosztownym niz wykonanie (faktyczne
zrealizowanie) grozby wszczecia egzekucji administracyjnej, a czesto wywotuje
ten sam skutek co realne wykonanie grozby. ,Warunkiem skutecznosci zagrozenia
jest jednak to, aby podmioty, wobec ktérych ujawniamy mozliwo$¢ dziatania, byly
istotnie przekonane, Ze jest ono nie tylko mozliwe, ale takze realne. W przeciw-
nym bowiem razie grozba staje si¢ nieskuteczna i nieekonomiczna”>”.

Istota tej zasady sprowadza si¢ do tego, ze aby ,zastosowal srodek egzeku-
cyjny, nie wystarcza samo zagrozenie generalnie zawarte w ustawie - jak to jest
w sytuacji stosowania kar sensu stricto — ale musi go poprzedzaé zagrozenie
indywidualne, ktére nosi nazwe¢ upomnienia. Celem tej instytucji jest bowiem
sktonienie zobowigzanego do dobrowolnego wykonania obowiazku”**. Innymi
stowy, chodzi o to, aby zobowigzany do wykonania obowiazku miat swiadomos¢,
iz obowigzek ten na nim cigzy, w zwigzku z czym winien by¢ o fakcie tym po-
informowany, nim dojdzie do wszczecia egzekucji administracyjnej. Takie swoi-
stego rodzaju ,,przypomnienie” by¢ moze wywola pozadany efekt i zobowigzany
dobrowolnie wypelni natozony na niego obowiazek. Dlatego tez ustawodawca
wymaga doreczenie zobowigzanemu pisemnego upomnienia®’. Nadto, liczne
orzeczenia sadow uznaja, ze doreczenie zobowigzanemu upomnienia jest obli-
gatoryjnym elementem przed wszczgciem egzekucji administracyjnej (chyba ze
istnieje podstawa prawna od odstgpienia od jego wystania)***. Nadmieni¢ mozna,
ze zgodnie z orzecznictwem sagdowym nalezy wykluczy¢ uznanie za skuteczne
doreczenie upomnienia do rak pelnomocnika strony postepowania administra-
cyjnego, w ktérym zostal dochodzony obowiazek. Powyzsza teze potwierdzaja

»4 . Supernat, Prakseologiczne przestanki sprawnosci egzekucji administracyjnej, [w:] System egzekucyji
administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 55.

»5 Tbidem.

»¢ Z.Leonski, R. Hauser, Zasady ogélne, [w:] Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz,
red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2012, s. 65.

%7 Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 2019 r., w sprawie IT OSK 2200/18 (LEX 2735745), wyrok NSA z dnia
18 pazdziernika 2019 r., w sprawie IT FSK 960/19 (LEX 2759181), wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 maja
2019 1., w sprawie III SA/Po 18/19 (LEX 2676901), wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 grudnia 2019 r., w spra-
wie I SA/G1768/19 (LEX 2758598).

»8 'Wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 lipca 2019 r., w sprawie II SA/Gd 135/19 (LEX 2704677), wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 19 lutego 2020 r., w sprawie I SA/Bd 689/10 (LEX 2924654).
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wyroki sagdéw administracyjnych®. W zwiazku z powyzszym, skoro orzecznictwo
stoi na stanowisku, ze ,doreczenie upomnienia do rak pelnomocnika strony
w postepowaniu administracyjnym nie powinno wywolywac¢ skutkéw prawnych,
bowiem nie moze by¢ traktowane jako upomnienie prawidiowe, to tym bardziej
zastrzezenia budzi mozliwos¢ stosowania w zakresie doreczania upomnienia
przepiséw k.p.a., ktore przewiduja domniemanie, zZe doreczane pismo dotarlo
do adresata. Skoro przyjeto w orzecznictwie, jako trafny poglad, ze do czynnosci
wierzyciela nie nalezy stosowac przepiséw o doreczaniu pism petnomocnikowi,
a to z uwagi na to, ze nie toczy sie jeszcze postepowanie egzekucyjne, w ktérym
nalezy stosowa¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego,
to tym bardziej nalezy odrzuci¢ teze, ze uprzedzenie zobowigzanego i zagroze-
nie mu wszczeciem egzekucji administracyjnej ma miejsce nawet wowczas, gdy
upomnienie do niego nie dotarto™. Powyzsze argumentuje si¢ poprzez uznanie,
ze ,doreczenie upomnienia posiada charakter czynnosci wymagajacej osobistego
dzialania zobowigzanego, z uwagi na explicite personalny kierunek oddzialywa-
nia tre$ci upomnienia™ oraz ze ,dopiero po skutecznym wszczeciu czynnosci
egzekucyjnych, zobowigzany moze ustanowi¢ pelnomocnika w tym postepo-
waniu [...] wczesniejsze czynnosci podejmowane przez wierzyciela oraz organ
egzekucyjny poprzedzaja dopiero wszczecie egzekucji administracyjnej”*. Nadto,
jak stusznie stwierdza w wyroku WSA w Bialymstoku®®, ,warunkiem wszczecia
egzekucji administracyjnej jest skuteczne doreczenie zobowigzanemu upomnienia
wzywajacego do dobrowolnego wykonania cigzacego na nim obowiazku. Dlatego
tez organ egzekucyjny, ktéry na mocy art. 29 § 1 u.p.e.a., z urzedu, zobligowany
jest do badania dopuszczalnosci egzekucji administracyjnej, zobowigzany jest
[...] obja¢ kontrolg réwniez element dor¢czenia upomnienia w sprawie. Fakt
odbioru przesytki poleconej zawierajacej upomnienie adresowanej do zobowia-
zanego przez jego domownika, o ktérym nie wiadomo nawet, czy jest osoba
dorosla, przy braku adnotacji dorgczajacego przesytke, ze odbierajacy domownik
zobowiazal si¢ przekaza¢ ja adresatowi, nie uprawnia do przyjecia skutecznosci
doreczenia zastepczego”. Skoro bowiem upomnienie ma by¢ zasada, to oparcie si¢
na domniemaniu, ze miato ono miejsce, zaprzeczaloby regule, iz wyjatki od zasad

% Wyrok NSA z dnia 23 grudnia 2008 r., w sprawie IT FSK 945/08 (LEX 525843) i w WSA w Poznaniu
z dnia 18 czerwca 2012 r., w sprawie I SA/Po 1209/13 (LEX 1485136), wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 maja
2010 r., w sprawie I SA/Po 1022/09 (LEX 958894), wyrok NSA z dnia 14 lipca 2020 r., w sprawie II OSK
688/20 (LEX 3058675), wyrok NSA z dnia 22 wrzesnia 2020 r., w sprawie II FSK 1705/18 (LEX 3062667).

20 D.R. Kijowski, Ustawa..., s. 278.

21 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 maja 2010 r., w sprawie I SA/Po 1022/09 (LEX 958894).

22 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 wrzeénia 2010 r., w sprawie I SA/Po 337/10 (LEX 749876).

23 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 13 pazdziernika 2010 r., w sprawie I SA/Bk 392/10 (LEX 747314).
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powinny by¢ ustanawiane wyraznie®*. Z drugiej jednak strony, mimo zasadnosci
twierdzen wskazywanych wyzej do rozwazenia pozostaje fakt, czy uchylanie sie
zobowigzanego od odbioru kierowanej do niego korespondencji nie nalezy za-
kwalifikowa¢ jako skuteczne i $wiadome utrudnianie egzekucji administracyjne;.
Skoro elementem poprzedzajacym ja ma by¢ upomnienie zobowigzanego, to
wydaje sie, zZe niepodjecie przez zobowiazanego korespondencji z odpowiednim
terminie z placéwki pocztowej moze wywola¢ skutek doreczenia (jak ma to
miejsce na gruncie ogdélnego postepowania administracyjnego). W przeciwnym
bowiem razie faktycznie wszczecie egzekucji okazaloby si¢ niemozliwe. Réwnie
niezasadne w tym kontekscie wydaje si¢ notoryczne kierowanie upomnien, ktdre
nie sg odbierane (mimo terminu awizowania) przez zobowigzanego.

Nadmieni¢ przy tym nalezy, iz zgodnie z pogladami wyrazonymi w literaturze

»Jezeli obowigzek ma charakter pieniezny i na skutek niewykonania go w terminie
wierzycielowi nalezg si¢ odsetki, w upomnieniu powinna by¢ okreslona data, od
ktorej odsetki powinny by¢ naliczane. Tre$¢ samego obowiazku powinna by¢ okres-
lona na tyle dokladnie, aby mozliwe bylo zidentyfikowanie kazdej czynnosci, jaka
zobowigzany ma wykonac”*®. Jest to o tyle uzasadnione, ze skoro zobowigzany ma
by¢ uprzedzony o istniejacym zagrozeniu wszczecia egzekucji, a skierowane do
niego upomnienie ma mu umozliwi¢ dobrowolne wykonanie obowigzku, powinien
mie¢ pelng informacj¢ co do obowigzkow, ktérych przymusowej realizacji bedzie
dochodzit wierzyciel.

W przypadku, gdyby pomimo braku uprzedniego upomnienia zobowigza-
nego postepowanie egzekucyjne zostalo wszczete, podlega ono umorzeniu (art. 59
§ 1 pkt. 7 u.p.e.a.). Mimo tak kategorycznego stwierdzenia ustawodawca w okre-
Slonych przypadkach zwalnia wierzyciela od obowigzku wystania upomnienia
zobowigzanemu. Odstepstwa od zasady upomnienia odnoszg si¢ przede wszystkim
do tych sytuacji, w ktérych pisemne upominanie zobowigzanego byloby przejawem
zbytniego formalizmu. Odstepstwa od zasady wynikajg z przepiséw szczegélnych,
zgodnie z art. 15 § 3 u.p.e.a., lub przepiséw wykonawczych wydanych na podstawie
art. 15 § 5 u.p.e.a. Do pierwszych wyzej wskazanych wyjatkow zalicza si¢ mozli-
wos¢ odstapienia od wystania zobowigzanemu upomnienia wynikajacg z art. 150
§ 5 u.p.e.a. Stosownie do postanowien tego przepisu, jezeli zwloka w wykonaniu
obowigzku moze zagrozi¢ zdrowiu lub Zyciu albo spowodowa¢ niemozno$¢ lub
znaczne utrudnienie w dochodzeniu wykonania przez zobowigzanego obowigzku,
a takze w innych przypadkach okreslonych w odrebnych przepisach, moze by¢ nie-
zwlocznie zastosowany przymus bezposredni wykonania obowigzku wynikajacego

264 'Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2009 r., w sprawie II GSK 60/09 (LEX 596981).
25 D.R. Kijowski, Ustawa..., s. 279-280.
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z przepisu prawa, po ustnym wezwaniu organu egzekucyjnego, bez uprzedniego
upomnienia zobowigzanego oraz bez doreczenia zobowigzanemu odpisu tytutu
wykonawczego i postanowienia o wezwaniu do wykonania obowiazku. W powo-
lywanym natomiast juz rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 2017 r. w art. 2 okres-
lono, ze nie wymaga si¢ uprzedniego doreczenia upomnienia przed wszczeciem
egzekucji administracyjnej, w przypadku, gdy dotyczy:

1) naleznosci pienieznych, w przypadku ktérych, na podstawie przepisow szcze-
golnych, przed skierowaniem sprawy na droge postepowania egzekucyjnego
zobowigzanemu zostalo dorgczone wezwanie do zaplaty (uznano zatem, ze
w sytuacji, gdy wezwanie do zaplaty pelni analogiczng role jak upomnienie,
doreczenie zobowigzanemu dodatkowo upomnienia bedzie nieracjonalne, nie-
celowe badz nieuzasadnione ekonomicznie);

2) naleznosci pienieznych, ktérych obowiazek uiszczenia powstaje z mocy prawa,
a wysoko$¢ tej naleznosci zostata okreslona w ostatecznym orzeczeniu;

3) naleznosci pienieznych wynikajacych z orzeczen, ktérym nadano rygor na-
tychmiastowej wykonalnosci (a zatem ktérych istotg jest doprowadzenie do
natychmiastowego wykonania obowiazku);

4) naleznosci pienieznych dochodzonych w ponownie wszczetej egzekucji ad-
ministracyjnej w przypadku, o ktérym mowa w art. 61 u.p.e.a. (tj. dotyczacej
poprzednio umorzonego postepowania egzekucyjnego w wyniku stwierdze-
nia, ze w postepowaniu egzekucyjnym dotyczacym naleznosci pieni¢znej nie
uzyska sie kwoty przewyzszajacej wydatki egzekucyjne; w razie umorzenia
postepowania egzekucyjnego z tej z przyczyny wszczecie ponownej egzekucji
moze nastapi¢ wowczas, gdy zostanie ujawniony majatek lub zZrédta dochodu
zobowigzanego przewyzszajace kwote wydatkow egzekucyjnych; zwalniajac
wierzyciela od obowigzku doreczenia upomnienia zobowigzanemu w przy-
padku nalezno$ci pieni¢znych dochodzonych w ponownie wszczetej egzeku-
cji prawodawca uznal zatem, ze ponowne doreczenie upomnienia zobowig-
zanemu opozniloby egzekucje z juz ujawnionych skltadnikéw majatkowych
zobowigzanego);

5) naleznosci pienieznych panstw czlonkowskich UE/Europejskiego Stowarzy-
szenia Wolnego Handlu, dochodzonych na podstawie art. 84 Rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systemdow zabezpieczenia spotecznego® (zobowiazuja-
cego instytucje zwracajace si¢ o udzielenie pomocy do wskazania we wniosku
o odzyskanie naleznosci daty powiadomienia zobowigzanego o dolaczonym

26 Dz.Urz. UE. L 166 z 30.04.2004, str. 1, z p6zn. zm.; Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 5,
t.5,s.72).
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tytule wykonawczym, co czyni zbednym ponowne informowanie zobowigza-
nego o istnieniu nalezno$ci);

6) kosztéw upomnienia (majac na uwadze, Ze dorgczenie upomnienia z zagro-
zeniem skierowania sprawy kosztéw upomnienia na droge postgpowania
egzekucyjnego prowadziloby do ponownego obowigzku uiszczenia kosztow
upomnienia);

7) kosztow egzekucyjnych (uznajac, ze powstanie kosztéw egzekucyjnych jest
nastepstwem uprzednio prowadzonej egzekucji naleznosci pienigznych, a do-
reczenie upomnienia z zagrozeniem skierowania sprawy tych kosztéw na
droge postepowania egzekucyjnego prowadzitoby do ponownego obowiazku
ich uiszczenia);

8) grzywien w celu przymuszenia nakltadanych w postepowaniu egzekucyjnym
obowigzkow o charakterze niepienieznym (co powinno przyspieszy¢ dziatania
wierzyciela zmierzajace do egzekucji, w ramach ktdrej jest mozliwe zastosowa-
nie srodkow egzekucyjnych zmierzajacych do wykonania obowigzku okreslo-
nego w tytule wykonawczym);

9) odszkodowan orzeczonych w sprawach o naprawienie szkéd wyrzadzonych
przez skazanych w mieniu zakladéw karnych i aresztéw sledczych (prawo-
dawca zauwazyl zatem, ze dorgczenie upomnienia skazanemu jest niezasadne
z uwagi na to, ze skazany odbywa kare¢ pozbawienia wolnosci).

Nadto w art. 3 ww. rozporzadzenia Minister Finanséw wprowadzil dodat-
kowy katalog przypadkoéw, ktére zwalniajg wierzyciela z obowiazku doreczenia
zobowigzanemu upomnienia (do dnia 31 grudnia 2015 r. - w przypadku grzywien
wymierzonych mandatem karnym i innych nalezno$ci pieni¢znych orzeczonych
w postepowaniu karnym skarbowym oraz w przypadku grzywien nalozonych do
dnia 31 grudnia 2015 r. w drodze mandatu karnego w postepowaniu w sprawach
o wykroczenia).

Analiza wszystkich przedstawionych wyzej okoliczno$ci moze prowadzi¢ do
wniosku, ze w wiekszodci przypadkéw egzekucja administracyjna naleznosci pie-
nieznych bedzie mogla by¢ prowadzona z pomini¢ciem zasady zagrozenia. Wymog
doreczenia upomnienia dotyczy w zasadzie jedynie przypadkéw, gdy naleznos¢
pieniezna nie ma ustawowego obowigzku obliczania lub uiszczania naleznosci
pienieznej bez wezwania. Jak stusznie zauwaza si¢ w literaturze, ,wprowadzenie
w przepisach wykonawczych tak szerokiego katalogu wyjatkéw od omawianej za-
sady spowodowalo, ze mozliwo$¢ wszczecia egzekucji administracyjnej naleznosci
pienieznych bez doreczenia zobowigzanemu upomnienia stala si¢ zasadg, a wyjat-
kiem od niej jest wymog zagrozenia”®. Réwnoczesnie nalezy poddaé watpliwos¢,

%7 M. Szubiakowski, Zasady..., s. 126.
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czy wprowadzenie w drodze rozporzadzenia tak szerokich wyjatkéw od przepisow
ustawy mozna uznac za zgodne z zasadami techniki prawodawczej, co bylo juz
podnoszone w niniejszym opracowaniu. Sklaniam sie ku uznaniu, ze ewentualne
odstepstwa od zasady ustawowej winny by¢ ograniczone do zupetnego minimum.
Natomiast tak szeroki katalog wylaczen, jak ma to miejsce w omawianym zakre-
sie moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci. Z brzmienia przepiséw rozporzadzenia
wynika, ze akt rangi podustawowej wprowadza tak szeroko zakreslone wyjatki, ze
wprowadzona w ustawie zasada zagrozenia staje si¢ wyjatkiem i moze by¢ stoso-
wana tylko sporadycznie.

Art. 15 § 1 u.p.e.a. nie stanowi podstawy do wyznaczenia zobowigzanemu ter-
minu wykonania obowiazku, co potwierdzajg orzeczenia sgdéw administracyjnych,
w tym zakresie**®. Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze ,termin taki moze by¢
wyznaczony jedynie na podstawie przepisow prawa materialnego. W przypadku,
gdy nie ma podstawy prawnej do wyznaczenia terminu, zobowigzany powinien
podjac dzialania wykonawcze bezzwlocznie po tym, jak obowigzek stat sie wyma-
galny. W tym samym czasie wierzyciel powinien przeprowadzi¢ kontrole wykonania
obowigzku i w razie nieprzystapienia zobowigzanego do dobrowolnego wykonania
powinien podja¢ dzialania w celu wszczecia postgpowania egzekucyjnego™®. Po-
wyzszy tryb postepowania wynika z przepiséw ustawy i jest powszechnie akcepto-
wany przez judykature?.

Analizujacy ta zasade, P. Przybysz zwraca uwage na to, ze ,wierzyciel jest zo-
bowigzany do doktadnego okreslenia w upomnieniu obowigzku, ktéry ma stac si¢
przedmiotem ewentualnej egzekucji. Oznacza to konieczno$¢ wskazania zaréwno
wysokosci naleznosci, ale takze terminu, od ktorego nalicza si¢ odsetki z tytulu nie-
zaplacenia naleznosci w terminie oraz rodzaju i stawki tych odsetek. Wierzyciel nie
moze zatem ograniczy¢ sie do okreslenia wysokosci naleznosci wraz z odsetkami
na okreslony dzien poprzedzajacy sporzadzenie upomnienia, ale powinien w tresci
upomnienia zawrze¢ rowniez informacje pozwalajace zobowigzanemu na samo-
dzielne ustalenie wysokosci naleznosci na dzien jej zaplaty przez zobowigzanego™.
Takie dziatanie wierzyciela usprawnia bowiem przebieg egzekucji administracyjnej,
albowiem poinformowany o wysokosci zadluzenia zobowigzany jest w stanie sa-
modzielnie wyliczy¢ (sprawdzi¢ wyliczenia dokonane przez wierzyciela) wysoko$¢
istniejacego zobowigzania na dzien wykonania obowiazku. Tym samym nie bedzie

268 Uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z dnia 1 czerwca 1998 r., w sprawie OPS 2/98 (OSP 1998, nr 10,
poz. 182) oraz wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1999 r., w sprawie IV SA 2776/98 (LEX 47914).

29 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 78.

770 Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 1999 r., w sprawie IV SA 1502/97 (LEX 47792).

7' P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 79.
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podstaw do kontynuowania egzekucji o same odsetki (jesli naleznos¢ zostanie
uregulowana po dniu okreslonym przez wierzyciela w upomnieniu).

W sprawie kosztow upomnienia nalezy natomiast stwierdzi¢, ze na podstawie
art. 15 § 4 u.p.e.a. Minister Finanséw wydal wspomniane juz rozporzadzenie re-
gulujace kwestie kosztéw upomnienia. Zgodnie z art. 2 rozporzadzenia wysokos¢
kosztow upomnienia jest rownowazna czterokrotnej wartosci optaty dodatkowej
pobieranej przez panstwowe przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej ,,Poczta
Polska” za polecenie przesylki listowej. Koszty upomnienia obcigzaja zobowigza-
nego i s3 pobierane na rzecz wierzyciela, z jednym zastrzezeniem. W przypadku,
gdy wierzyciel jest jednoczesnie organem egzekucyjnym, koszty upomnienia s
pobierane na rzecz tej komorki organizacyjnej wierzyciela, do ktérej zadan nalezy
prowadzenie egzekucji. Obowiazek uiszczenia kosztéw upomnienia przez zobowia-
zanego powstaje z chwilg doreczenia upomnienia. Koszty te podlegaja $ciagnigciu
w trybie okreslonym dla kosztéw egzekucyjnych.

Ustawa w art. 15 § 2 u.p.e.a. odsyla w sprawie trybu $ciggniecia kosztow upo-
mnienia do odpowiednio stosowanych przepiséw o kosztach egzekucyjnych.
Przepisy ustawy nie wskazuja wprost mozliwosci przyjecia, ze tytul wykonawczy
dotyczacy naleznosci gléwnej stanowi podstawe rowniez do egzekucji niezisz-
czonych kosztéw upomnienia. Jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze, ,teza taka
byltaby dopuszczalna w przypadku egzekucji naleznosci pieni¢znych. Wierzyciel
powinien wowczas w tytule wykonawczym odrebnie wskaza¢ wysoko$¢ nalezno-
$ci gléwnej oraz wysokos$¢ kosztéw upomnienia. Twierdzenie bytoby natomiast
oczywiscie nieuzasadnione w przypadku egzekucji obowiazkéw o charakterze
niepienieznym. W takim przypadku wierzyciel - jezeli nie istniejg przestanki do
umorzenia kosztéw upomnienia — powinien wystawi¢ odrebny tytul wykonawczy
dotyczacy kosztow upomnienia. Tak wigc koszty upomnienia w sprawie egzekucji
nalezno$ci pienieznej s3 egzekwowane na podstawie tytutu wykonawczego opiewa-
jacego dochodzong naleznos¢, a koszty upomnienia w sprawie egzekucji obowiazku
o charakterze niepieni¢znym - na podstawie odrebnego tytutu wykonawczego™>.
Réwnoczesnie stuszne i aktualne pozostaje stanowisko, ze ,,umorzenie kosztéw po-
wstatych na skutek wystosowania do strony upomnienia moze nastgpi¢ wylacznie
na podstawie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji”*”.

Na marginesie rozwazan dotyczacych istoty zasady zagrozenia warto nadmieni¢
o stanowisku sadéw administracyjnych: ,Nie mozna podzieli¢ pogladu, ze wzgledu
na role, jaka spelnia upomnienie w procesie dochodzenia naleznosci, iz upomnie-
nie powinno by¢ doreczane zobowigzanemu przed kazdorazowym wszczeciem

2 P. Przybysz, Postepowanie..., s. 79-80.
73 'Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2013 r., w sprawie I OSK 1833/12 (LEX 1336329).
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postepowania egzekucyjnego. Zobowigzany nie moze oczekiwa¢, ze wierzyciel
bedzie w nieskonczonos¢ wzywat go do dobrowolnego uiszczenia naleznosci™.
Z powyzszym stanowiskiem trudno polemizowa¢. Mimo stusznosci powyzszego
stanowiska nalezy jednak zauwazy¢, ze sens zasady zagrozenia to sklonienie
zobowigzanego do dobrowolnego wykonania obowiazku. Wydaje sie wiec, ze
w przypadku kazdorazowego zakonczenia egzekucji administracyjnej wobec jej
bezskutecznosci ponowne wszczecie powinno by¢ poprzedzone wystaniem do zo-
bowigzanego upomnienia, tylko wowczas bowiem zasada powyzsza ma sens, jesli
wierzyciel przypomni zobowigzanemu o istniejacym obowigzku. Tym bardziej, ze
uplyw czasu moze spowodowac np. zwickszenie wysokosci zadtuzenia o nalezne
wierzycielowi odsetki lub tez moze zaistnie¢ istotna zmiana okolicznosci, ktdra
spowoduje, ze obowigzek wygast lub stal sie bezprzedmiotowy (np. zobowigzany
wykonal obowiazek). Waga, jaka ustawodawca przywigzuje do zasady zagrozenia,
a przede wszystkim konsekwencje prawne braku podejmowania proby dobrowol-
nego sklonienia zobowigzanego do wykonania obowigzku muszg by¢ interpre-
towane w sposob waski — polegajacy na ustawowym obowigzku kazdorazowego
zawiadomienia zobowigzanego o wszczynanej egzekucji przed podjeciem przez
wierzyciela dalszych krokéw przewidzianych prawem. Powyzsze stanowisko nie
jest jednak podzielane w orzecznictwie?”. Spotkalo si¢ natomiast ze krytyka wsrod
przedstawicieli nauki, czego przykladem moze by¢ chocby glosa krytyczna do wy-
roku NSA w sprawie II FSK 618/08 zglaszana przez T. Lewandowskiego®®. Podnosi
on, ze ,etap upomnienia (zagrozenia indywidualnego) stanowi niezwykle wazny
etap na drodze zmierzajacej do przymusowego wykonania obowigzkéw publicz-
noprawnych. Wynika to przede wszystkim z gwarancyjnej dla zobowigzanego
istoty upomnienia oraz celu, dla osiagnigcia ktérego wierzyciel powinien dokona¢
doreczenia tego dokumentu urzedowego”. Podobne znaczenie upomnieniu nadaje
réwniez P. Ostojski*”
upomnienia przed ponownym wszczeciem egzekucji administracyjnej wynika

. Konieczno$¢ kazdorazowego skierowania do zobowigzanego

takze z nielicznych orzeczen sadowych, w ktorych sad stwierdza, ze ,wystanie
upomnienia poprzedza kazdorazowe wszczecie postegpowania egzekucyjnego i nie
mozna przysta¢ na stanowisko, iz wyczerpuje go doreczenie upomnienia przed
wystawieniem tytuléw wykonawczych, co do ktérych, postepowanie egzekucyjne

¢ Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 10 grudnia 2007 r., w sprawie I SA/Wr 1153/07 (LEX 517136).

75 'Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2009 r., w sprawie I FSK 316/08 (LEX 544573), wyrok NSA z dnia 8 lipca
2009 r., w sprawie IT FSK 618/08 (LEX 512826), wyrok NSA z dnia 8 lipca 2009 r., w sprawie II FSK 315/08
(LEX 512827).

76 T. Lewandowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 8 lipca 2009 r., w sprawie II FSk 618/08, Lex/El. 2011.

77 P. Ostojski, Instytucja upomnienia w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2011, nr 10, s. 61.
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zostalo umorzone”®. W tym $wietle zdaniem sadu brak jest uzasadnienia dla
stanowiska, iz upomnienie doreczone kilka lat przed wydaniem tytutéw wykonaw-
czych stanowi odzwierciedlenie zasady zagrozenia uregulowanej w art. 15 u.p.e.a.
Analiza najnowszych wyrokéw sadéw w tym zakresie wskazuje natomiast, ze
orzecznictwo stoi na stanowisku, iz ponowne wszczecie egzekucji administracyj-
nej nie wymaga kolejnego sporzadzenia, wystania i doreczenia zobowigzanemu
upomnienia®”®.

Zgodnie z orzeczeniami sgdowymi oraz interpretacja omawianego w tym miej-
scu artykutu ustawy egzekucyjnej nalezy zastrzec, iz zobowigzanemu na doreczone
mu upomnienie nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego, nie podlega
ono bowiem zaskarzeniu. Z pewnoscia jednak w przypadku, gdy zostanie wadliwie
sporzadzone, moze by¢ podstawg zgloszenia zarzutu w trybie art. 33 pkt. 1 ustawy
egzekucyjnej. Powyzsze potwierdzaja réwniez orzeczenia sadéw administracyjnych,
w ktorych wprost potwierdzano faktyczny brak szeroko rozumianych $rodkéw
odwolawczych od skierowanego do zobowigzanego upomnienia®’. Wydaje sie,
ze i w tym zakresie brak jest wystarczajacych, przekonujacych argumentéw do
polemiki.

Nawiazujac do wspomnianej zmiany od 20 lutego 2021 r. dotyczacej istnie-
nia zasady upomnienia, nalezy zauwazy¢, ze w wyniku dokonanej zmiany do
art. 15 u.p.e.a. dodane zostaly § 3c stanowiacy, ze ,Obowigzek zaplaty kosztow
upomnienia przedawnia si¢ z uplywem 3 lat, liczac od konca roku kalendarzo-
wego, w ktorym wygast egzekwowany obowigzek. Bieg terminu przedawnienia nie
ulega przerwaniu i zawieszeniu”; § 3d, zgodnie z ktérym ,Wierzyciel niebedacy
jednoczesnie organem egzekucyjnym niezwlocznie zawiadamia organ egzekucyjny
o przedawnieniu kosztéw upomnienia”; § 3e, w $wietle ktorego ,,Minister wlasciwy
do spraw finanséw publicznych okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegotowy za-
kres danych zawartych w upomnieniu, o ktérym mowa w § 1, majac na wzgledzie
zapewnienie prawidlowosci pouczenia zobowigzanego o skutkach niewykonania
obowigzku i niezastosowania si¢ do upomnienia”. Zmiany, ktére wprowadzone
zostaly na mocy ustawy nowelizujagcej do u.p.e.a., spowodowane byly przyjeciem
nowego systemu naliczania kosztéw egzekucyjnych. Tym samym ustawodawca
zdecydowal, Ze juz na etapie kierowania do zobowigzanego upomnienia winien

778 ‘Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 3 pazdziernika 2007 r., w sprawie SA/Wr 932/07 (LEX 517120).

79 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 pazdziernika 2019 r., w sprawie III SA/Po 644/19 (LEX 2738843),
wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 kwietnia 2020 r., w sprawie II SA/Ke 208/20 (LEX 3020317), wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 16 czerwca 2020 r., w sprawie IIT SA/Po 43/20 (LEX 3050599).

80 Postanowienie NSA z dnia 16 wrze$nia 2010 r., w sprawie II FSK 1608/10 (LEX 742299), Wyrok WSA
w Opolu z dnia 14 lipca 2010 r., w sprawie I SA/Op 159/10 (LEX 661222), wyrok WSA w Opolu z dnia 14 lipca
2010 r., w sprawie I SA/Op 158/10 (LEX 589847).
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on mie¢ wiedze o skutkach niewykonania istniejacych obowigzkéw w terminie.
Z tego tez wzgledu w dodawanym do art. 15 § 3¢ zaproponowano przepis regulujacy
przedawnienie kosztéw upomnienia na wzor przedawnienia kosztéw egzekucyj-
nych (art. 65a § 1 ustawy), uznajac, ze dochodzenie kosztéw upomnienia w sytu-
acji, gdy wygasnie obowiazek objety tytutem wykonawczym i obowigzek zaplaty
kosztéw egzekucyjnych, jest nieekonomiczne z uwagi na niewielka wysokos¢
kosztéw upomnienia i wysokie koszty prowadzenia egzekucji. Jednakowy termin
przedawnienia kosztow egzekucyjnych i kosztéw upomnienia stuzy¢ wigc bedzie
usprawnieniu pracy organu egzekucyjnego, ktory w egzekucji administracyjnej
obowigzany jest wyegzekwowa¢ nie tylko nalezno$¢ pieniezng wraz z odsetkami
z tytulu niezaplacenia jej w terminie, lecz réwniez koszty egzekucyjne i koszty
upomnienia. Zaréwno dla kosztéw upomnienia, jak i kosztéw egzekucyjnych
uznano, ze wystarczajacy jest okres 3 lat na dochodzenie tych naleznosci, liczac od
konca roku kalendarzowego, w ktérym wygast egzekwowany obowigzek. Uznano
jednoczesnie, ze bieg terminu przedawnienia tych kosztéw, co do zasady, nie
ulegnie zawieszeniu i przerwaniu. Rozwigzanie to ma na celu wyeliminowanie
odpowiedniego stosowania w tym zakresie przepiséw dzialu III ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa. Uznano réwnocze$nie, ze termin na
dochodzenie kosztéw upomnienia i kosztow egzekucyjnych jest wystarczajacy na
wyegzekwowanie tych naleznosci. Niezasadne zatem staje si¢ przedtuzanie poste-
powania egzekucyjnego celem wyegzekwowania tych naleznosci za pomoca insty-
tucji przerwania i zawieszenia biegu tego terminu. Z kolei w dodawanym do art. 15
§ 3e ustawy zawarto przepis upowazniajacy ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, zakresu danych zawartych
w upomnieniu, o ktérym mowa w § 1. Celem wprowadzenia przedmiotowej
regulacji bylo zapewnienie prawidlowosci pouczenia zobowigzanego o skutkach
niewykonania obowigzku i niezastosowania si¢ do upomnienia oraz motywowanie
zobowigzanych do dobrowolnego wykonania obowigzku, bez koniecznosci stoso-
wania przymusu administracyjnego i ponoszenia z tym zwigzanych konsekwencji
finansowych. Powyzsze, w ocenie ustawodawcy bedzie mialo znaczenie w szczegdl-
nosci w odniesieniu do wymagalnej naleznosci pieni¢znej w niewielkiej wysokosci,
uwzgledniajac bowiem wysokos$¢ optaty manipulacyjnej, ,,nieoptacalne” bedzie
dla zobowigzanego zwlekanie z wykonaniem tego obowigzku®*'. Obecnie trudno
wyrokowa¢, czy wprowadzone przez ustawodawce zmiany przyniosg oczekiwane
skutki, wydaje si¢ jednak, iz ich osiagnigcie jest realne.

1 Uzasadnienie do rzgdowego projektu ustawy zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji i niektorych innych ustaw — druk 3379.
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3.9. Zasada poszanowania minimum egzystencji zobowigzanego

Przepis art. 8 u.p.e.a. realizujacy zasade ogdlng ,poszanowania minimum
egzystencji’** czy tez ,,szerokich wylaczen rzeczy, wierzytelnosci oraz praw majat-
kowych spod egzekucji z uwagi na wielos¢ celéw, jakim maja stuzy¢ wylaczenia”
zawiera dos¢ kazuistyczne wyliczenie skladnikéw majatku zobowigzanego zwol-
nionych ustawowo spod egzekucji oraz wyjatki od tego zwolnienia. Wydaje sie,
ze przede wszystkim ze wzgledéw humanitarnych oraz biorgc pod uwage zasade
stosowania $rodkow najmniej ucigzliwych zgodnie, z ktérymi egzekucja ma nie
stwarza¢ zobowigzanemu nadmiernych dolegliwosci, ustawowe wylaczenie niekto-
rych skladnikéw majatkowych spod egzekucji jest w pelni uzasadnione.

Jak stusznie bowiem wskazuja znawcy tematyki, ,Zasada ta polega na wprowa-
dzeniu pewnych ograniczen w prowadzeniu egzekucji administracyjnej majacych
gltéwnie na celu uchronienie zobowigzanego przed pozbawieniem go okreslonych
débr i praw majatkowych, ktore jemu oraz pozostajacym na jego utrzymaniu
czlonkom rodziny sg niezbedne dla zapewnienia egzystencji. Jej istota wyraza si¢
w prowadzeniu egzekucji administracyjnej na majatku zobowigzanego tylko w za-
kresie niezagrazajagcym minimum egzystencji osoby zobowigzanej oraz tych osob,
ktére ona utrzymuje”**. Trudno bowiem sobie wyobrazi¢ sytuacje, gdy wskutek
prowadzonej egzekucji administracyjnej zobowigzany zostaje catkowicie pozba-
wiony $rodkow do zycia, sprzetu niezbednego do wykonywania pracy zarobkowej,
a tym samym zmuszony jest do korzystania z pomocy panstwa w przezwycigze-
niu sytuacji, w jakiej si¢ znalazl. Pojawia si¢ bowiem w takim przypadku istotny
konflikt miedzy interesem spotecznym (obowigzkami publicznoprawnymi, ktore
ponosi¢ winni wszyscy), z interesem indywidualnym (sytuacja zobowigzanego
i cztonkéw jego rodziny). Nadto bardzo czesto pojawi sie rowniez konflikt na
plaszczyznie interes publiczny i inny interes publiczny, albowiem prowadzenie
egzekucji (bez wzgledu na sytuacje zobowigzanego w imig interesu publicznego)
moze spowodowa¢ paradoksalnie, ze wlasnie ten interes bedzie naruszony (albo-
wiem to wlasnie panstwo bedzie musialo udzieli¢ pomocy oraz wsparcia — w tym
réwniez materialnego zobowigzanemu i jego rodzinie).

Ograniczenia egzekucji stuzace realizacji zasady poszanowania minimum egzy-
stencji majg dwojaki charakter (obligatoryjny i fakultatywny). Po pierwsze, ustawa
wymienia okreslone przedmioty, wierzytelnosci i prawa majatkowe, ktore z mocy

2 K. Jandy-Jendrosdka, J. Jendroska, Instytucje postepowania wykonawczego, [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 275.

2 1. Gesicki, M. Gesicki, System prawa podatkowego. Prawo proceduralne, £.6dz 1996, s. 197.

84 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, War-
szawa 1956, s. 404.
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prawa nie podlegaja egzekucji (obligatoryjne zwolnienie z egzekucji). Ratio legis
ich wprowadzenia bylo przyjecie niejako a priori przez ustawodawce zalozenia,
ze pozbawianie zobowigzanego niektdrych sktadnikéw majatku nie tylko bytoby
bezcelowe i sprzeczne z zasada wyboru $rodka egzekucyjnego prowadzacego bez-
posrednio do wykonania obowiazku i najmniej ucigzliwego dla zobowigzanego, ale
réwniez naruszaloby inne zasady prawa np. humanitaryzmu.

Po drugie, ustawa przewiduje mozliwo$¢ zwolnienia przez organ egzekucyjny
spod egzekucji okreslonych skladnikéw majatkowych w trybie art. 13 ustawy, czyli
wowczas, gdy zobowigzany, wskazujac swoj wazny interes, wnosi o zwolnienie spod
egzekucji administracyjnej okreslonych skladnikéw majatkowych (fakultatywne
zwolnienie spod egzekucji). Dotyczy to tych przypadkéw, gdy ustawodawca z goéry
nie przesadza o koniecznosci wylaczenia danego skladnika majatkowego, ale stwa-
rza ku temu mozliwos¢, jesli zobowigzany wlasciwie uzasadni powody jego wylacze-
nia. Oczywiscie w tym wzgledzie dojdzie do uznaniowosci organu egzekucyjnego
w zakresie ewentualnej zgody na wylaczenie, niemniej jednak wydaje sig, ze taka
regulacja jest w pelni uzasadniona i pozwala organowi egzekucyjnemu na elastyczne
stosowanie przepiséw i adekwatne dzialanie w odniesieniu do sytuacji zobowiaza-
nego (ktorych wszak nie mozna zawsze przewidzie¢ z gory). W kontekscie powyz-
szych wylaczen nalezy zauwazy¢, ze przedmiotowe zakresy powyzszych regulacji nie
pokrywaja sie. Jesli istnieje mozliwos¢ zastosowania art. 8 § pkt. 5 ustawy, to wow-
czas art. 13 nie znajdzie zastosowania. Jezeli natomiast w wyniku umotywowanego
wniosku zobowigzanego organ egzekucyjny rozwaza mozliwo$¢ zastosowania art. 13
§ 1ustawy egzekucyjnej, oznacza to, ze okreslony skfadnik majatkowy (co do zasady
podlegajacy egzekucji) jest poza zakresem przewidzianym wart. 8 § 1 pkt. 5 ustawy*®.

Przewidziane w ustawie wylaczenia spod egzekucji obejmuja trzy kategorie
sktadnikow majatkowych: przedmioty, kwoty oraz wierzytelnosci i prawa majatkowe.

Wprowadzajac katalog sktadnikow majatku zobowiazanego wytaczonych spod
egzekucji, ustawodawca zadbal réwniez o to, aby nie byt on naduzywany i wykorzy-
stywany w celu uniknigcia przymusowego wykonania zobowigzan. Innymi stowy
ustawodawca ograniczyt mozliwos¢ naduzywania przez zobowigzanego prawa do
ochrony niektérych skladnikéw majatkowych, tak aby faktycznie tylko to, co jest
niezbedne (bez czego zobowigzany i osoby bedace na jego utrzymaniu nie moga
funkcjonowac), byto wylaczone spod egzekucji. Jest to wiec rowniez dodatkowe
zabezpieczenie wierzyciela, ktéry ma wéwczas szans¢ na skuteczne zakonczenie
egzekucji administracyjnej. Dlatego tez wprowadzono do art. 8 u.p.e.a. przepis
§ 2, zawierajacy wyliczenie przedmiotdw, ktorych nie nalezy traktowac jako ,,nie-
zbedne zobowigzanemu i cztonkom jego rodziny” i podlegajacych wytaczeniu spod

5 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 22 sierpnia 2018 r., w sprawie I SA/Lu 314/18 (LEX 2541644).
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egzekucji na podstawie art. 8 § 1 pkt. 1 u.p.e.a. Przewazajaca cz¢$¢ wyliczonych
tym przepisem rzeczy to przedmioty warto$ciowe, ,,ale umieszczone wsrod nich
niektére (meble stylizowane, radioodbiorniki stereofoniczne, urzadzenia do na-
grywania i odtwarzania dzwigku) sg obecnie tak powszechne, ze pozostawianie ich
w tym katalogu, jak stusznie podkresla si¢ w literaturze, moze budzi¢ watpliwosci™**.
W kwestii powyzszej wypowiedzial si¢ NSA, uznajac, ze ,w $wietle przepisu art. 8
§ 2 u.p.e.a. zarzut zastawania zbyt ucigzliwego srodka egzekucyjnego, polegajacego
na zajeciu telewizora, nie jest zasadny. Z tresci tego przepisu wynika, zZe nie uwaza
sie za przedmioty niezbedne zobowigzanemu lub cztonkom jego najblizszej rodziny
m.in. telewizoréw do odbioru programu w kolorze™.

Art. 8 § 1 u.p.e.a. wprowadza az 16 kategorii przedmiotéw wylacznych spod eg-
zekucji. Naleza do nich miedzy innymi przedmioty urzadzenia domowego, w tym
posciel i bielizna osobista oraz odziez, zapasy Zywnosci na okres 30 dni, krowa, dwie
kozy albo trzy owce wraz z zapasem paszy, dokumenty osobiste, obraczki, rzeczy
niezbedne ze wzgledu na fizyczng ulomnos¢ zobowigzanego czy rzeczy stuzace
w kosciofach i domach modlitewnych do odprawiania praktyk religijnych. Biorac
pod uwage okres, w ktorym doszto do uchwalenia ustawy, nie sposob kwestiono-
wac zawartego w ustawie katalogu, cho¢ jak byto podnoszone wyzej, obecne realia
wydaja sie zupelnie odmienne od przepiséw ustawy w tym zakresie. Powyzsza re-
gulacja z pewnoscig w sposéb bardzo kazuistyczny reguluje zasade poszanowania
minimum egzystencji zobowigzanego i cztonkéw jego rodziny. Z jednej strony jest
to stuszne, albowiem gwarantuje, ze bez wzgledu na wysokos$¢ zobowiazania oraz
dzialania podejmowane przez organ egzekucyjny zobowigzany nie zostanie pozba-
wiony najbardziej elementarnych i niezbednych do zycia przedmiotéw. Z drugiej
jednak, tak szczegélowa regulacja, znacznie odbiegajaca od wspdlczesnie istnie-
jacych kanonow zycia, nie pozwala okresli¢ kategorii przedmiotéow codziennego
uzytku, ktore dla zobowigzanego maja wartos¢ uzytkows.

Stosujac przepis art. 8 § 2 u.p.e.a., nalezy zawsze pamigtaé, ze stuzy on tylko
doprecyzowaniu art. 8 § 1 pkt. 1 u.p.e.a., co oznacza, ze ,,niektére z wymienionych
w nim elementdw nalezy ocenia¢ dodatkowo pod katem zastosowania przepisu art. 8
§ 1 pkt. 9 u.p.e.a., wylaczajacego spod egzekucji przedmioty niezbedne zobowia-
zanemu i czlonkom jego rodziny do nauki lub wykonywania praktyk religijnych,
a takze przedmioty codziennego uzytku o niskiej warto$ci handlowej, a wysokie;j
wartosci uzytkowej dla zobowigzanego™®. Wyliczenie to nie jest wyczerpujace, na
co wskazuje uzycie zwrotu ,w szczegdlnosci’, a ponadto nie zawsze jest precyzyjne

#6 D.R. Kijowski, Ustawa..., s. 244.
%7 ‘Wyrok NSA z dnia 8 lipca 1998 r., w sprawie SA/Sz 1626/97 (LEX 34746).
8 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 81.
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(moga bowiem powsta¢ watpliwosci, czym np. jest szklo ozdobne). W zwigzku
z powyzszym, oceniajac mozliwo$¢ wylaczenia okreslonego przedmiotu bedacego
wlasnoscig zobowigzanego spod egzekuciji, trzeba w pierwszej kolejnosci dokonac
oceny polegajacej na ustaleniu, czy jest to przedmiot, ktdry w ocenie organu prowa-
dzacego egzekucje mozna uznac za ,niezbedny”. Brak ustawowej definicji pojecia
»hiezbedny” oraz konieczno$¢ kazdorazowego dokonywania wyktadni znaczenia
tego sformulowania na kanwie konkretnego przypadku powoduje, iz w praktyce
moga pojawic sie watpliwosci, czy stusznie uznano przedmiot za niezbedny, czy tez
nie. Nawet podlegajaca wylaczeniu spod egzekucji stanowigca wlasnos¢ zobowigza-
nego np. krowa nie zawsze powinna by¢ traktowana jako niezbedna zobowigzanemu.
Ustawodawca zabezpiecza jednak przestrzeganie zasady poszanowania minimum
egzystencji zobowigzanego w art. 13 u.p.e.a.?®. Upowaznia on zobowigzanego do
zfozenia wniosku o zwolnienie z egzekucji okreslonych skladnikéw majatkowych
zobowigzanego. Moze to mie¢ miejsce réwniez w sytuacji, gdy organ egzekucyjny
odmawia wylaczenia z egzekucji sktadnikéw majatkowych, ktére zdaniem zobo-
wigzanego podlegaja wylaczeniu. Zgodnie z postanowieniami art. 1 a pkt. 21 u.p.e.a.
zwolnienie spod egzekucji oznacza niepodejmowanie lub odstgpienie od egzekucji
z calosci lub czesci skfadnikow majatkowych zobowigzanego. Nadmieni¢ przy tym
nalezy, ze powolywany wyzej art. 13 u.p.e.a. dotyczacy mozliwoséci zwolnienia spod
egzekucji okreslonych skfadnikéw majatkowych zobowigzanego zostal zasadniczo
zmodyfikowany na skutek wej$cia w zycie ustawy o wzajemnej pomocy przy do-
chodzeniu podatkéw, cet i innych naleznosci pienigznych w 2013 r.*. Do tego mo-
mentu bowiem postanowienie o zwolnieniu spod egzekucji wydawane byto na czas
oznaczony lub nieoznaczony, okreslone sktadniki majatkowe mogty by¢ zwolnione
w cato$ci lub w czgsci, a na zwolnienie zobowigzany musial mie¢ zgode wierzyciela.
Obecnie organ egzekucyjny moze zwolnic z egzekucji okreslone skfadniki majatkowe
zobowigzanego tylko, o ile zostana spelnione Iacznie nastepujace dwie przestanki:

a) zobowiazany zlozyl do organu wniosek o zwolnienie,

b) za zwolnieniem przemawia wazny interes zobowigzanego.

Oczywiste jest, ,Ze pojecie »waznego interesu zobowigzanego« nalezy do kate-
gorii pojec nieostrych i w kazdej sprawie musi by¢ rozpatrywane indywidualnie™".

2 Art.13. § 1. Organ egzekucyjny, na wniosek zobowigzanego i ze wzgledu na jego wazny interes, moze
zwolni¢, na czas oznaczony lub nieoznaczony, z egzekucji w caloéci lub czesci okreslone sktadniki majat-
kowe zobowigzanego. § 2. Na postanowienie w sprawie zwolnienia z egzekucji sktadnikéw majatkowych
zobowigzanego stuzy zobowigzanemu zazalenie.

20 Art. 13 zmieniony przez art. 111 pkt. 6 ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r. 0 wzajemnej pomocy
przy dochodzeniu podatkéw, cel i innych naleznosci pienieznych (Dz.U., poz. 1289).

1 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 4 kwietnia 2013 r., w sprawie I SA/Gd 189/13 (LEX 1368407) oraz
wyrok NSA z dnia 1 wrze$nia 2009 r., w sprawie IT FSK 489/10 (LEX 966166).
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Jak stusznie bowiem wskazuje sie w literaturze, ,przestanka »waznego interesu
zobowigzanego« jest swoista klauzula generalng, ktdrej znaczenie, jak podkresla
orzecznictwo sadow administracyjnych, nalezy rozpatrywac w kontekscie okolicz-
nosci faktycznych konkretnej sprawy”*” Nadto, jak trafnie podkresla orzecznictwo,
»hawet stwierdzenie przez organ zaistnienia przestanek wynikajacych z art. 13
§ 1 u.p.e.a. nie obliguje go do tego, lecz stwarza dla organu jedynie uprawnienie
do zwolnienia spod egzekucji okreslonych sktadnikéw majatkowych zobowiaza-
nego w drodze postanowienia wydanego w tej sprawie”*”. Poza tym ,aby okres-
lony sktadnik majatku zostal zwolniony spod egzekucji, zobowigzany powinien
przedstawi¢ zaréwno argumenty przemawiajace za jego zwolnieniem, jak réwniez
wykaza¢, ze mozliwe jest prowadzenie egzekucji i uzyskanie egzekwowanych na-
leznosci z innych sktadnikéw majatkowych (tak zeby nie doszto do bezskutecznej
egzekucji wskutek stosowanych wylaczen)”**. Tozsame stanowisko sformutowane
jest w ostatnich orzeczeniach sadéw*”. W jednym z nowych orzeczenn WSA uznat
jednak, ze ,z tresci art. 13 § 1 u.p.e.a. nie wynika, Ze mozliwos¢ ubiegania si¢
o zwolnienie skladnika majatkowego jest zarezerwowana jedynie dla dluznikéw
posiadajacych inny majatek pozwalajacy na uregulowane zadiuzenia™*. Czynna
postawa zobowigzanego i nalezyte uzasadnienia przez niego sktadanych wnio-
skéw moze bowiem w konsekwencji doprowadzi¢ do bezskutecznosci egzekucji
administracyjnej z uwagi na konieczno$¢ wytaczania poszczegélnych skladnikow
majatkowych. Powyzsza obawa zostala rowniez wyrazona w orzecznictwie sadow,
ktore wskazaty, ze ,,uwzglednianie wniosku o zwolnienie spod egzekucji nie moze
prowadzi¢ do bezskuteczno$ci egzekucji”®”. Nadto, jak stusznie wskazuje orzecz-
nictwo, ,,jesli wniosek i jego uzasadnienie sa niewystarczajace do rozstrzygniecia
(nie dos¢ szczegdlowe i wykazane), organ jest w tym wzgledzie zobowigzany do
nalezytego wyjasnienia sprawy. Wazny interes zobowiagzanego nie moze abstraho-
wac od konkretnej sytuacji zdrowotnej, rodzinnej i finansowej zobowigzanego, co

#2 'Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 wrzesnia 2014 r., w sprawie I SA/G1 167/14 (LEX 1512313).

% Tbidem, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 grudnia 2013 r., w sprawie I SA/Po 1103/13 (LEX 1406178).

4 'Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 wrze$nia 2014 r., w sprawie I SA/G1 167/14 (LEX 1512313), wyrok
NSA z dnia 10 czerwca 2014 r., w sprawie II FSK 1791/12 (LEX 1518924), wyrok WSA w Lublinie z dnia
3 grudnia 2010 r., w sprawie I SA/Lu 583/10 (LEX 749474).

5 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 lipca 2020 r., w sprawie I SA/Sz 749/19 (LEX 3039730), wyrok
WSA w Lodzi z dnia 30 lipca 2020 1., w sprawie III SA/Ld 1095/19 (LEX 3041617).

6 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 sierpnia 2020 r. w sprawie I SA/Gd 423/20 (LEX 3043712), wyrok
WSA w Gdansku z dnia 24 marca 2020 r., w sprawie I SA/Gd 1931/19 (LEX 3012512), wyrok WSA w Gdansku
z dnia 24 marca 2020 r., w sprawie I SA/Gd 1932/19 (LEX 3031246).

27 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 kwietnia 2020 r., w sprawie I SA/Sz 144/20 (LEX 2974782), wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 22 stycznia 2020 r., w sprawie I SA/GI 1398/19 (LEX 2848055).
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oznacza, Ze organ winien te okoliczno$ci nalezycie zweryfikowa¢ przed podjeciem
rozstrzygniecia”**.

Na postanowienie w sprawie zwolnienia z egzekucji skladnikéw majatkowych
zobowigzanego stuzy zazalenie zobowigzanemu i wierzycielowi niebedacemu jed-
noczes$nie organem egzekucyjnym. Stosownie do postanowien art. 17 u.p.e.a. zaza-
lenie wnosi si¢ w terminie 7 dni od dnia doreczenia lub ogloszenia postanowienia
do organu odwolawczego za posrednictwem organu egzekucyjnego. Co do formy
i tredci zazalenie powinno odpowiada¢ wymaganiom stawianym podaniom, wigc
obowigzuje w tym zakresie ogélna dyspozycja zawarta w art. 63 k.p.a. Wniesienie za-
zalenia w zasadzie nie wstrzymuje postgpowania egzekucyjnego, w uzasadnionych
przypadkach jednak organ egzekucyjny lub organ odwotawczy moze wstrzymac
wykonanie postanowienia, przy czym sformulowanie ,,moze” uzyte przez ustawo-
dawce sugeruje jednoznacznie, iz nie ma obligatoryjnego wstrzymania wykonal-
nodci zaskarzanego postanowienia. Stusznym bez watpienia rozwigzaniem jest przy-
znanie mozliwosci zaskarzania ww. postanowienia rowniez przez wierzyciela. Jego
dziatanie w tym zakresie pozwoli¢ bowiem moze na skuteczne przeprowadzenie
egzekucji, a rownoczes$nie wpltywac bedzie w sposob dyscyplinujacy na zobowia-
zanych naduzywajacych swojego prawa.

Analiza dalszych wyltaczen spod egzekucji prowadzi do wniosku, ze ustawo-
dawca traktuje zasad¢ poszanowania minimum egzystencji w sposob szeroki. Wylg-
czenia przewidziane w ustawie stuza bowiem zaréwno uchronieniu zobowigzanego
przed pozbawieniem go okreslonych débr i praw majatkowych, ktére jemu oraz
pozostajacym na jego utrzymaniu cztonkom rodziny sa niezbedne do zaspokojenia
potrzeb biologicznych (np. ubranie, opal), lecz maja takze na celu niedopuszczenie
do pozbawienia zobowigzanego mozliwo$ci wykonywania pracy zarobkowej, nauki
czy wykonywania zawodu. Przy czym, jak podkreslano w orzecznictwie sagdowym,
np. ,samochod niezbedny w pracy taksdwkarza tylko wowczas moze by¢ wylaczony
spod egzekucji, jesli faktycznie stwarza zobowigzanemu mozliwos¢ zarobkowania
i wykonywania obowiazkow. W szczegoélnosci posiadanie przez taksdwkarza sa-
mochodu, z ktérego nie korzysta, lub w przypadku, gdy dzialalno$¢ nie przynosi
zadnych dochodéw, nie daje podstaw do uznania, iz jest to przedmiot, ktéry moze
podlega¢ wylaczeniu™”. Podobnie bedzie z innymi rzeczami, ktore stuzg zobowig-
zanemu do zarobkowania. Kazdorazowo organ egzekucyjny musi bowiem dokona¢
oceny, czy dana rzecz jest faktycznie niezbedna zobowigzanemu do wykonywania
pracy zarobkowej, czy tez jest to jedna z tych rzeczy, ktéra jest pomocna w jej

% Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 listopada 2020 r., w sprawie I SA/Lu 409/20 (LEX 308101).
0 Wyrok NSA z dnia 19 maja 2000 r., w sprawie I SA/Gd 1809/89 (LEX 44380), wyrok NSA z dnia
7 marca 1997 r., w sprawie I SA/Gd 1180/96 (LEX 29070).



194 Rozdziat 3. Zasady ogdine administracyjnego postepowania egzekucyjnego...

$wiadczeniu, ale nie posiada waloru niezbednosci. Innymi stowy organ egzekucyjny
musi dokona¢ oceny, czy dany przedmiot zostanie zajety, zobowigzany bedzie mogt
czy tez nie bedzie mogl wykonywac pracy zarobkowe;j. Jesli natomiast bez konkret-
nej rzeczy zobowigzany mimo wszystko bedzie moégl prowadzi¢ prace zarobkows,
to tym samym oznacza, ze nie jest to rzecz niezbedna. Tylko woéwczas, gdy dany
sktadnik majatkowy bedzie posiadal przymiot niezbednosci, bedzie mozliwe wy-
laczenie takiego sktadnika spod egzekucji administracyjnej. Ciekawe stanowisko
w powyzej kwestii zajal NSA, uznajac, ze ,,0 tym, czy w konkretnej sprawie kon-
kretny przedmiot nie bedzie podlegal egzekucji administracji na podstawie art. 8 § 1
pkt. 4i5 u.p.e.a., decydowac bedzie organ egzekucyjny na podstawie caloksztattu
okolicznosci istniejacych w danej sprawie. [...] fakt, iz skarzacy przez caly czas,
w ktorym wykorzystywal przedmiotowy samochéd jako takséwke osobowa, nie
tylko nie zmniejszyt zadluzenia nawet mimo roztozenia na raty, fakt swobodnego
dysponowania prawem wlasnosci do tego samochodu, fakt potencjalnych mozliwo-
$ci zarobkowania skarzacego w zawodzie kierowcy - trafnie przyjal, iz pozbawienie
skarzacego przedmiotowego samochodu nie pozbawia go mozliwosci zarobkowania
oraz nie pogorszy jego sytuacji materialnej — skoro eksploatacja tego samochodu
przyniosta mu w efekcie same straty z tej dziatalnosci™". Powyzsze wskazuje wigc,
ze ewentualne zwolnienie jest mozliwe wowczas, jezeli faktycznie przedmiot stuzacy
do wykonywania pracy zarobkowej przez zobowigzanego faktycznie spelnia funkcje
zarobkowania, innymi slowy jego uzytkowanie przez zobowigzanego pozwala mu
na splate zadtuzenia.

Przepisy art. 8 u.p.e.a. majg przede wszystkim na uwadze zapewnienie minimum
egzystencji zobowigzanemu, a takze ochrone innych doébr. Przykltadowo chodzi tu
o przedmioty majace dla zobowigzanego szczegolng warto$¢ uzytkowa (np. przed-
mioty uzywane przez zobowigzanego lub jego rodzine¢ z powodu ulomnosci, przed-
mioty potrzebne do wykonywania zawodu) lub majace warto$¢ dla zobowigzanego
z innych przyczyn (przedmioty potrzebne do wykonywania praktyk religijnych,
obraczki zobowigzanego i jego wspoimatzonka). Jest to o tyle uzasadnione rozwia-
zane, ze pozwala zobowigzanemu na wykonywanie praktyk religijnych, jak réwniez
pozwala na zachowanie wlasnosci przedmiotéw o szczegélnym znaczeniu senty-
mentalnym (obraczka slubna). Ustawa wylacza tym spod egzekucji réwniez przed-
mioty, ktore nie majg wigkszej wartosci rynkowej, a ktore maja szczegdlne znaczenie
dla zobowigzanego (dokumenty osobiste, obraczka), rzeczy stuzace w kosciotach
i innych domach modlitwy do odprawiania nabozenstwa lub do wykonywania
innych praktyk religijnych albo bedace obiektami kultu religijnego. Podkreslenia
wigc w tym zakresie wymaga fakt, ze chodzi przede wszystkim o rzeczy, ktdre nie

30 Wyrok NSA z dnia 7 marca 1997 r., w sprawie I SA/Gd 1180/96 (LEX 29070).
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majg wiekszej wartosci rynkowej, a do takich nie bedzie mozna zaliczy¢ np. ikony
autorstwa znanego malarza (bez niej zobowigzany bedzie méglt podejmowac czyn-
nosci zwigzane z kultem religijnym).
W odniesieniu do tych ostatnich wylaczen dotyczacych oprawiania praktyk reli-
gijnych w doktrynie*” podjeto probe wyjasnienia, czy wylaczenie to obejmuje takze
rzeczy nieruchome, i zaprezentowano argumentacje uzasadniajacg, ze nieruchomo-
$ci 0 powyzszym przeznaczeniu s3 objete wylaczeniem z art. 8 § 1 pkt 16 u.p.e.a.:
»Zamiarem ustawodawcy byto wyltaczenie spod egzekucji rzeczy (ruchomosci i nie-
ruchomosci) stuzacych bezposrednio i wylacznie do odprawiania nabozenstwa lub
do wykonywania innych praktyk religijnych albo rzeczy bedacych obiektami kultu
religijnego. Budynek $wiatyni ze swej istoty jest przeznaczony do wykonywania
praktyk religijnych, jakkolwiek jest mozliwa zmiana jego przeznaczenia i wykorzy-
stywanie go do innych celéw. Taka zmiana przeznaczenia §wigtyni jest mozliwa do
przeprowadzenia przez wlasciciela-zwiazek wyznaniowy, a nie przez organ egzeku-
cyjny. Skoro $wigtynia stuzy do wykonywania praktyk religijnych, to nalezy przyjac¢,
ze budynki tego rodzaju s3 wylaczone spod egzekucji. Jezeli na terenie $wiatyni sg
pochowane osoby zmarle, to $wiagtynia taka powinna by¢ traktowana w taki sam
sposob, jak cmentarz, tj. nie podlega¢ egzekucji. Spod egzekucji sa zwolnione row-
niez rzeczy ruchome znajdujace si¢ w $wiatyni, ktore stuza do praktyk religijnych,
m.in. szaty i naczynia liturgiczne, krzyze, ottarze, figury, obrazy. Mozna przyjac, ze
podlegaja egzekucji rzeczy ruchome znajdujace si¢ w $wiatyni, jezeli rzeczy te nie
stuzg do wykonywania praktyk religijnych i nie s obiektem kultu. Zajeciu podlegaja
takze nieruchomosci stanowigce wlasno$¢ zobowigzanego-zwigzku wyznaniowego
i stuzace celom administracyjnym lub gospodarczym, a nie celom sakralnym™®.

I tu réwniez wydaje si¢ uzasadnione uznanie, ze znajdujaca si¢ w $§wiatyni ory-
ginalna ikona znanego autora niekoniecznie bedzie traktowana jako przedmiot
niezbedny dla danego zwigzku wyznaniowego. Uwazam, ze jesli zostata przekazana
wiasnie na rzecz konkretnego zwiazku (np. parafii X), to tak, ale jesli zostala za-
kupiona na rynku wtérnym, to istnieje mozliwos¢ zastgpienia jej kopia, a przepro-
wadzenia egzekucji administracyjnej (w uzasadnionych przypadkach) z oryginatu.

Nadto analiza charakteru przedstawionych wyzej wylaczen uzasadnia wniosek,
ze wiekszos¢ z nich moze miec zastosowanie wytacznie do zobowigzanych bedacych
osobami fizycznymi. Wynika to z faktu, ze co do zasady celem tych wylaczen jest
uchronienie zobowigzanego oraz czlonkéw jego rodziny przed pozbawieniem ich
warunkéw zapewniajacych minimum egzystencji. Celem tym nie jest natomiast
ochrona intereséw ekonomicznych zobowigzanego. Stad tez ograniczenia spod

0 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 69.
2 Tbidem.
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egzekucji nie dotycza zobowiazanych bedacych osobami prawnymi lub jednost-
kami organizacyjnymi bez osobowosci prawnej. Twierdzenie to jest o tym bardziej
uzasadnione, ze wylaczenia okreslonych skladnikéw majatkowych majg zapewnic
zobowigzanemu i osobom pozostajagcym na jego utrzymaniu minimum egzystencji
(czyli umozliwi¢ im samodzielne funkcjonowanie bez wsparcia ze strony instytucji
panstwowych), jak réwniez s3 to przedmioty o znaczeniu sentymentalnym (wigc
tym bardziej o ich wylaczenie na tej podstawie nie moga wnosi¢ osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nie posiadajace osobowosci prawnej). Stusznie wskazuje
sie, ze ,,Na skutek egzekucji zobowigzany nie moze zosta¢ pozbawiony srodkow
do zycia. Wprowadzajac t¢ zasade, ustawodawca kierowat si¢ wzgledami huma-
nitarnymi i ma ona zastosowanie jedynie do zobowigzanych bedacych osobami
fizycznymi, a nie prawnymi”*®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w kontekscie powyzszej
zasady pojawiaja sie postulaty wprowadzenia wylaczen spod egzekucji administra-
cyjnej, ktore stuzylyby uchronieniu podmiotéw gospodarczych przed odebraniem
im mozliwo$ci efektywnego dzialania na rynku™. Jak wskazuje powolywany wyzej
autor ,w obecnym stanie prawnym ochrona intereséw ekonomicznych podmiotéw
gospodarczych jest mozliwa jedynie za pomocg instytucji prawnej przewidzianej
w art. 13 u.p.e.a. [...] polega ona nie na wylaczeniu spod egzekucji z mocy prawa
okreslonych rzeczy [...], lecz na mozliwosci zwolnienia spod egzekucji, w konkret-
nym przypadku, przy spelnieniu wskazanych w ustawie przestanek, okreslonych
sktadnikow majatkowych przez organ egzekucyjny w drodze postanowienia™®.
Art. 8 au.p.e.a. dodany na skutek ustawy nowelizujacej dotychczasowe przepisy
z 6 wrzesnia 2001 r. dotyczy sposobu okreslenia minimum egzystencji w sytuacjach,
gdy zobowigzanym jest rolnik prowadzacy gospodarstwo rolne. Zgodnie ze wska-
zanym wyzej przepisem egzekucji nie beda podlegaly migdzy innymi okreslone
w sposob doktadny gatunki zwierzat gospodarskich (np. jeden kon z uprzeza, krowa,
dwie kozy, jeden tryk), zapasy paszy, urzadzenia stuzace do pracy w gospodarstwie
rolnym (ciagnik, silnik elektryczny) czy nawozy. Wprawdzie regulacja jest w miare
wyczerpujaca, ale takze na jej tle moga powsta¢ watpliwosci (np. jakie maszyny
rolnicze sa podstawowe, a jakie nie — pkt 10 powolywanego przepisu), ktore usuwa
orzecznictwo i doktryna®*®. Problem jednak mimo uptywu ponad 15 lat od uchwa-
lenia noweli istnieje, albowiem mimo prob dotarcia do orzeczen sagdowych, na
podstawie ktérych mozliwe bytoby dokonanie oceny ,,niezbednosci” niektérych
maszyn i innych urzadzen potrzebnych rolnikom, nie ma orzeczen odnoszacych si¢
stricte do tej kwestii. Z drugiej strony, skoro ich nie ma, to by¢ moze problem jest

% ‘Wyrok NSA z dnia 2 marca 2016 r., w sprawie IT FSK 40/14 (Legalis 1455117).
%4 M. Masternak, Katalog zasad..., s. 330 i powolywani autorzy.

% Tbidem.

%6 7. Leonski, R. Hauser, Zasady ogdlne..., s. 53.
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tylko teoretyczny i nie jest Zrédtem watpliwosci w praktyce, a organy egzekucyjne
potrafia w sposob niekwestionowany przez zobowigzanych bedacych rolnikami
dokonac¢ oceny ,,niezbednosci” okreslonych maszyn w gospodarstwie rolnym.

Z uwagi na po$wigcenie temu zagadnieniu osobnej regulacji ustawowej réwniez
i w niniejszym opracowaniu dla jasnosci i spdjnosci rozwazan kwestia wylaczen
spod egzekucji w stosunku do rolnikéw prowadzacych gospodarstwo rolne musi
zosta¢ poruszona. Ustawa nie zawiera definicji pojecia ani rolnika, ani réwniez
gospodarstwa rolnego. Jak stusznie wskazuje D.R. Kijowski, ,,z samego brzmienia
przepisu wynika, ze ustawodawca rozrdznia rolnika, ktéry prowadzi gospodar-
stwo rolne, i rolnika, ktéry go nie prowadzi (np. wykonuje zawdd rolnika w go-
spodarstwie prowadzonym przez inng osobe)™”. W zwigzku z powyzszym w celu
wyjasnienia ww. pojec¢ nalezy odnies¢ sie do definicji zawartych w innych aktach
prawnych. Np. zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpie-
czeniu spotecznym rolnikéw* pod pojeciem rolnika rozumie¢ nalezy ,,pelnoletnia
osobe fizyczng, zamieszkujacg i prowadzacg na terytorium RP, osobiscie i na wlasny
rachunek, dziatalno$¢ rolnicza w pozostajacym w jej posiadaniu gospodarstwie
rolnym, w tym réwniez w ramach grupy producentéw rolnych, a takze osobe, ktora
przeznaczyla grunty prowadzonego przez siebie gospodarstwa rolnego do zale-
sienia”. Pod pojeciem gospodarstwa rolnego zgodnie z art. 6 pkt 4 powolywanej
wyzej ustawy — rozumie sie kazde gospodarstwo stuzace prowadzeniu dziatalnosci
rolniczej. W $wietle definicji gospodarstwa rolnego wprowadzong w art. 55° ustawy
Kodeks cywilny*”: ,,Za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty rolne wraz z gruntami
le$nymi, budynkami lub ich cz¢sciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowia
lub moga stanowi¢ zorganizowang calo$¢ gospodarcza, oraz prawami zwigzanymi
z prowadzeniem gospodarstwa rolnego”

Pojecie ,,prowadzenia gospodarstwa rolnego” posiada legalng definicje w stow-
niczku wprowadzonym w ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju
rolnego™. W art. 6 pkt 2 powolanej wyzej ustawy ustawodawca definiuje pojecie

»prowadzenie gospodarstwa rolnego’, uznajac, iz osoba fizyczna prowadzi gospo-
darstwo rolne, jesli osobiscie pracuje w tym gospodarstwie i podejmuje wszelkie
decyzje dotyczace prowadzenia dziatalnosci rolniczej w tym gospodarstwie. Wobec
powyzszego zgodzi¢ sie nalezy z definicjg rolnika zaproponowang przez D.R. Kijow-
skiego, ktéry uznaje, ze ,ze zwolnien spod egzekucji okreslonych w art. 8a u.p.e.a.
korzysta¢ moze osoba podejmujaca decyzje dotyczace uprawiania lub rozmnazania
roélin, chowu lub hodowli zwierzat, a takze dzialalno$ci ustugowej wspomaga-

%7 D.R. Kijowski, Ustawa..., s. 251.

308 Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz.U. z 2020 r., poz. 174, t.j.).
3% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r., poz. 1740, t.j. ze zm.).

30 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z 2020 r., poz. 1655, t.j.).
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jacej rolnictwo i nastepujacej po zbiorach, na znajdujacych si¢ w jej posiadaniu
gruntach rolnych wraz z gruntami lesnymi, budynkami lub ich czedciami, urzadze-
niami i inwentarzem, stanowigcymi lub mogacymi stanowi¢ zorganizowang calos¢
gospodarczg™". Wydaje sie, ze zaproponowana przez ww. autora definicja w petni
oddaje istote ,rolnika” i winna by¢ wskazéwka interpretacyjna przy podejmowaniu
przez organ egzekucyjny decyzji co do tego, czy konkretny zobowigzany ma status
rolnika, czy tez taki status nie powinien mu przystugiwac.

W zakresie wylaczen spod egzekucji administracyjnej sktadnikéw majatkowych
bedacych wilasnoscia rolnika ,,chodzi w nich nie tylko o zapewnienie minimum
egzystencji zobowigzanego, ale réwnoczesnie o szczegdlng ochrone prawna udzie-
lang przez panstwo rodzinnym gospodarstwom rolnym w ramach konstytucyjnej
reguly, ze s3 one podstawa ustroju rolnego RP (art. 23 Konstytucji), i o zapewnie-
nie trwalosci dziatalnosci produkeyjnej tych gospodarstw. Swiadezy o tym tresé
znacznej czesci wylaczen ukierunkowanych na to, aby wskutek objecia egzekucja
gospodarstwo rolne prowadzone przez rolnika nie stalo si¢ niezdolne do jej konty-
nuowania (ustawodawca nie limituje skali zapaséw zboza i innych ziemioplodow
niezbednych do najblizszych siewow lub zasadzenia, paliwa i czesci niezbednych
do maszyn rolniczych na okres do zakonczenia cyklu produkcyjnego, nawozow
na dany rok gospodarczy). Wynika to z konieczno$ci zapewnienia kontynuacji
prowadzenia dziatalno$ci produkcyjnej w kolejnym sezonie. Trwalos¢ dziatalnosci
produkcyjnej gospodarstw rolnych ma takze zapewniac art. 8 a § 4 u.p.e.a., prze-
widujacy wylaczenie spod egzekucji zwierzat gospodarskich, wpisanych do ksiag
zwierzat zarodowych albo uznanych za rozplodniki odpowiednie do dalszej ho-
dowli, jezeli nie moga by¢ sprzedane osobie, ktora wykaze, ze posiada gospodarstwo
rolne, w ktérym istniejg warunki do dalszej hodowli. Tym samym mozna uznad, ze
ustawodawca wzigt pod uwage nie tylko indywidualny interes rolnika, ale interes
publiczny™. Jest to rozwigzanie stuszne i ma na celu przede wszystkim ochrone
dziatalno$ci rolnika w jego gospodarstwie rolnym i ukierunkowane jest na zapew-
nienie kontynuacji prowadzenia gospodarstwa rolnego w kolejnym sezonie. Brak
ustawowych wylaczen w tym zakresie z pewnoscig przyczynilby sie bowiem do
utraty zdolnosci prowadzenia takich gospodarstw, a tym samym zarobkowania na
przyszlo$¢. Szczegdlna forma prowadzenia dziatalnosci zarobkowej przez rolnikow
oraz koniecznos$¢ podejmowania okreslonych czynnosci zwiazanych z funkcjono-
waniem gospodarstw rolnym w okreslonych porach roku przesadza o koniecznosci
zapewnienia cigglo$ci pracy tej kategorii zobowigzanych. Specyfika pracy na roli
uzalezniona jest bowiem $cisle od pdr roku i przeprowadzenie okreslonych czyn-

1 D.R. Kijowski, Ustawa..., s. 251.
32 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 76.
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nosci z wykorzystaniem posiadanych przez rolnika zasobow jest niemozliwa w in-
nych okresach, niz wynika to z poszczegdlnych por roku. Natomiast pozbawienie
go posiadanych skladnikéw majatku z pewnoscia uniemozliwi zebranie planow
i osiggnigcie wymiernych korzysci z wyhodowanych plonéw.

Jak stusznie zauwazaja znawcy problematyki: ,,art. 8 a § 2 u.p.e.a. wprowadza
element uznaniowosci w kwestii wylaczenia nadwyzki inwentarza zywego u rol-
nikéw. Tu ustawodawca upowaznia dwa organy: naczelnika urzedu skarbowego
oraz wojta, burmistrza lub prezydenta miasta do uznawania nadwyzki w zakresie
inwentarza Zywego wylaczonej spod egzekucji, wszakze pod warunkiem, ze dtuz-
nik zobowiaze si¢ do oplacenia wyegzekwowanej naleznosci w terminie albo tez
w ratach okreslonych przez wierzyciela™".

Taksatywne wyliczenie dobr w art. 8a u.p.e.a. dotyczace rolnikéw prowadzacych
gospodarstwo rolne razi niekiedy kazuistyka (np. wylaczeniu podlega 1 kon wraz
zuprzeza, 1 krowa, 2 kozy, 1 tryk i 2 owce, 1 maciora oraz 10 sztuk drobiu, 1 ptug, 1 ze-
spot bron, 1 kultywator, 1 kierat, 1 sieczkarnia, 1 woz, 1 sanie robocze itp.). Jednakze
w $wietle faktu, iz wylaczenie spod egzekucji musi by¢ traktowane jako wyjatek od
zasady, wydaje sie to stusznym rozwigzaniem. W literaturze przedmiotu™ podkresla
sie nadto, iz to, ,co wynika z art. 8 a § 1 u.p.e.a., to bez watpienia regulacja, ktéra
zmierza we wlasciwym kierunku. Stuzy bowiem zapewnieniu zobowigzanemu, ze
organ egzekucyjny nie pozbawi go elementarnych podstaw egzystencji materialnej,
ale rowniez mozliwosci dalszego zarobkowania w celu utrzymania siebie i swojej
rodziny. Nadto gwarantuja pozostawienie poza zaj¢ciem tych skladnikéw majatku,
ktdre stuzg zaspokojeniu potrzeb ksztalcenia i Zycia duchowego zobowigzanego
i 0s6b pozostajacych na jego utrzymaniu®. Wydaje sie jednak, ze obecnie kazui-
styka tego przepisu jest zbyt daleko idaca, a zawarte w nim wyliczenia nazbyt archa-
iczne. Trudno bowiem wspolczesnie stwierdzic, ze rolnicy korzystaja z kultywatora
czy kieratu, ktdre s dla nich narzedziami niezbednymi. Stad wydaje si¢, ze de lege
ferenda postanowienia powyzsze winny by¢ zmodyfikowane poprzez usuniecie
przedmiotéw o znaczeniu wlasciwie tylko historycznym, a wprowadzenie nowych,
jak np. dojarek i systeméw udojowych, obrotnic i innych, o ktérych ustawodawca
nie stanowi, a ktore obecnie s niemal w kazdym dobrze prosperujacym gospo-
darstwie rolnym. Wydaje sig, ze stusznym zabiegiem legislacyjnym byloby nawet
zupelne pominiecie kazuistycznego katalogu i pozostawienie organowi egzekucyj-
nemu do rozstrzygniecia, czy dany przedmiot pozostajacy wlasnoscia rolnika jest
niezbedny do prowadzenia przez niego dziatalnosci rolnej, czy tez nie ma zadnego

3 Z.Leonski, R. Hauser, Zasady ogdine..., s. 53-54.
34 Tbidem, s. 55.
= Ibidem.
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znaczenia (mimo Ze posiada warto$¢ materialng i moze stanowi¢ tym samym przed-
miot egzekucji). Wylaczenie spod egzekucji okreslonych skfadnikéw majatkowych
stuzacych zobowigzanemu rolnikowi w duzej mierze jest bowiem nieadekwatne
do wspolczesnych realiow, w ktérych rolnicy korzystajg z nowoczesnego sprzetu
i prowadza swoje gospodarstwa z wykorzystaniem r6znego rodzaju dotacji unijnych
gwarantujacych im zakup specjalistycznych maszyn. Stad wydaje si¢ uzasadnione
dokonanie rzetelnej analizy istniejacych przepiséw do nowych warunkéw gospo-
darczych i dokonanie stosownych zmian w przepisach uwzgledniajacych zmiany
w zakresie prowadzenia gospodarstw rolnych.

3.10. Zasada ochrony osob trzecich

Poruszajac kwestie wyltaczen spod egzekucji w ustawie o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji, nalezy podkresli¢, iz katalog wylaczen zawartych w usta-
wie, jak réwniez mozliwos$¢ zadania wylaczenia spod rezimu egzekucji okreslo-
nych sktadnikéw majatkowych maja na celu ochrone intereséw przede wszystkim
zobowigzanego, ale réwniez cztonkow jego najblizszej rodziny. Wylaczenie spod
egzekucji okreslonych skladnikéw majatkowych, bez wzgledu na to, czy z uwagi
na wyliczenie zawarte w ustawie egzekucyjnej, czy tez na wniosek zobowigzanego,
czesto ma tez znaczenie dla oséb trzecich, ktérych prowadzona wzgledem zobo-
wigzanego egzekucja administracyjna bezposrednio dotyczy. Stad wydaje sie, ze na
kanwie obowigzujacej ustawy mozna wyrdzni¢ réwniez nowg zasade, a mianowicie
ochrony 0sdb trzecich czy tez nieskutecznos$ci dzialan egzekucyjnych wzgledem
0sob trzecich.

W egzekucji administracyjnej na przewlekle prowadzenie postepowania egzeku-
cyjnego przystuguje osobom trzecim skarga na podstawie art. 54a u.p.e.a. Jak jednak
stusznie podkresla sie w doktrynie, ,,organ egzekucyjny jest wladny samodzielnie
rozstrzygnac, czy zajecie danego przedmiotu narusza prawa osoby trzeciej. Oczywi-
$cie, niezbedna jest aktywnos¢ osoby, ktdrej prawa zostaly naruszone egzekucijg™".
Osobie takiej przystuguje specyficzny srodek zaskarzenia — a mianowicie Zadanie
wylaczenia spod egzekucji okreslone w art. 38 u.p.e.a.’’. Zgodnie bowiem z art. 97

36 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 82.

7 Art. 38 § 1. Kto, nie bedac zobowigzanym, rosci sobie prawa do rzeczy lub prawa majatkowego,
z ktérego prowadzi sie egzekucje administracyjng, moze wystapi¢ do organu egzekucyjnego — w terminie
czternastu dni od dnia uzyskania wiadomosci o czynnoéci egzekucyjnej skierowanej do tej rzeczy lub tego
prawa - z zadaniem ich wylaczenia spod egzekucji, przedstawiajac lub powotujac dowody na poparcie swego
zadania. § 2. Organ egzekucyjny rozpozna zadanie i wyda postanowienie w sprawie wylaczenia w terminie
czternastu dni od dnia zlozenia Zadania. Termin ten moze by¢ przedluzony o dalsze czternadcie dni, gdy
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§ 2 u.p.e.a.” zajeciu podlegaja ruchomosci zobowigzanego, znajdujace sie¢ zaréwno

w jego wladaniu, jak i we wladaniu osoby trzeciej, jezeli nie zostaty wylaczone spod
egzekucji lub od niej zwolnione. Zgodnie z trescig przepisu nie jest wymagane,
aby zobowigzany byl wiascicielem ruchomosci - mowa jest jedynie o ,wtadaniu”
Jako wtadanie nalezy uzna¢ faktyczne dysponowanie rzecza przez zobowigzanego,
bez wzgledu na to, czy wladajacy ma jakie$ prawa do tej rzeczy, czy tez wlada nig
w cudzym imieniu. Czyli poza zainteresowaniem organu egzekucyjnego pozostaje

na etapie zajecia fakt, czy wlasnos¢ ruchomosci przystuguje zobowigzanemu. Wy-
starczajace jest stwierdzenie, ze ruchomosci pozostaja we wladaniu zobowigzanego.
Ruchomos$¢ pozostaje natomiast we wiadaniu zobowigzanego, jesli ten fizycznie

dang rzecz posiada, a niejednokrotnie z faktu jej posiadania czerpie réwniez okre-
slone korzysci. Organ egzekucyjny powinien, jak wskazano wyzej, poprzesta¢ na
stwierdzeniu, ze zobowigzany faktycznie wlada dang rzecza. Taka konstrukcja eg-
zekucji z ruchomodci stuzy przede wszystkim zapewnieniu jej skutecznosci i spraw-
nosci. Najczesciej zadaniem wylaczenia spod egzekucji objete sa bowiem wtasnie

zajete ruchomosci, nie ma jednak watpliwosci, ze ochrona przystuguje réwniez
w przypadku zajecia innych rzeczy lub praw. Uprawnienia osoby trzeciej, ktorej

prawa zostaly naruszone na skutek skierowania do nich egzekucji administracyjnej,
nie koncza si¢ wyltacznie na zgdaniu wytaczenia spod egzekucji.

Organ egzekucyjny, odmawiajac wylaczenia rzeczy lub prawa spod egzekucji, wy-
daje postanowienie, na ktére przystuguje zazalenie. Tym samym ,,0soba trzecia moze
réwniez w terminie 14 dni od otrzymania postanowienia organu egzekucyjnego lub
postanowienia wydanego na skutek rozpatrzenia zazalenia na postanowienie or-
ganu egzekucyjnego wnie$¢ powodztwo ekscydencyjne w trybie art. 842 kodeksu
postepowania cywilnego™ w zw. z art. 40 § 2 u.p.e.a. Opisane w art. 842 k.p.c.**

zbadanie dowodéw w tym terminie nie bylo mozliwe. § 3. Do czasu wydania postanowienia w sprawie
wylaczenia organ egzekucyjny zaniecha dalszych czynnoéci egzekucyjnych w stosunku do rzeczy lub prawa
majatkowego, ktérych wylaczenia zZadano; jednakze dokonane czynnosci egzekucyjne pozostaja w mocy.
§ 4. Przepisy § 1-3 stosuje sie odpowiednio w przypadku zgtoszenia roszczen do rzeczy lub praw majatko-
wych zajetych w celu zabezpieczenia.

I8 Art. 97 § 2. Zajeciu podlegaja ruchomosci zobowigzanego, znajdujace sie zardwno w jego wladaniu,
jak i we wladaniu innej osoby, jezeli nie zostaly wylaczone spod egzekucji lub od niej zwolnione.

% Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2020 r., poz. 1575,
t.j. ze zm.).

#0842 § 1. Dopuszczalne jest rowniez powddztwo o zwolnienie zajetego przedmiotu od egzekucji
administracyjnej. Do pozwu nalezy dolaczy¢ postanowienie administracyjnego organu egzekucyjnego
odmawiajgce zadaniu wylaczenia przedmiotu spod egzekucji. Niezaleznie od wyniku sprawy sad nalozy
koszty procesu na osobe trzecia, powolujaca w powddztwie o zwolnienie przedmiotu od egzekucji admini-
stracyjnej nowe dowody istotne dla rozstrzygniecia sprawy, ktérych nie przedstawita w postepowaniu admi-
nistracyjnym, mimo ze mogla je powota¢ w tym postepowaniu. § 2. Powddztwo mozna wnies¢ w ciggu dni
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powodztwo ekscydencyjne to powddztwo o zwolnienie zajetego przedmiotu od
egzekucji administracyjnej, ktére mozna wytoczy¢, jezeli administracyjny organ
egzekucyjny odmowil wylaczenia danego przedmiotu od egzekucji na podstawie
przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 38 do 44 u.p.e.a.).
Dolaczenie do pozwu postanowienia administracyjnego organu egzekucyjnego jest
formalnym wymogiem podlegajacym procedurze usuwania brakéw pism proce-
sowych z art. 130 k.p.c. W doktrynie wyrazany jest poglad, ze ,,przeprowadzenie
uprzedniego postepowania administracyjnego stanowi bezwzgledna przestanke
procesowa decydujaca o dopuszczalnosci drogi sadowej, a w konsekwencji takze
przesadza o waznosci postepowania cywilnego i ewentualnym odrzuceniu pozwu™'.

Z 73daniem wylaczenia rzeczy lub prawa spod egzekucji moze wystapi¢ osoba,
ktéra, mimo Ze nie jest zobowiazanym, rosci sobie prawa do zajetych skladnikow
majatku zobowigzanego (art. 38 § 1 u.p.e.a.). Innymi stowy powddztwo wskazane
wyzej moze wnie$¢ tylko osoba niebedaca zobowigzanym (osoba trzecia — bez
wzgledu na taczace ja relacje osobiste lub np. zawodowe ze zobowigzanym), ktorej
prawa doznajg uszczerbku w wyniku czynno$ci administracyjnego organu egze-
kucyjnego. Osoba trzecig jest wigc de facto kazda osoba niebedaca zobowigzanym,
czyli kazdy, kto nie zostal wskazany w tytule wykonawczym jako zobowigzany. Jak
stusznie podnosi P. Przybysz*?, za ,,0sobe trzecig nalezy uzna¢ réwniez matzonka
zobowigzanego™**. Trzeba bowiem dokona¢ rozréznienia miedzy ,,byciem zobowig-
zanym’ a ponoszeniem odpowiedzialnosci za obowiazek. ,,Jezeli malzonek zobo-
wigzanego nie jest zobowigzanym, to ponosi on odpowiedzialno$¢ tylko z okreslo-
nych sktadnikéw majatkowych i nie moze podwaza¢ dopuszczalnosci zajecia tych
sktadnikow. Moze natomiast kwestionowa¢, wystepujac jako osoba trzecia, zajecie
tych sktadnikéw jego majatku, z ktérych nie ponosi odpowiedzialnosci, i moze
domagac si¢ wylaczenia ich spod egzekucji™***. Stanowisko powyzsze potwierdzito
réwniez orzecznictwo®.

Kolejnym warunkiem skorzystania przez osobe trzecig z ochrony, jaka daje
zadanie z art. 38 u.p.e.a., jest naruszenie praw tej osoby poprzez skierowanie

czternastu od doreczenia postanowienia administracyjnego organu egzekucyjnego, a jezeli zainteresowany
wni6st zazalenie na to postanowienie — w ciggu dni czternastu od doreczenia postanowienia wydanego na
skutek zazalenia.

# Postanowienie NSA z dnia 3 czerwca 1997 r., w sprawie I SA/Ld 372/96 (LEX 29359).

322 P. Przybysz, Postepowanie..., s. 164.

2 Odmiennie stanowisko wyrazit WSA w Warszawie w wyroku z dnia 28 lutego 2006 r., w sprawie
IIT SA/Wa 2215/05 (LEX 193310).

4 J. Krajewski, Procesowa ochrona praw matzonka przed egzekucjg prowadzong przeciw jego wspotmat-
zonkowi, [w:] Ksigga pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa-Wroclaw 1967, s. 160.

325 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 lipca 2013 1., w sprawie I SA/Sz77/13 (LEX 1344929).
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egzekucji do przedmiotu, do ktdrego przystuguja jej prawa. Innymi stowy, dalsze
prowadzenie egzekucji do przedmiotu musi narusza¢ prawa osoby trzeciej. Ustawa
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie precyzuje, jakiego rodzaju
prawa osoby trzeciej moga by¢ przedmiotem ochrony. Dlatego uznaé nalezy, ze
moga to by¢ prawa zaréwno majatkowe, jak réwniez o charakterze niemajatkowym,
byleby mialy zwigzek z osobg zobowigzanego i na tej podstawie zostaly zajete
w toku egzekucji administracyjnej. Przyjmuje si¢ wigc, ze ,skierowanie egzekucji
do zajetego przedmiotu moze narusza¢ takie prawa podmiotowe, jak wlasnos¢,
wspotwlasnosé, uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie ruchomosci lub praw, spot-
dzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu, prawa wynikajace z zasad wspolzycia
spolecznego. Wydaje sie, ze zadanie wylaczenia spod egzekucji mozna oprze¢
zar6wno na naruszeniu praw rzeczowych (wlasnos¢, ograniczone prawa rzeczowe),
ale réwniez obligacyjnych, np. istnienie na korzys¢ osoby trzeciej wigzacego dla
wierzyciela zakazu zbywania lub obcigzania zajetego przedmiotu™. Jak trafnie
podnosi P. Przybysz*”, ,legitymacja do zgloszenia zadania wylaczenia rzeczy lub
prawa majatkowego spod egzekucji ma charakter obiektywny - przystuguje temu,
kto przedstawi lub przynajmniej powota dowody na poparcie swego zadania.
Zgloszenie tego zadania nie jest uzaleznione od brania udzialu w czynnosciach
egzekucyjnych przez osobe trzecig lub powiadomienia jej o zajeciu rzeczy lub
prawa majatkowego bedacych przedmiotem zadania. Legitymacja ta ma charakter
materialno-prawny - warunkiem dopuszczalno$ci zgloszenia tego zadania jest
wykazanie przez wnioskodawce posiadania prawa do zajetej rzeczy lub prawa ma-
jatkowego”. Podobne stanowisko wyrazilo réwniez orzecznictwo, czego przykladem
moze by¢ wyrok NSA*®, w ktorym stwierdzono, ze ,elementem przesadzajacym
o skutecznosci zfozonego wniosku o wyltaczenie ruchomosci spod egzekucji jest
przedstawienie przez osobe zainteresowang dowodéw wskazujacych na posiadanie
uprawnienia do wystepowania z takim wnioskiem”.

Orzecznictwo zauwaza réwniez, ze ,,prawo do wystapienia z wnioskiem o wyla-
czenie ruchomosci przystuguje jedynie osobie trzeciej, a nie zobowigzanemu. Ten
ostatni nie moze wiec skutecznie zastania¢ si¢ argumentem, ze zajgta ruchomosé¢
do niego nie nalezy™*.

26 P. Przybysz, Administracyjne srodki prawne w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa
2012, s. 258.

7 Ibidem.

8 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2000 r., w sprawie SA/Sz 1526/99 (LEX 53183) oraz wyrok NSA z dnia
13 marca 1998 r., w sprawie I SA/Lu 163/97 (LEX 35910), a takze wyrok NSA z dnia 11 marca 1998 r., w sprawie
I SA/Lu182/97(LEX 34123).

9 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2019 r., w sprawie IT FSK 3656/17 (Legalis 2237903), wyrok
NSA z dnia 25 lutego 2020 r., w sprawie I FSK 786/18 (LEX 3009933), wyrok NSA z dnia 29 lipca 2020 r.,
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Z z3daniem wylgczenia spod egzekucji mozna wystapi¢ do organu egzekucyj-
nego w terminie czternastu dni od uzyskania wiadomosci o czynnosci egzekucyjnej
skierowanej do danej rzeczy lub prawa. ,Termin do zlozenia wniosku nie podlega
przywrdceniu, z wyjatkiem, gdy zainteresowany uprawdopodobni, ze uchybienie

terminowi nastapilo bez jego winy”**°

. Odmienne zdanie w tym zakresie wyrazit
NSA, uznajac, ze ,termin do ztozenia wniosku ma charakter formalny i podlega
przywréceniu”*. Pozycje dominujaca uzyskato pierwsze z ww. stanowisk, przede
wszystkim z punktu widzenia skutecznosci prowadzonej egzekucji administracyj-
nej. Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, ze osoba trzecia nie miafa informacji
o wszczetej i prowadzonej przeciwko zobowigzanemu egzekucji administracji,
np. gdy korespondencje w tej sprawie odbieral wylacznie zobowiazany, nie infor-
mujac o tym np. maltzonka, czy tez osoba ta nie miala z jakichkolwiek przyczyn
informacji o tym, ze przeciwko zobowigzanemu sg podejmowane czynnosci egze-
kucyjne. Specyficzna sytuacja prawna i faktyczna, jaka moze mie¢ miejsce miedzy
osobg trzecig a zobowigzanym moze powodowac, ze o fakcie zajecia okreslonego
skladnika majatkowego osoba ta dowie si¢ pdzniej niz inne podmioty uczestni-
czace w egzekucji, np. dopiero z chwilg ustalenia zajecia rachunku bankowego. Nie
mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, ze $wiadomy swojej sytuacji zobowigzany nie
bedzie informowal o prowadzonym postepowaniu egzekucyjnym nikogo, nawet
wlasciciela przedmiotu, do ktérego skierowana jest egzekucja.

Wszelkie watpliwosci w zakresie terminu wynikajacego z art. 38 § 1 u.p.e.a.
wprowadzila nowelizacja ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2019 r.*** obowigzujaca od
30 lipca 2020 r. (zmiany wprowadzone w art. 1 pkt. 26 ustawy nowelizujacej).
W wyniku tych zmian po pierwsze, w u.p.e.a. dodany zostal art. 17 § 1 ¢, ktérego
celem bylo uporzadkowanie i ujednolicenie sposobu postegpowania organéw eg-
zekucyjnych, w przypadku, gdy skarga, wniosek lub inne podanie skladane na
podstawie ustawy zostalo wniesione po terminie przewidzianym na jego wnie-
sienie. W takim wypadku organ egzekucyjny stwierdza w drodze postanowienia
uchybienie terminu. W poprzednim stanie prawnym (sprzed nowelizacji) spo-
sob postepowania organéw egzekucyjnych byl niejednolity i budzita watpliwosci.
Nadto w art. 38 u.p.e.a. dodany zostal § 1 a, ktéry wprowadza wyjatek w zakresie
stosowania regulacji z art. 17 § 1 c. Przepis ten bedzie stosowany do zadania wy-

w sprawie IT FSK 1646/18 (LEX 3047852), wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2020 r., w sprawie IT FSK 1256/18
(LEX 3045723), wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2020 r., w sprawie IT FSK 1225/18 (LEX 3058071).

30 Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2009 r., w sprawie II FSK 348/08 (LEX 512824) oraz wyrok NSA z dnia
30 listopada 2000 r., w sprawie SA/Sz 1419/99 (LEX 53173).

1 Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2011 r., w sprawie II FSK 490/10 (Rzeczpospolita PCD 2011/201/1).

2 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. 0 zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
i niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 ., poz. 2070).
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taczenia spod egzekucji rzeczy lub prawa majatkowego. Nalezy mie¢ na wzgledzie,
ze w przypadku ostatecznego postanowienia o odmowie wyltaczenia spod egzekucji
osobie, ktérej zadanie nie zostalo uwzglednione, przystuguje prawo wniesienia
zadania w trybie k.p.c.

Aby zatem nie ogranicza¢ osobie wnoszacej zadanie wylaczenia spod egzekucji
prawa zwrocenia si¢ do sagdu cywilnego o rozstrzygniecie sprawy, postanowiono, ze
w przypadku zadania wylaczenia spod egzekucji art. 17 § 1 ¢ nie bedzie stosowany.

Zalaczenie do skladanego zadania uzasadnienia w postaci wszystkich dostep-
nych osobie trzeciej dowodow jest szczegolnie wazne ze wzgledu na regulacje
art. 842 § 1 zd. trzecie k.p.c. Jak stusznie zauwaza P.Przybysz, ,niezaleznie bo-
wiem od wyniku sprawy sad nalozy koszty procesu na osobe trzecia, powolujaca
sie w powodztwie o zwolnienie przedmiotu od egzekucji administracyjnej na
nowe dowody istotne dla rozstrzygnigcia sprawy, ktérych nie przedstawita w po-
stepowaniu administracyjnym, mimo Ze mogla je powola¢ w tym postepowaniu.
Administracyjny organ egzekucyjny ma czternascie dni od momentu skutecznego
wniesienia zgdania na rozpoznanie zadania. Obowiazek rozpoznania oznacza, ze
konieczne jest przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego na podstawie prze-
pisow art. 75 i nast. k.p.a. Termin czternastodniowy moze zosta¢ przedluzony przez
administracyjny organ egzekucyjny o dalsze czternascie dni, gdy tego wymaga
przeprowadzenie postepowania dowodowego. Organ egzekucyjny rozstrzyga za-
sadno$¢ zadania, wydajac postanowienie™.

W przypadku powziecia przez ,osobe trzecig informacji o czynnosci egzekucyj-
nej naruszajacej jej prawa juz po zakonczeniu egzekucji Zadanie wylaczenia spod
egzekucji zgodnie z art. 44 ustawy egzekucyjnej nie moze zosta¢ zgloszone™ .
Po zakonczeniu postgpowania egzekucyjnego osobie trzeciej przystuguje bowiem,
»analogicznie, jak w przypadku egzekucji sadowej, Zadanie naprawienia szkody
wywolanej bezpodstawnym zajeciem i przeprowadzeniem egzekucji. Jesli jednak
niezlozenie wniosku w terminie bylo nastepstwem zaniedban (niedbalstwa) ze

strony organéw egzekucyjnych, to w rachube moze wchodzi¢ réwniez odpowie-
dzialno$¢ cywilna Skarbu Panstwa™. Powyzsze potwierdzajg rowniez najnowsze
orzeczenia sadowe, czego przykladem moze by¢ wyrok NSA, w $wietle ktérego
»W sytuacji stwierdzenia, Ze wniosek o wylaczenie przedmiotéw spod egzekucji
zlozony zostal juz po wykonaniu prawa majatkowego, sprawa nie moze podlega¢
merytorycznemu rozpoznaniu. Wykonanie prawa rodzi nieodwracalne skutki
prawne, ktore powoduja, iz postepowanie w sprawie wniosku o wylaczenie spod

3% P.Przybysz, Postgpowanie..., s. 82.
3 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 lutego 2012 r., w sprawie ITI SA/Ld 1074/11 (LEX 1116594).
3% P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 83.
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egzekucji staje sie bezprzedmiotowe. Osoba roszczaca prawa do takiej rzeczy
lub prawa moze dochodzi¢ jedynie odszkodowania za wyrzadzong w ten sposob
szkode od zobowigzanego na zasadach okreslonych w kodeksie cywilnym™**.

W celu uzupelnienia wywodoéw nalezy wskaza¢, ze do czasu wydania postano-
wienia w przedmiocie wylaczenia spod egzekucji administracyjny organ egzeku-
cyjny nie podejmuje dalszych czynnosci egzekucyjnych w stosunku do skladnikow
majatku zobowiazanego, ktérych wylaczenia zazadano zgodnie z art. 38 § 3 u.p.e.a.
Sposob sformutowania wskazanego wyzej przepisu przez ustawodawce nie pozosta-
wia watpliwosci, iz zaniechanie dalszych czynnosci egzekucyjnych do sktadnikéw,
ktorych wylaczenia zagdano ma charakter obligatoryjny. ,,Tym samym organ egze-
kucyjny de facto i de iure ma zadnych innych mozliwosci, jak poza zaprzestaniem
prowadzenia dalszych czynnosci egzekucyjnych wobec okreslonych sktadnikow
majatkowych, ktérych wylaczenia zazadala osoba trzecia. Faktem jest, iz moze to
mie¢ wplyw na skutecznos¢ i czas prowadzenia egzekucji administracyjnej, biorac
jednak pod uwage zasadnos¢ wprowadzenia ww. regulacji, niewatpliwie konieczne
jest wprowadzenie tego rodzaju zabezpieczen chronigcych osoby trzecie. Warto przy
tym zauwazy¢, ze w art. 38 u.p.e.a. ustawodawca nie wprowadza instytucji zawiesze-
nia postepowania egzekucyjnego, ale wylacznie pozwala na zaniechanie czynnosci
dotyczacych wylaczenia okreslonego sktadnika, do ktérego osoba trzecia wniosta
o wylaczenie spod egzekucji. Oznacza to w praktyce, Ze w organ egzekucyjny moze
kierowa¢ egzekucje w dalszym ciagu, ale za pomocg innego $rodka egzekucyjnego,
ktory nie zostal objety zadaniem o wyltaczenie spod egzekucji. Taki zabieg ustawo-
dawcy zabezpiecza natomiast interesy wierzyciela, chronigc jednak réwniez osoby
trzecie, ktore z okreslonych powodow kwestionuja mozliwo$¢ zastosowania okres-
lonych $rodkéw egzekucyjnych bezposrednio godzacych w ich prawa™.

Dodatkowym przepisem gwarantujacym osobie trzeciej nalezyta ochrong jej
praw jest art. 41 u.p.e.a. Zgodnie z nim do czasu ostatecznego rozstrzygniecia zada-
nia wylaczenia spod egzekucji rzeczy lub prawa majatkowego i w okresie czternastu
dni po ostatecznym rozstrzygnieciu oraz w okresie od wniesienia pozwu w postepo-
waniu cywilnym o zwolnieniu spod egzekucji do czasu uprawomocnienia si¢ orze-
czenia w sprawie zwolnienia spod egzekucji rzeczy objete zagdaniem lub pozwem
nie moga by¢ sprzedane, za$ prawa majatkowe — wykonywane. Wyjatkiem sg rzeczy
ulegajace szybkiemu zepsuciu - moga zosta¢ sprzedane w trybie egzekucji z ru-
chomosci, za§ kwota uzyskana ze sprzedazy zostanie zlozona do depozytu organu
egzekucyjnego. W przypadku uwzglednienia Zadania lub pozwu kwote z depozytu

¢ Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 7 pazdziernika 2020 r., w sprawie I Sa/Bk 588/20 (Legalis
2490058).
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P. Przybysz, Postepowanie..., s. 82 i nast.
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otrzyma osoba trzecia, za$§ w przypadku nieuwzglednienia zadania — organ egzeku-
cyjny bedzie prowadzil egzekucje z tej kwoty. Biorgc pod uwage fakt, ze niniejszy
przepis dotyczy miedzy innymi rzeczy ulegajacych szybkiemu zepsuciu, wprowa-
dzona przez ustawodawce regulacja zastuguje na aprobate. Trudno bowiem byloby
zaakceptowac fakt, ze takie rzeczy przechowywane bylyby czy to przez wierzyciela,
czy przez inne podmioty, a ich ewentualna sprzedaz z zaspokojeniem wierzyciela
okazalaby si¢ niemozliwa z uwagi na fakt, ze ulegly zepsuciu.

Wskazane wyzej przepisy (art. 38 oraz art. 41 ustawy egzekucyjnej) chronia
prawa osoby trzeciej, bez watpienia jednak jest to ,,ochrona tymczasowa — do pra-
womocnego lub ostatecznego rozpoznania zadania i dodatkowo nie uchyla doko-
nanych czynnosci egzekucyjnych (zajecia). W tym czasie wylacznie przedmiot lub
prawo majatkowe objete zadaniem jest wytaczone spod egzekucji administracyjne;.
Nadto osoba trzecia moze z mocy art. 42 u.p.e.a. spowodowac uchylenie czynnosci
egzekucyjnych, wplacajac do depozytu organu egzekucyjnego kwote réwng wartosci
oszacowania rzeczy lub praw lub kwote réwna naleznosci pieni¢znej tacznie z kosz-
tami egzekucyjnymi. Uchylenie czynnosci egzekucyjnych pozostaje bez wptywu na
dalszy tok postepowania o wylaczenie. W przypadku uwzglednienia zagdania kwota
zlozona w depozycie ulega zwrotowi, jezeli jednak zZadanie nie zostanie uwzgled-
nione, organ prowadzi egzekucje z kwoty ztozonej do depozytu. Zlozenie depozytu
umozliwia tym samym zwolnienie rzeczy lub praw spod zajecia i stwarza szanse
na wykorzystanie ich w obrocie prawnym. Jak stusznie wskazujg przedstawiciele
nauki, ,w niektdrych sytuacjach dla osoby trzeciej takie rozwigzanie jest korzystne,
z uwagi na to, ze nie musi ona czeka¢ na ostateczne rozstrzygniecie w przedmiocie
zadania wyltaczenia™*.

Powddztwo ekscydencyjne nie stuzy zwalczaniu tytulu wykonawczego, lecz je-
dynie sprzeciwia si¢ prowadzeniu egzekucji z zajetego przedmiotu. Powéddztwo
to moze by¢ powddztwem o zwolnienie od egzekucji zaréwno sadowej (o czym
stanowi art. 842 k.p.c.), jak réwniez o zwolnienie od egzekucji administracyjnej.
Wytoczenie powddztwa z art. 842 k.p.c. jest mozliwe dopiero po rozstrzygnieciu
przez administracyjny organ egzekucyjny zZadania wylaczenia spod egzekucji. Ter-
min do wniesienia powddztwa wynosi czternascie dni i liczy si¢ od doreczenia
postanowienia organu egzekucyjnego, a jezeli zainteresowany wniost na to posta-
nowienie zazalenie, termin liczy si¢ od doreczenia postanowienia wydanego na
skutek rozpoznania zazalenia.

Jak slusznie zauwaza P. Przybysz, ,w przypadku wniesienia powddztwa
z art. 842 k.p.c. przed uprawomocnieniem si¢ postanowienia administracyjnego
organu egzekucyjnego powddztwo to ulega odrzuceniu jako niedopuszczalne.

3 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 82.
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Przeprowadzenie uprzedniego postepowania administracyjnego stanowi¢ powinno
bezwzgledng przestanke procesowa decydujaca o dopuszczalnosci drogi sadowej,
a w konsekwencji przesadza o waznosci postepowania cywilnego. Uregulowana
bowiem procedura zastosowania powddztwa ekscydencyjnego na gruncie ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji wyklucza mozliwos¢ prowadzenia
jednoczesnie postepowania w sprawie zarzutow oraz postepowania sadowego.
Osoba trzecia, bronigca swoich praw, musi wiec najpierw zwrdci¢ sie z odpo-
wiednim zadaniem do administracyjnego organu egzekucyjnego i dopiero po
ostatecznym rozstrzygnieciu przez ten organ moze badz zaskarzy¢ postanowie-
nie do organu nadrzednego, badz wnies¢ powddztwo ekscydencyjne do sadu
cywilnego™. Faktem jest, ze osoba trzecia, ktéra nie jest zobowigzanym, moze
mie¢ nie tylko faktyczne, ale i prawne podstawy do zadania wyltaczenia niektd-
rych skladnikéw majatkowych spod egzekucji administracyjnej, w szczegdlnosci
wowczas, jedli stanowia one jej prywatng wlasnos¢. Sg to, jak mozna przypuszczac,
sytuacje czesto spotykane w praktyce i nie sposob w egzekucji administracyjnej
pozbawia¢ oséb, ktéorym przystuguja prawa do danej rzeczy (czesto réwniez do
nieruchomosdci), mozliwosci zadania wylaczenia ich spod egzekucji. To, ze w spo-
sob uregulowany prawnie, np. w drodze umowy najmu (lub tez tylko faktycznie),
korzysta z nich zobowigzany nie moze mie¢ wptywu na prawa (w tym prawo
wlasnosci podlegajace szczegdlnej ochronie) innych osob, ktoérych egzekucyjne
postepowanie administracyjne nie dotyczy bezposrednio.

3.11. Zasada prowadzenia egzekuciji w sposob najmniej ucigzliwy
dla zobowigzanego

Zasada nazywana jest ,,zasadg prowadzenia egzekucji w sposob najmniej ucigz-
liwy dla zobowigzanego™*’ lub ,zasadg zachowania pewnych wzgledéw wobec
zobowigzanego™*, a moze i warto byloby zasugerowa¢ wprowadzenie zasady o no-
wej tresci, z zakresem treSciowym analogicznym do wczesniej omawianej zasady,
a mianowicie ,,zasady minimalnej dolegliwosci i dyskomfortu dla zobowigzanego”
Przejawem tej zasady jest przede wszystkim obowigzek dokonywania czynno$ci
egzekucyjnych w porze dogodnej dla zobowigzanego. Reguta ta czesto traktowana
jest w literaturze jako odregbna zasada nazywana ,zasada prowadzenia egzekucji

3 Ibidem.

30 7. Leonski, Egzekucja administracyjna $wiadczer..., s. 123.

1 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2015-
2016, s. 528-529.
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w porze najdogodniejszej dla zobowigzanego™*2. Podstawa prawna, z ktorej wynika,
jest art. 52 § 1 u.p.e.a., ktory zezwala na prowadzenie egzekucji w dni wolne od
pracy lub w porze nocnej jedynie wtedy, gdy cel egzekucji tego wymaga. Przepis
ten w istocie rzeczy reguluje wyjatek od zasady, ze czynnosci egzekucyjne nie
powinny by¢ prowadzone w dni wolne i w porze nocnej. Normodawca w ustawie
egzekucyjnej wprowadza definicje pory nocnej, uznajac, ze jest to pora miedzy
godzing 21 a godzing 7 rano. Z tego wynika, ze porg dzienng jest pora miedzy 7
a 211 tym samym s to te godziny, w czasie ktérych mozliwe jest przeprowadzanie
czynnosci egzekucyjnych.

W przeciwienstwie do sprecyzowania pojecia pory nocnej ustawodawca nie
odnosi sie do pojecia ,,dni wolnych od pracy” ani tez nie postuguje sie pojeciem

»dni ustawowo wolnych od pracy”. Jest wiec w tym zakresie pewna niekonsekwen-
cja w dzialaniach ustawodawcy i mozliwo$¢ zaistnienia sporéw interpretacyjnych
co do sposobu rozumienia dni wolnych od pracy. Pod tym pojeciem mozna rozu-
mie¢ zaréwno dni ustawowo wolne od pracy, ale takze inne dni wolne od pracy
(np. soboty) czy tez dni wolne od pracy dla zobowigzanego ze wzgledu na system
czasu pracy, w ktérym jest zatrudniony. Nadto nalezy mie¢ na wzgledzie $wigta
religijne, ktére w réznych wyznaniach beda mogty by¢ wolnymi od pracy i nie
zawsze beda réwnoznaczne z dniami ,,ustawowo wolnymi od pracy”. W zwigzku
z powyzszym wydaje sie, ze ustawodawca, wprowadzajac pojecie ,,dni wolnych
od pracy”, mial przede wszystkim na mysli zaréwno te dni, ktére sg ustawowo
wolnymi od pracy, jak réwniez i te, ktére s3 dniami wolnymi od pracy dla zo-
bowigzanego. Takie rozréznienie i nieprecyzyjnos¢ w tym zakresie moga jednak
budzi¢ niejasnoséci. O ile bowiem pojecie dni ustawowo wolnych od pracy nie
budzi watpliwosci z uwagi na to, ze zostalo uregulowane w drodze ustawowej,
o tyle juz przyjecie zalozenia, Ze we wskazanym wyzej przepisie chodzi réwniez
o dni wolne od pracy dla zobowigzanego, moze powodowa¢ w konsekwencji
utrudnienia w podejmowaniu czynnosci egzekucyjnych. Pierwszym krokiem
byloby woéwczas ustalenie, jakie dni sg dla zobowigzanego wolnymi od pracy,
i zaplanowanie czynnosci egzekucyjnych w taki sposob, aby nie naruszaly dni
wolnych od pracy dla zobowigzanego.

W $wietle powyzszego, w celu ustalenia znaczenia sformulowania ,,dni wolne
od pracy” wydaje sie konieczne odniesienie do przepiséw kodeksu pracy, a przede
wszystkim art. 128 k.p., ktéry stanowi, ze ,czasem pracy jest czas, w ktérym
pracownik pozostaje do dyspozycji pracodawcy w zakladzie pracy lub w innym
miejscu wskazanym do wykonywania pracy”. Ponadto kodeks pracy przewidywat
tzw. dodatkowe dni wolne od pracy. Przepisy kodeksu zostaly jednak zmienione

2 Z.Leonski, Administracyjne postepowanie egzekucyjne..., s. 81.
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nowela z dnia 1 marca 2001 r.**’. Na jej podstawie pracodawcy zostali upowaznieni
do ustalenia w regulaminie pracy lub w ukfadzie zbiorowym, ktéry dzien w tygo-
dniu bedzie drugim dla pracownika dniem wolnym od pracy oprocz niedziel.
Z tym jednak, ze przepisy kodeksu pracy odnosza si¢ i reguluja status prawny wy-
lacznie 0sob zatrudnionych na podstawie i w formach przewidzianych w kodeksie
pracy. Tym samym przepisy te nie dotycza miedzy innymi oséb zatrudnionych
na podstawie uméw cywilnoprawnych czy tez rolnikéw. Powyzsze powoduje, ze
o ile w stosunku do oséb zatrudnionych w formach przewidzianych w kodeksie
pracy powyzej wskazana definicja moze by¢ przydatna, o tyle wzgledem pozosta-
tych osob, ktére nie sg pracownikami w rozumieniu kodeksu pracy, jej znaczenie
jest znikome. Pomimo ewentualnej przydatnosci wskazanej wyzej definicji nie
zmienia to faktu, ze organ egzekucyjny musialby przed podjeciem czynnosci
egzekucyjnych skontaktowac si¢ z pracodawca zobowigzanego w celu ustalenia
jego dni wolnych od pracy.

Innym aktem prawnym, ktéry mozna zastosowa¢ w omawianym przypadku,
moze by¢ ustawa z 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy***. Z ustawy tej
wynika (art. 1), ze dniami wolnymi od pracy sa oprdcz niedziel i $wigt panstwo-
wych (1 maja, 3 maja, 11 listopada) réwniez swieta Kosciota katolickiego 1 stycznia —
Nowy Rok, Trzech Kroli (6 stycznia), pierwszy i drugi dzien Wielkanocy, pierwszy
dzien Zielonych Swiatek, dzieni Bozego Ciala, 15 sierpnia — Wniebowzigcie Naj-
$wietszej Marii Panny, 1 listopada — Wszystkich Swietych, 25 i 26 grudnia - dni
Bozego Narodzenia oraz niedziele (art. 1 ust. 2). Zgodnie jednak z art. 25 ust. 1
Konstytucji ,,Ko$cioly i inne zwiazki wyznaniowe s3 réwnouprawnione’, dlatego
mimo ze ustawodawca do kwestii tej si¢ odnosi, nalezy uzna¢, ze réwniez dniami
wolnymi bedg dla zobowigzanego dni jego $wigt wyznaniowych. Tym samym
»egzekutor winien uszanowac $wieta wyznaniowe zobowigzanego, ktéry nie jest
katolikiem, i réwniez w czasie jego $wiat powstrzymac si¢ od wszelkich czynno-
$ci egzekucyjnych. De lege ferenda postulowac nalezy o zmiang przedmiotowych
postanowien ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, dazac do jak
najbardziej precyzyjnego okreslenia pojecia ,,dni wolne od pracy”, np. poprzez
wprowadzenie dyspozycji ,dni ustawowo wolne od pracy”. Taka regulacja roz-
wialaby istniejace watpliwosci interpretacyjne. ROwnoczesnie moglaby w duzej
mierze usprawni¢ dzialanie organéw egzekucyjnych, albowiem faktycznie jedyna
kwestig, ktéra organ musialby mie¢ na uwadze, bytoby powstrzymanie si¢ od
przeprowadzanych czynnosci egzekucyjnych wzgledem zobowiazanego w okresie
jego $wiat religijnych. Doprecyzowanie, Ze w omawianej zasadzie chodzi o ,,dni

5 Ustawa z dnia I marca 2001 r. o zmianie ustawy Kodeks pracy (Dz.U., nr 28, poz. 301).
4 Ustawa z dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (Dz.U. 2020 r., poz. 1920).
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ustawowo wolne od pracy’, pozwoliloby réwniez na zréwnanie sytuacji prawnej
kazdego podmiotu, wzgledem ktérego s3 podejmowane czynnosci egzekucyjne,
i to bez wzgledu na forme jego zatrudnienia. Réwnoczesnie nalezy zauwazy¢, ze
w zwigzku z sytuacjg epidemiczng trwajaca od roku 2020 do ww. ustawy zostal
dodany art. 1 a: ,,1. W przypadku ogloszenia stanu zagrozenia epidemicznego lub
stanu epidemii, dniem wolnym od pracy jest takze dzien okreslony przez Prezesa
Rady Ministréw, w drodze rozporzadzenia. 2. Wydajac rozporzadzenie, o ktérym
mowa w ust. 1, Prezes Rady Ministrow uwzglednia zapewnienie bezpieczenstwa
zdrowotnego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej™**.

Tym samym liczba dni, ktére mogg stac si¢ ustawowo wolnymi od pracy, ulegta
zwiekszeniu, co ma réwniez wplyw na czynnosci podejmowane w czasie postepo-
wania egzekucyjnego.

Organ egzekucyjny samodzielnie dokonuje oceny celowoséci prowadzenia egze-
kucji w dni wolne od pracy oraz w porze nocnej. Przestanka wydania egzekutorowi
zezwolenia na prowadzenie takiej egzekucji jest stwierdzenie, ze ,,dokonanie czyn-
nosci egzekucyjnych w porze dziennej lub w dni robocze nie doprowadzitoby do
wyegzekwowania obowigzku lub nie byloby celowe. Organ egzekucyjny powinien
takze wzia¢ pod uwage to, czy czynnosci egzekucyjne dokonane w dzien wolny
lub w porze nocnej nie stanowia zbyt duzej uciazliwosci dla zobowigzanego™*S.
W $wietle powyzszego nalezy uznad, ze de facto kazde prowadzenie czynnosci eg-
zekucyjnych w dzien wolny od pracy lub w porze nocnej stanowi¢ moze nadmierna
ucigzliwo$¢ dla zobowigzanego. Ewentualne naruszenie prawa do wypoczynku
zobowigzanego bardzo czgsto oddzialywac bedzie bezposrednio réwniez na osoby
mieszkajace ze zobowiazanym lub tez pozostajace na jego utrzymaniu. Dlatego tez
podjecie przez egzekutora czynnosci egzekucyjnych w dni wolne od pracy oraz
W porze nocnej moze nastapi¢ tylko na podstawie pisemnego zezwolenia organu
egzekucyjnego, ktore egzekutor ma obowigzek okaza¢ zobowigzanemu przed przy-
stapieniem do czynnosci egzekucyjnych. Dodatkowym wymogiem przy dokony-
waniu czynnosci egzekucyjnych jest wowczas powotanie $wiadka. W zwigzku z tak
skonstruowanym obostrzeniem dotyczacym prowadzenia egzekucji w porze nocnej
wydaje si¢ wiec, ze podejmowanie wowczas dzialan jest faktycznie mozliwe tylko
w przypadkach szczegélnych. Co prawda ustawodawca nie wprowadza takiego
pojecia, jednak ,analiza przepiséw ustawy zmusza do uzupelnienia oméwionej
zasady. Takimi szczeg6lnymi wypadkami moze by¢ np. mozliwos¢ zastania zobo-
wigzanego w domu wylacznie w porze nocnej czy tez uzasadnione przypuszczenie,

¥ Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrze-
nianiem si¢ wirusa SARS-CoV2 (Dz.U. 2020 r., poz. 1920).
6 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 85.



212 Rozdziat 3. Zasady ogdine administracyjnego postepowania egzekucyjnego...

ze bedzie on probowal uszczupli¢ czy tez zby¢ swéj majatek, uniemozliwiajac tym
samym egzekucje, wobec czego organ egzekucyjny musi jak najszybciej przystapic
do czynnosci egzekucyjnych w celu skutecznego zmuszenia zobowigzanego do
wykonania cigzacego na nim obowiazku, ktérego nie chciat badz nie moégt wypelnic¢
w sposéb dobrowolny™?.

Nadto obowigzek zezwolenia organu egzekucyjnego na prowadzenie czynnosci
egzekucyjnych w dni wolne od pracy oraz w porze nocnej dotyczy wylacznie tych
czynnosci egzekucyjnych, ktdre sa przeprowadzane w stosunku do zobowigzanego
(ktore przeprowadzane sg bezposrednio z udziatem zobowigzanego), np. czynnosci
odebrania rzeczy ruchomej, zastosowania przymusu bezposredniego. Jak stusznie
wskazuje si¢ w literaturze, ,,nie ma obowiazku uzyskania takiej zgody w przypadku
czynnosci egzekucyjnych skierowanych do innych oséb, np. organ egzekucyjny
moze zaja¢ wynagrodzenie zobowigzanego w dniu wolnym od pracy”**%. Podobnie
wigc zgody organu egzekucyjnego nie bedzie trzeba uzyskiwac¢ w przypadku zajecia
rachunkéw bankowych w dni wolne od pracy, s3 to bowiem dzialania, ktore nie
wymagaja bezposredniego udzialu zobowigzanego.

Realizacji zasady prowadzenia egzekucji w sposdb najmniej ucigzliwy dla zobo-
wigzanego sluza tez przepisy ksztaltujace sposéb przeszukiwania rzeczy. W mysl
art. 49 a ustawy** przeszukanie powinno by¢ dokonywanie zgodnie z celem tej czyn-
nosci z zachowaniem umiaru i poszanowania godnosci 0séb, ktérych ta czynnos¢
dotyczy oraz bez wyrzadzania niepotrzebnych szkdd i dolegliwosci. Ze wzgledu na
skutki, jakie czynno$ci te wywoluja, nie ma faktycznie znaczenia, w jakich dniach
i porach sg przeprowadzone. Niemniej jednak przede wszystkim w czasie wolnym
dla zobowigzanego lub tez w porze nocnej powinny mie¢ miejsce tylko, jesli fak-
tycznie cel egzekucji powyzszego wymaga. Jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze,

»kryterium przeszukania pomieszczen mieszkalnych przez egzekutora w porze
nocnej, »jesli cel egzekucji tego wymaga’, trzeba uznac za zbyt ogélne i dlatego
nalezy postulowac de lege ferenda, aby zezwolenie organu egzekucyjnego zawierato
stosowne uzasadnienie. W przeciwienstwie do fakultatywnego — art. 51 § 1 u.p.e.a.
badz wzglednie obligatoryjnego - zgodnie z art. 51 § 2 u.p.e.a. powolywania swiadka
do obecnosci przy czynnos$ciach egzekucyjnych, nakaz dokonywania czynnosci
egzekucyjnej w porze nocnej tylko w obecnosci $wiadka nie dopuszcza zadnych
wyjatkow™ . Nadto, jak wskazuje Z. Leonski ,,udzial swiadka nie narusza reguly

7 Tbidem.

48 Tbidem.

9 Art. 49a. Przeszukanie rzeczy dokonywane jest zgodnie z celem tej czynnosci, z zachowaniem
umiaru i poszanowania godnosci 0sob, ktorych ta czynnos¢ dotyczy, oraz bez wyrzadzania niepotrzebnych
szkdd i dolegliwosci.

0 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 87.
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udzialu w takiej czynnosci samego zobowigzanego. W przypadku uchybienia temu
nakazowi zobowigzanemu bedzie przystugiwata skarga na czynnosci egzekucyjne
w trybie art. 54 u.p.e.a”*.

Analizujac powyzsza zasade, trudno w jakikolwiek sposéb racjonalnie odmowic
jej stusznosci, nawet mimo mozliwych rozbieznosci interpretacyjnych z nig zwiaza-
nych. Zobowigzany, jak réwniez osoby pozostajace na jego utrzymaniu, z ktérymi
nierzadko mieszka, musza mie¢ zagwarantowane prawo do ochrony ich miru do-
mowego. Jest to uzasadnione nie tylko wzgledami spolecznymi, humanitarnymi,
ale rowniez bez watpienia psychologicznymi. Trudno bowiem zaakceptowa¢ bytoby
sytuacje, gdy wskutek przeprowadzonych bez uzasadnienia czynnosci egzekucyj-
nych, np. w porze nocnej, konsekwencje (i to réznej natury) ponosily np. dzieci
zobowigzanego.

3.12. Zasada niezalezno$ci stosowania $rodkow egzekucyjnych
od $rodkow represyjnych

Zasada ,niezalezno$ci stosowania $rodkow egzekucyjnych od srodkow
represyjnych”? zawarta w art. 16 u.p.e.a., zwana jest rowniez zasadg ,niezalez-
nosci postepowania egzekucyjnego**, niekonkurencyjnosci form przymusu pan-
stwowego™*, rozdziatu $rodkow egzekucyjnych i kar wymierzonych na podstawie
innych przepiséw*>.

Jak wskazuje sie w literaturze, ,brzmienie przepisu art. 16 u.p.e.a. uzasadnia
przyjecie, ze zasadg ogdlng postepowania egzekucyjnego jest brak wplywu podje-
tych w nim §rodkéw przymusu na prowadzenie innych postepowan, ktérych celem
ma by¢ zastosowanie sankeji przewidzianych prawem za zachowanie polegajace na
niewykonaniu obowigzku, ktérego wykonaniu zastosowany $rodek egzekucyjny
ma stuzy¢™*.

Zasada ta ma zastosowanie w przypadkach, gdy niewykonanie obowigzku
podlegajacego egzekucji administracyjnej stanowi jednocze$nie czyn zagrozony
sankcjg karng lub dyscyplinarng. W takich przypadkach mogtaby si¢ bowiem po-

¥ Z.Leonski, R. Hauser, Zasady..., s. 150.

#2 ] Wyporska-Frankiewicz, Zasada niezaleznosci stosowania srodkéw egzekucyjnych od srodkow repre-
syjnych, [w:] Doradca podatkowy..., s. 74.

33 M. Szubiakowski, [w:] System egzekucji..., s. 126.

4 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 548.

5 J.Lang, Postgpowanie egzekucyjne w administracji, [w:] Polskie prawo administracyjne, red. J. Stu-
zewski, Warszawa 1995.

#¢ D.R. Kijowski, Ustawa..., s. 295.
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jawi¢ watpliwos¢, czy jest mozliwe rdwnoczesne stosowanie srodkow egzekucji
administracyjnej ze srodkami karnymi lub dyscyplinarnymi (czyli innymi stowy
kilku $rodkéw uregulowanych w odrebnych ustawach lacznie wzgledem tego sa-
mego podmiotu). Ustawodawca stusznie wiec unikajac mozliwosci rozbieznych
interpretacji przepisow i ewentualnych niejednolitych zasad postgpowania, dopus-
cit mozliwo$¢ wspolstosowania srodkéw egzekucyjnych wraz z innymi srodkami,
w tym karnymi i dyscyplinarnymi. Dlatego by¢ moze dopuszczalne wydaje si¢ za-
proponowanie nazwy ,,zasady wspodtstosowania srodkéw egzekucyjnych i srodkow
represyjnych”. Niezalezno$¢ stosowania réznych srodkow (egzekucyjnych, karnych,
dyscyplinarnych) wzgledem tego samego podmiotu jest réwniez w pelni uzasad-
niong odrebnoscia kazdego w tych postepowan. Trudno bowiem byto zaakceptowac
odmienng regulacje, ktora uniemozliwiataby prowadzenie egzekucji administra-
cyjnej np. wzgledem pracownikéw ukaranych dyscyplinarnie. Zgodnie z u.p.e.a.
zastosowanie srodka egzekucyjnego w postepowaniu egzekucyjnym nie stoi na
przeszkodzie wymierzeniu kary w postepowaniu karnym, w sprawach o wykro-
czenia lub w postepowaniu dyscyplinarnym za niewykonanie obowigzku (art. 16),
albowiem postepowanie egzekucyjne i postepowanie o charakterze represyjnym
s od siebie niezalezne.

Zasada niezaleznosci stosowania srodkéw egzekucyjnych od srodkéw represyj-
nych obejmuje wypadki, gdy ,,okreslone zachowanie stanowi jednoczesnie niewy-
konanie obowigzku poddanego egzekucji i spetnia hipotez¢ normy karnej. Wynika
z niej pierwszenstwo stosowania wszelkich srodkéw majacych na celu doprowa-
dzenie do wykonania obowiazku. Jego wykonanie nie uchyla jednak mozliwosci
zastosowania sankgji typu karnego™’.

Powyzsze wynika réwniez ze stanowiska judykatury, czego przykladem moze
by¢ wyrok WSA w Gdansku™®, w ktérym sad stwierdzil, Ze ,,natozenie grzywny
w celu przymuszenia do wykonania okreslonych obowigzkéw niepienieznych
w przypadku, kiedy uprzednio w zwigzku z faktem niewykonania tychze obowigz-
kow wystawiony zostal mandat, jest jak najbardziej dopuszczalne. Zbieg zastoso-
wania §rodkow karnych i srodkéw egzekucyjnych nie powoduje naruszenia zasady
ne bis in idem”.

Trafny z pewno$cig przyklad realizacji analizowanej zasady wskazuje M. Master-
nak: ,,[...] przykladem obowigzku o charakterze niepieni¢znym, objetym egzeku-
cja administracyjng, a jednocze$nie zagrozonym karg jest przewidziany w art. 56
ust. 2 ustawy z 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu cho-
réb zakaznych zwierzat obowiazek posiadaczy psoéw zaszczepienia ich przeciwko

*7 M. Szubiakowski, [w:] System..., s. 126.
8 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 wrzesnia 2006 r., w sprawie I SA/Gd 637/05 (LEX 508559).
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wéciekliznie. Za uchylanie si¢ od tego obowigzku grozi kara grzywny przewidziana
w art. 85 ust. 1 a wymienionej ustawy, ktora w my$l ust. 2 tego artykulu wymierzana
jest w trybie przepiséw Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia™.

Od zasady tej przepisy szczegolne moga jednak przewidywac wyjatki. Jednym
z takich wyjatkow jest art. 92 ust. 2 prawa budowlanego. Przewiduje si¢ w nim, ze
dopiero gdy zastosowane $rodki egzekucyjne nie przyniosa skutku, osoba niewyko-
nujaca obowigzkéw okreslonych decyzjg wydang na podstawie tej ustawy ponie§¢
moze odpowiedzialnos¢ w postepowaniu w sprawach o wykroczenia®®. Jak podnosi
sie w literaturze, ,wykroczenie okreslone w art. 92 ust. 2 pkt. 1 prawa budowlanego
polega na niestosowaniu si¢ do decyzji administracyjnych wydanych na podstawie
przepiséw prawa budowlanego. Organami wlasciwymi do wydania decyzji admi-
nistracyjnych, o ktérych mowa w powolanym przepisie, beda organy administra-
cji architektoniczno-budowlanej oraz nadzoru budowlanego. W pismiennictwie
zwraca si¢ uwage na niefortunng redakcje tego przepisu. Niewatpliwie konstrukeja
przepisu sprawia, ze zastosowanie srodkow egzekucji administracyjnej stanowi
dodatkowg przestanke odpowiedzialnosci na podstawie art. 92 ust. 2 pkt. 1 prawa
budowlanego™*'. A. Ostrowska twierdzi nawet, ze ,,z przepisu tego wynika [...], iz
poddanie sie egzekucji administracyjnej jest czynem karalnym™®. Jak wskazuje
K. Bulinski, ,,uzasadnione jest rozumienie tego przepisu w taki sposéb, ze sprawca
tego wykroczenia moze by¢ tylko podmiot, do ktorego skierowana zostala decyzja
ustalajaca dany obowigzek i ktory podlega egzekucji administracyjnej, przy czym
spelnienie okreslonego obowigzku w drodze egzekucji okazato si¢ nieskuteczne. Ze
wzgledu na charakter danego wykroczenia, zwigzany z uprzednim nieskutecznym
zastosowaniem $rodkéw egzekucji administracyjnej, moze by¢ ono popelnione
jedynie umy$lnie™®. Innymi stowy ,,sprawca wykroczenia opisanego wyzej moga
by¢ jedynie adresaci tych decyzji, ktore ze wzgledu na swoj charakter moga podlegac

¥ M. Masternak, Katalog zasad..., s. 347.

360 Art. 92. 1. Kto:

1) w razie katastrofy budowlanej nie dopelnia obowigzkéw okreslonych w art. 75 lub art. 79,

2) nie spelnia, okre$lonego w art. 70 ust. 1, obowigzku usunigcia stwierdzonych uszkodzen lub uzupet-
nienia brakow, mogacych spowodowac niebezpieczenstwo dla ludzi lub mienia badz zagrozenie srodowiska,

3) utrudnia, okreslone ustawa, czynnoéci wlasciwych organéw, podlega karze aresztu albo karze ogra-
niczenia wolnosci, albo karze grzywny.

2. Tej samej karze podlega kto, pomimo zastosowania srodkéw egzekucji administracyjnej:

1) nie stosuje si¢ do wydanych, na podstawie ustawy, decyzji wlasciwych organdw.

361 K. Bulinski, Przepisy karne, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A.Plucinska-Filipowicz,
M. Wierzbowski, Warszawa 2016, s. 764.

362 A. Ostrowska, Przepisy karne, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2012,
s. 922,

363 K. Bulinski, [w:] Prawo budowlane..., s. 376.
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egzekucji, jak decyzja nakazujaca rozbidrke obiektu budowlanego lub jego czesci
czy tez decyzja nakazujaca doprowadzenie obiektu do stanu poprzedniego™®.

W $wietle powyzszego ustawodawca wprost dopuscil mozliwos¢ rownoczesnego
stosowania $rodkéw egzekucyjnych i srodkéw o charakterze represyjnym wzgle-
dem tego samego zobowiazanego. Ewentualne wyjatki w tym zakresie musza by¢

uregulowane (jak odstepstwo od zasady ogélnej) w drodze ustawowe;.

3.13. Zasada odpowiedniego stosowania przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego

Mozliwos¢ stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego w czasie pro-
wadzenia egzekucji administracyjnej, jak réwniez przed jej wszczeciem wynika
bezposrednio z art. 18*® ustawy egzekucyjnej, zgodnie z ktérym istnieje mozliwos¢
odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a.*s.

Powyzszy przepis wyraza zasade odpowiedniego stosowania przepiséw Ko-
deksu postepowania administracyjnego poprzez odestanie wynikajace wprost
z przepisow u.p.e.a. do k.p.a. ,Odestanie zawarte w tym przepisie podyktowane
jest zapewnieniem realizacji zasady racjonalnego redagowania tekstu prawnego.
Prawodawca mogl skorzysta¢ w tym przypadku z instytucji odestania, albo-
wiem celem zaréwno postgpowania egzekucyjnego, jak i uregulowanego w k.p.a.
ogoélnego postepowania administracyjnego jest realizacja norm prawa mate-
rialnego. Ponadto w obu postepowaniach podejmuje si¢ identyczne lub bardzo
podobne akty i czynnosci i nie ma powodu, aby regulowac to dwiema odrebnymi
ustawami™%. Nie zmienia to jednak faktu, ze sa to dwa odrebne postepowania,
a mozliwo$¢ stosowania przepiséw k.p.a. w postepowaniu egzekucyjnym polega
wylacznie na mozliwosci ,,odpowiedniego ich stosowania” Stad stusznie wskazuje
orzecznictwo, uznajac, ze ,Specyfika postepowania egzekucyjnego polegajaca na
przymusowym jego charakterze, a przede wszystkim wymog szybkosci i skutecz-
nosci wykonania okreslonych prawem obowigzkéw uniemozliwiaja nadawanie

%4 7. Niewiadomski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2015, s. 809.

¥ Art. 18. Jezeli przepisy niniejszej ustawy nie stanowig inaczej, w postepowaniu egzekucyjnym maja
odpowiednie zastosowanie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

6 Pierwotnie norma zawarta w art. 18 ustawy egzekucyjnej wprowadzajgca mozliwoé¢ positkowego
stosowania k.p.a. w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zawarta byla w art. 17, w tym samym
jednak brzmieniu, jaki obowigzuje do dzis. W zwigzku z ogloszeniem tekstu jednolitego i zmiang numeracji
artykulow ostatecznie znalazla si¢ w art. 18 ustawy egzekucyjnej. Nastgpilo to z dniem 29 kwietnia 1991 r.
(Dz.U. 1991 1, nr 36, poz. 161, t.j.).

37 P. Pietrasz, Postepowanie..., s. 31.
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wszystkich instytucjom i rozwigzaniom procesowym istniejacym w jurysdykcyj-
nym postepowaniu administracyjnym réwnowaznego znaczenia w postepowaniu
egzekucyjnym”*.

Wskazywany wyzej art. 18 u.p.e.a. nakazuje stosowanie przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego nie wprost, ale odpowiednio, co tym samym
bedzie wymuszato pewne modyfikacje przepiséw k.p.a., a niektérych przypad-
kach wylaczy mozliwoé¢ ich stosowania w postepowaniu egzekucyjnym. ,,Po-
dyktowane jest to koniecznoscig »dopasowania« norm zawartych w Kodeksie
postepowania administracyjnego do odrebnosci postepowania egzekucyjnego
i zabezpieczajacego, np. faktu postugiwania si¢ w postepowaniu egzekucyjnym
i zabezpieczajacym forma postanowienia, a nie decyzji, odmiennym okresleniem
uczestnikow tych postepowan, ich uprawnien procesowych itp.*®. Jak wskazuje
powolywany wyzej autor, ,,odpowiednie stosowanie okreslonego przepisu moze
polega¢ na jego zastosowaniu wprost albo z pewnymi modyfikacjami, usprawied-
liwionymi odmiennoscig stanu »podciaggnietego« pod dyspozycje stosowanego
przepisu, badz na niedopuszczeniu jego stosowania do rozpatrywanego stanu
w ogdle. Ta niedopuszczalnos¢ moze wynikac albo bezposrednio z tresci wcho-
dzacych w gre regulacji prawych, albo z tego, Ze zastosowania danej normy nie
daloby sie pogodzi¢ ze specyfika i odmiennoscig rozpoznawanego stanu™°. Przy
czym ,,Odpowiednie stosowanie przepiséw k.p.a. w postepowaniu egzekucyjnym
nie moze jednak w Zaden sposdb zmieni¢ charakteru tego postepowania, ponie-
waz przy odpowiednim stosowaniu wszelkich przepiséw prawa modyfikacji moga
podlega¢ jedynie przepisy odpowiednio stosowane, a nie przepisy, ktdre majg by¢
przez nie uzupelniane™".

Pojecie ,,odpowiedniego stosowania” z uwagi na liczne watpliwosci interpre-
tacyjne bylo przedmiotem zainteresowania zaréwno przedstawicieli nauki, jak
réwniez sagdownictwa administracyjnego. Przykladem moze by¢ wyrok NSA*2
z dnia 24 stycznia 2012 r., zgodnie z ktérym, ,,odpowiednie stosowanie regulacji
K.p.a., o ktéorym mowa w art. 18 u.p.e.a., oznacza, iz niektore z jego postanowien
znajda zastosowanie wprost, inne stosowaé nalezy z modyfikacjami, a jeszcze
inne w ogole nie beda mialy zastosowania. Przepisy K.p.a. na gruncie postepo-
wania egzekucyjnego moga by¢ stosowane jedynie uzupelniajaco w przypadkach,
gdy regulacja u.p.e.a. okaze si¢ niekompletna. Skoro u.p.e.a. zawiera samodzielne,

368 'Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 marca 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 2561/19 (LEX 3038236).

39 P. Pietrasz, Postgpowanie..., s. 31.

70 Ibidem.

' A. Blachnio-Parzych, Przepisy odsylajgce systemowo (wybrane zagadnienia), ,Pafistwo i Prawo” 2013,
z.1,s.51.

2 Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2012 r., w sprawie IT OSK 2101/10 (LEX 1138073).



218 Rozdziat 3. Zasady ogdine administracyjnego postepowania egzekucyjnego...

charakterystyczne dla tego postepowania przestanki jego zawieszenia, wskazane
w przepisach art. 56 u.p.e.a., to brak jest podstaw do stosowania w zakresie insty-
tucji zawieszenia postepowania egzekucyjnego przepisow art. 97 K.p.a”. Podobne
stanowisko wyrazaja inne orzeczenia sagdéw administracyjnych. NSA w jednym
z wyrokéw?”, jaki zapadl w dniu 17 maja 2010 r., orzekl, ze ,;skoro do u.p.e.a.
wprowadzono zasady ogélne i szczegdlne przepisy procesowe to one powinny by¢
stosowane w pierwszej kolejnosci w postepowaniu egzekucyjnym. Positkowe zas
stosowanie przepisow K.p.a. mozliwe jest wylacznie w sytuacji, kiedy nie stoi to
w sprzecznosci z celami ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji”.
W innym wyroku NSA** w dniu 6 maja 2010 r. orzekl, iz ,,przepis art. 18 u.p.e.a.,
nakazujacy odpowiednie stosowanie w postepowaniu egzekucyjnym przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego, pozwala traktowac jako pewng ciaglos¢
postepowanie orzekajace i postepowanie wykonawcze”. Takze m.in. WSA w Szcze-
cinie”” w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2009 r. uznal, ze ,przez odpowiednie
stosowanie przepisow K.p.a. w postepowaniu egzekucyjnym nalezy rozumiec, ze
przepisy K.p.a. moga by¢ stosowane tylko w takim zakresie i w taki sposdb, aby
uzupelnié, a nie modyfikowa¢ u.p.e.a. Ze wzgledu na szczegélny charakter po-
stepowania egzekucyjnego rozumianego jako szereg czynnosci procesowych po-
dejmowanych przez organy egzekucyjne oraz inne podmioty, nie znajduje w nim
zastosowania zasada ogdlna postepowania administracyjnego wyrazona w art. 10
§ 1K.p.a., nakladajaca na organy administracji publicznej obowiazek zapewnienia
stronom czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania, a przed wydaniem
decyzji umozliwiajaca im wypowiedzenie sie co do zebranych dowoddéw i mate-
rialéw oraz zgloszonych zadan”. Identyczne wnioski wyplywaja z innych orzeczen
sadéw administracyjnych?. Jako konkluzja powyzszych rozwazan moze postuzy¢
teza wyroku WSA w Krakowie, zgodnie z ktérg ,,Z mocy przepisu art. 18 u.p.e.a.
w postepowaniu egzekucyjnym stosuje si¢ odpowiednio wiekszo$¢ zasad ogoélnych
przewidzianych w k.p.a., przy czym zréznicowany jest zakres adaptacji tych zasad
w postepowaniu egzekucyjnym”.

Reasumujac, w $lad za pogladami wyrazonymi w literaturze i judykaturze uznaé
nalezy, ze przez pojecie ,odpowiedniego stosowania” rozumie si¢ takie sytuacje,
w ktorych skutki okreslonego stanu hipotetycznego przedstawione s3 nie w bez-

73 ‘Wyrok NSA z dnia 17 maja 2010 r., w sprawie II OSK 872/09 (LEX 597924).

¢ 'Wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., w sprawie II FSK 2135/08 (LEX 629462).

75 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 pazdziernika 2009 r., w sprawie II SA/ Sz 679/09 (LEX 565728).

76 'Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2015 r., w sprawie I SA/GI 711/14 (LEX 1643338), wyrok
NSA z dnia 7 listopada 2014 r., w sprawie II FSK 1034/13 (LEX 1598292), wyrok WSA w Krakowie z dnia
9 wrzesnia 2014 r., w sprawie I SA/Kr 871/14 (LEX 1512475), wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 3 czerwca
2014 r., w sprawie I SA/Bk 181/14 (LEX 1512051).
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posredniej tacznosci z hipoteza normy prawnej, lecz zamieszczone sg w dyspozycji
innej normy, ktora tez obejmuje inny stan faktyczny”*””.

Przepisy k.p.a. maja jedynie odpowiednie zastosowanie w postepowaniu egze-
kucyjnym, stosuje si¢ je bowiem jedynie w sprawach nieuregulowanych ,,inacze;j”
w ustawie egzekucyjnej. W zwiazku z powyzszym pierwszenstwo maja zasady
i postanowienia wynikajace z u.p.e.a, a dopiero gdy dana kwestia w tych przepisach
nie zostala uregulowana, mozliwe jest odpowiednie zastosowanie przepiséw k.p.a.
Tym samym bez watpienia przepisy k.p.a. moga mie¢ zastosowanie jedynie wow-
czas, gdy okreslony przypadek w ogoéle nie zostal uregulowany w u.p.e.a., jak
réwniez gdy przepisy u.p.e.a. normujg dang kwesti¢ w sposob niewyczerpujacy,
lakoniczny, niedostatecznie jasny czy tez pozwalaja na rozbieznosci interpretacyjne.
»Nalezy bowiem przyjac, iz takze przy cze$ciowym uregulowaniu danej instytu-
cji prawnej postepowania egzekucyjnego mozliwe jest jej uzupelnienie poprzez
wykorzystanie elementéw norm zawartych w K.p.a”%. Jak bowiem podkresla
sie w literaturze, zawarty w art. 18 ustawy egzekucyjnej zwrot ,jezeli przepisy
niniejszej ustawy nie stanowig inaczej” powinno si¢ rozumie¢ w ten sposob, ,iz
réwniez przy czgsciowym uregulowaniu danej instytucji prawnej w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji mozliwe jest uzupetnienie tej regulacji przez nie-
jako uzupelnienie elementéw normy z przepiséw K.p.a. [...]. Odeslanie zawarte
w art. 18 ustawy egzekucyjnej powinno wiec by¢ uznane za dyrektywe ,,nakazujaca
powolanie si¢ na przepisy innej ustawy” - K.p.a., ktéra powoduje, ze okreslone
w odestaniu normy Kodeksu stajg si¢ czescig sktadowa normy odsytajacej. |[...]
wynika z tego, iz stosujac w postepowaniu egzekucyjnym niejako dwie odrebne
procedury, istnieje niekiedy koniecznos¢, przy zastosowaniu odpowiednich regut
wykorzystania elementéw wypowiedzi normatywnej zawartej w przepisach K.p.a.
tak, aby modc stworzy¢ norme proceduralng spdjng z calym postepowaniem eg-
zekucyjnym. Tylko poprzez odpowiednie stosowanie unormowan Kodeksu osiag-
na¢ mozna kompletnos¢ regulacji postegpowania egzekucyjnego™°. Natomiast ze
wzgledu na faktyczng i prawng odrebnos¢ tychze postepowan oraz wobec faktu,
ze postepowanie egzekucyjne ma charakter wtérny wobec ogoélnego postepowania
administracyjnego regulowanego przepisami k.p.a., konieczne i wlasciwie staje
sie stworzenie wylacznie mozliwosci odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a.
w czasie postepowania egzekucyjnego.

Poniewaz ,,zawsze stosowanie odpowiednie przepiséw zawartych w innym tek-
$cie prawnym wigze si¢ z ryzykiem pewnej dowolnosci stosowania tychze przepisow,

777 R.Hauser, A. Skoczylas, Odpowiednie stosowanie kodeksu postepowania administracyjnego w ustawie
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:] System egzekucji..., s. 104.
78 P, Pietrasz, Postgpowanie..., s. 32.

7 R.Hauser, A. Skoczylas, Odpowiednie stosowanie..., s. 105.
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to w praktyce wymaga sig, aby stosowanie przepiséw, do ktorych odestano, powo-
dowalo koniecznos$¢ szczegoélnie wnikliwego ich rozpatrzenia, w jakim zakresie
i w jaki sposdb nalezy je stosowa¢, przy oczywistym uwzglednieniu specyfiki po-
stepowania, w ktorym sg one stosowane. W tym przypadku przy uwzglednieniu
specyfiki egzekucji administracyjnej, polegajacej zaréwno na obowigzkowym jej
wszczeciu i prowadzeniu, ale réwniez na nierzadkiej koniecznosci podejmowania
szybkich dziatan w celu uniemozliwienia ewentualnego ukrycia lub zbycia poszcze-
golnych skladnikéw majatkowych przez zobowigzanego™®. Stad szczegdlna rola
organow egzekucyjnych, aby w sposéb umiejetny i zgodny z prawem dostosowaé
przepisy k.p.a. do szczegdlnego postepowania, jakim jest postepowanie egzekucyjne
w administracji.

Jak stusznie podkresla si¢ w literaturze, , akcesoryjne stosowanie przepiséw K.p.a.
mozliwe jest wylacznie w sytuacji, kiedy nie jest to w sprzecznosci z ratio legis
ustawy egzekucyjnej®. Tym samym zawsze, gdy zastosowanie przepisow k.p.a.
mogloby narusza¢ reguty wprost okreslone w u.p.e.a. lub tez wplywaé w sposob
nieuzasadniony na przebieg postepowania egzekucyjnego, odpowiednie stosowanie
przepisow k.p.a. musi by¢ wylaczone.

W literaturze podkresla sie rowniez, ze ,,pomimo odrebnosci celéw postepowa-
nia administracyjnego (jurysdykcyjnego) oraz egzekucyjnego, co wyraznie wska-
zuje na niezaleznos¢ obydwdch postepowan od siebie [...], prawodawca powigzal
je ze soba i to mocno przez zamieszczenie uregulowania odsylajacego™®. Tym
samym racjonalnos¢ dziatan ustawodawcy uzasadnia przyjecie zalozenia, aby za-
miast kazuistycznego regulowania procedury postepowania w u.p.e.a. unormowac
wylacznie te kwestie, ktore stanowia ($wiadcza) o odrebnosci tego postepowania.
Natomiast we wszystkich tych przypadkach, kiedy specyfika postepowania eg-
zekucyjnego nie wymaga odrebnej regulacji, istnieje mozliwo$¢ odpowiedniego
stosowania przepiséw k.p.a. Jest to zabieg uzasadniony réwniez praktycznym sto-
sowaniem przepisoéw oraz pozwalajagcym na skuteczne podejmowanie dziatan przez
organ egzekucyjny w sytuacjach, ktére nie zostaly wprost unormowane przepisami
ustawy egzekucyjnej. Jest to tez zabieg regulacyjny dos¢ czesto wykorzystywany
w innych sprawach, w ktérych takze nastepuje mozliwos¢ odpowiedniego sto-
sowania przepiséw k.p.a. w sytuacjach nieuregulowanych (vide art. 67 ustawy
o finansach publicznych).

Odpowiednie stosowanie prawa nie ma jednolitego charakteru, co oznacza rézne
mozliwosci stosowania omawianych przepisow:

0 Tbidem, s. 104.

31 P Pietrasz, Postgpowanie..., s. 32.

2 J.Borkowski, Recenzja ksigzki R. Hausera Ochrona obywatela w postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji, Poznat 1988, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1989 (1990), nr 3, s. 329.
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a) »stosowanie pelne, czyli odpowiednie przepisy prawa bez zadnych zmian
w ich dyspozycji sa stosowane do drugiego zakresu odniesienia (przepisy
nie s3 w tej sytuacji modyfikowane),

b) stosowanie ze zmianami,

c) brak stosowania w ogole, czyli przepisy te nie moga by¢ zastosowane przede

wszystkim ze wzgledu na ich bezprzedmiotowos¢ lub catkowita sprzecznosé
z przepisami ustanowionymi dla normowania tych stosunkéw, do ktérych
miatyby one by¢ stosowane odpowiednio™®.

Cho¢ niniejsze opracowanie dotyczy wylacznie odpowiedniego stosowania
zasad wyrazonych w k.p.a. do postepowania egzekucyjnego w administracji, to
konieczne jest podkreslenie, ze dyspozycja art. 18 u.p.e.a. nie pozwala na tak wa-
ska interpretacje. Ogolne odeslanie zawarte bowiem w art. 18 ustawy egzekucyjnej
pozwala na odwotanie si¢ do wszystkich postanowien zawartych w k.p.a., ktdre
przy uwzglednieniu specyfiki postepowania egzekucyjnego w administracji moga
mie¢ odpowiednie zastosowanie, a nie wylgcznie do zasad ogélnych postepowania
administracyjnego. Odnoszac si¢ do powyzszej tezy, mozna wskaza¢, co nastepuje.

Istnieje prawna mozliwo$¢ odpowiedniego stosowania przepiséw o organach
wyzszego stopnia i zdolnosci organu do zatatwienia danej sprawy. Organy admi-
nistracji prowadzace egzekucje administracyjng zobowigzane sg zgodnie z trescig
art. 19 oraz 20 k.p.a. z urzedu przestrzegac swojej wlasciwosci. Ponadto zastosowa-
nie beda mialy rowniez w tym zakresie przepisy dotyczace rozstrzygania sporow
kompetencyjnych oraz sporéw o wlasciwo$¢ uregulowane w art. 22 k.p.a. i skutkow
prawnych tychze sporéw (art. 23 k.p.a.). Zgodnie z trescig art. 22 k.p.a. wyro6znia sie
rdzne organy rozstrzygajace spory, w zaleznosci od tego, miedzy jakimi podmiotami
spor zaistnial. Poniewaz ustawa egzekucyjna kwestii ewentualnych sporéw o wtas-
ciwos¢ organdw nie reguluje, stad odpowiednie zastosowanie beda mialy postano-
wienia k.p.a. Tym samym w przypadku sporéw organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego bedzie to wspdlny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie jego braku
sad administracyjny. W przypadku sporéw kompetencyjnych miedzy organami
administracji zespolonej w powiecie - starosta, a w przypadku organéw zespolonej
administracji w wojewodztwie — wojewoda. W przypadku natomiast, gdy spor do-
tyczy jednostek samorzadu terytorialnego w réznych wojewoddztwach w sprawach
nalezacych do zadan z zakresu administracji rzadowej, organem wilasciwym do
rozstrzygniecia sporu bedzie minister wtasciwy do spraw administracji publiczne;.
Ten sam podmiot rozstrzygac bedzie rowniez spory kompetencyjne miedzy woje-
wodami oraz organami administracji zespolonej w réznych wojewddztwach, a takze
miedzy wojewoda a organami administracji niezespolonej. Zawsze za$ w przypadku,

33 J. Nowacki, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa, ,Panstwo i Prawo” 1964, z. 3, s. 370.



222 Rozdziat 3. Zasady ogdine administracyjnego postepowania egzekucyjnego...

gdy strong sporu pozostaje minister, organem wlasciwym do rozstrzygania sporu
bedzie Prezes Rady Ministréw. Tym samym w przypadku sporu kompetencyjnego
w czasie prowadzonej egzekucji administracyjnej, w szczegélnosci w przypadku,
gdy dwa organy egzekucyjne uwazaja si¢ wlasciwe do prowadzenia egzekucji lub tez
nie podejmuja dzialan egzekucyjnych ustalenie organu wlasciwego do rozpoznania
zaistniatego sporu, bedzie podlegalo zasadom wynikajacym z powolanego wyzej
przepisu k.p.a. Brak mozliwosci odpowiedniego stosowania k.p.a. miedzy innymi
w takich sytuacjach méglby skutecznie utrudni¢ egzekucje administracyjna.

Art. 24-27 k.p.a. przewidujg mozliwos¢ (lub koniecznos¢) wylaczenia pracow-
nika lub organu od udzialu w sprawie. Ratio legis tych przepisow jest zapewnienie
bezstronnosci pracownikéw organu w rozpoznawanej sprawie. Przepiséw doty-
czacych mozliwosci wylaczenia pracownika lub organu prowadzacego egzekucje
administracyjna nie reguluja przepisy u.p.e.a. Wobec powyzszego, gdyby nie wpro-
wadzona w art. 18 u.p.e.a. mozliwos¢ odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a.
mogloby si¢ okazad, ze nawet w sytuacji, gdy zachodzi koniecznos¢ wylaczenia
pracownika organu, nie ma w sensie prawnym takiej mozliwosci (np. gdyby egzeku-
torem podejmujacym czynnosci egzekucyjne okazat si¢ matzonek zobowigzanego).
W celu wykluczenia stronniczosci organéw administracji w toku prowadzonej eg-
zekucji administracyjnej zastosowanie beda wiec mialy przepisy dotyczace przy-
padkow wylaczenia pracownika lub organu od udzialu w sprawie uregulowane
w przepisach k.p.a. ,Powyzsze przepisy maja pelnic funkcje gwaranta bezstronnosci
organéw administracyjnych w realizowaniu przez nich zadan i wykonywaniu na-
tfozonych w drodze ustawy kompetencji. O zdolnosci organu administracyjnego
do prowadzenia kazdego jednego postepowania objetego zakresem jego dzialania
(w tym réwniez postepowania egzekucyjnego w administracji) decyduje zaréwno
jego wlasciwos¢, jak rowniez wynikajaca ze wskazanych wyzej przepiséw mozliwos¢
wylaczenia pracownika lub organu od udzialu w sprawie. Z analizy powolanych
wyzej artykulow wynika, ze istniejg trzy grupy przepiséw dotyczace wyltaczenia od
udzialu w sprawie™®,

Nawiazujgc do podstaw prawnych wylaczenia pracownika o charakterze obliga-
toryjnym wynikajacych z k.p.a. (czyli z uwagi na istniejace stosunki prawne, ktére
moga mie¢ wpltyw na wynik postepowania, stosunki pokrewienstwa i bliskosci oraz
istniejace stosunki stuzbowe lub zwigzane z udziatem w sprawie) oraz o charakterze
fakultatywnym (gdy istnieja inne, uprawdopodobnione okoliczno$ci, ktére moga
rzutowac na zachowanie pracownika organu lub podejmowane przez niego czyn-
nosci), mozna uznac, co nastepuje. Po pierwsze, analiza tresci przepisow k.p.a. nie
budzi watpliwosci co do tego, ze przepisy dotyczace wylaczenia pracownika beda

¢ B. Adamiak, [w:] Postgpowanie administracyjne..., s. 132.
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mialy zastosowanie réwniez w toku egzekucji administracyjnej. Oczywiste jest, ze
w imieniu wierzyciela czy organu egzekucyjnego dziata cztowiek, w zwigzku z czym
w niektoérych sytuacjach zaistnieje konieczno$¢ (lub mozliwos¢) jego wylaczenia.
Trudno bowiem, jak bylo wskazywane powyzej, zaakceptowac fakt, ze egzekucja ad-
ministracyjna bylaby prowadzona przez osobe najblizsza zobowigzanemu, np. mat-
zonka czy wstepnych. Nie mozna wykluczy¢ réwniez sytuacji, ze zaistnieje w toku
egzekucji administracyjnej uzasadniona konieczno$¢ fakultatywnego wylaczenia
pracownika, np. gdy egzekutor mialby podejmowac czynnosci egzekucyjne wzgle-
dem sasiada lub tez osoby, z ktorg pozostaje w bliskich stosunkach.

Druga grupe przepiséw odnoszacych sie do wylaczenia stanowia wyltaczenia
organu od zalatwienia okre$lonej sprawy. Powodem wylaczenia organu, zgodnie
z regulacjg wynikajaca z k.p.a., s3 sprawy majatkowe zwigzane z hierarchig stuzbowa
oraz osobowa miedzy organami administracyjnym. W tym przypadku wydaje si¢
stuszne odpowiednie stosowanie przepisow dotyczacych wylaczenia, w szczegdl-
nosci egzekucji obowigzkéw o charakterze pienieznym, gdyz na jej przebieg moze
mie¢ wplyw (nawet potencjalny) hierarchia migdzy wierzycielem, organem egze-
kucyjnym, egzekutorem a zobowigzanym.

Trzecia grupa wylaczen dotyczy mozliwosci wylaczenia cztonka organu kolegial-
nego od zalatwienia sprawy. W kontekscie egzekucji administracyjnej tego wyla-
czenia nie bedzie mozna stosowac z uwagi na fakt jednoosobowego podejmowania
dzialan egzekucyjnych. Tym samym, co do zasady, o ile na gruncie postgpowania
egzekucyjnego bedzie mozliwe odpowiednie stosowanie przepiséw o wylaczeniu
pracownika czy organu, o tyle ze wzgledu na jednoosobowe podejmowanie czynno-
$ciirozstrzygnie¢ w czasie postepowania egzekucyjnego zasady dotyczace wylaczen
czlonka organu kolegialnego nie beda miaty zastosowania. Pewien wyjatek w tym
zakresie uregulowany jest w art. 47 § 2 u.p.e.a. Zgodnie z powyzszym przepisem
przeszukania rzeczy, pomieszczen lub $rodkéw transportu dokonuje komisja po-
wolywana przez organ egzekucyjny. Jesli chodzi o czlonkéw ww. komisji, bedzie
istniala prawna mozliwo$¢ wyltaczenia czlonka takiej komisji (z uwagi na to, ze
jest to organ kolegialny) i istnieje mozliwo$¢ odpowiedniego zastosowania przepi-
sow k.p.a. regulujacych powyzsza kwestie.

Réwnoczesnie ustawa egzekucyjna niektére kwestie reguluje odmiennie od
k.p.a, tym samym nie dopuszczajac w tym zakresie stosowania zasady wynikaja-
cej z art. 18 u.p.e.a. Przykladem moze by¢ chocby okreslenie strony postepowania
w jednym i drugim akcie prawnym. Definicja strony wynikajaca z art. 28 k.p.a.’®.
nie moze zosta¢ zastosowana do u.p.e.a., ktéra wprost nie definiuje pojecia strony

3 Art. 28. Strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto
z3da czynnoéci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek.
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postepowania. Analiza przepiséw ustawy wskazuje jednak, ze stronami w poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji s wierzyciel (czyli podmiot okreslony
wprost w art. la pkt. 13 u.p.e.a.)*¢ oraz zobowiazany (ktérego definicja legalna wnika
z art. la pkt. 20 u.p.e.a.)*”. Stad stuszne jest stanowisko wyrazone w judykaturze,
ze ,odmienne zdefiniowanie stron w obu aktach prawnych przesadza o tym, ze
strona uprawniona do wszczecia postepowania administracyjnego, nie zawsze be-
dzie mogta zada¢ réwniez wszczecia postepowania egzekucyjnego™®. Z pewnoscia
uprawnienia podmiotu-strony postepowania egzekucyjnego w administracji, czyli
wierzyciela (jesli nie jest réwnoczes$nie organem egzekucyjnym) lub zobowiaza-
nego, jesli u.p.e.a. nie okresla ich w sposéb odmienny, beda mogtly by¢ uksztal-
towane w sposob wynikajacy z k.p.a. Konsekwencja powyzszego uznania bedzie
to, ze strona postepowania w rozumieniu u.p.e.a. bedzie mogta m.in. uczestniczy¢
w czynno$ciach egzekucyjnych czy zaskarza¢ podejmowane w toku egzekucji czyn-
nosci. Nie jest jednak mozliwe zapewnienie w toku postepowania egzekucyjnego
w administracji czynnego udzialu strony w postepowaniu, tak jak ma to miejsce
zgodnie z wyrazong w art. 10 k.p.a. zasada czynnego udzialu stron. Przede wszyst-
kim zasada czynnego udziatu stron nie znajduje zastosowania w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji*®’, jak réwniez ,Odpowiednie stosowanie przepi-
séw k.p.a. w zakresie zagwarantowania stronie czynnego udzialu w postepowaniu
egzekucyjnym oznacza, ze organ egzekucyjny nie jest zobowigzany do zapewnienia
stronie mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do zebranego w sprawie materiatu przed
wydaniem orzeczenia, jest natomiast zobowigzany do respektowania praw strony
w zakresie wyznaczonym trescig art. 73 k.p.a.*.

Uzna¢ nalezy takze, Ze odpowiednie zastosowanie w egzekucji administracyjnej
beda mialy przepisy k.p.a. dotyczace kategorii podmiotéw, ktére moga naby¢ status

)391

strony postepowania egzekucyjnego (art. 29 k.p.a.)’”, jak réwniez zdolnoéci prawnej

6 Art. 1a pkt. 13. Wierzyciel - podmiot uprawniony do zgdania wykonania obowigzku lub jego zabez-
pieczenia w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym lub zabezpieczajacym.

7 Art. 1a pkt. 20. Zobowigzany- osoba prawna albo jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobo-
woéci prawnej albo osoba fizyczna, ktora nie wykonata w terminie obowigzku o charakterze pienieznym
lub obowigzku o charakterze niepienieznym, a w postepowaniu zabezpieczajagcym — réwniez osobe lub
jednostke, ktorej zobowigzanie nie jest wymagalne albo jej obowigzek nie zostal ustalony lub okreslony,
ale zachodzi obawa, ze brak zabezpieczenia moglby utrudni¢ lub udaremni¢ skuteczne przeprowadzenie
egzekucji, a odrebne przepisy na to zezwalajg.

8 Wyrok NSA z dnia 6 stycznia 1998 r., w sprawie IV SA 1318/97 (LEX 43147).

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 kwietnia 2020 r., w sprawie I SA/Gd 2185/19 (LEX 3025665).

¥ Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 wrzeénia 2019 r., w sprawie I SA/GI 945/19 (LEX 2736852).

¥ Art. 29. Stronami mogg by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o panistwowe i samorzadowe
jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne - réwniez jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej.
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i zdolnosci do czynnosci prawnych strony oraz zasady reprezentacji podmiotéow
niebedacych osobami fizycznymi (art. 30 § 1, 21 3 k.p.a)*~

W tym zakresie do rozwazenia pozostaje mozliwo$¢ zastosowania art. 30
§ 4 k.p.a.*?, z uwagi na to, ze w razie bowiem $mierci zobowigzanego, jezeli obo-
wiazek nie jest $cisle zwigzany z osobg zmarlego, postepowanie egzekucyjne ulega
zawieszeniu na podstawie art. 56 § 1 pkt 2 u.p.e.a.**. Uzasadnione jest jednak
w przypadku $mierci zobowigzanego nastepujace twierdzenie P. Przybysza: ,,do-
puszczalne jest jednak zastosowanie art. 30 § 4 k.p.a. (przewidujacego mozliwos¢
nastepstwa prawnego w sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub dziedzicznych)
w przypadku, gdy postepowanie egzekucyjne nie ulegnie zawieszeniu z uwagi na
istnienie interesu spolecznego™®. Tym samym nalezy uznad, ze ,art. 30 § 4 k.p.a.
znajduje zastosowanie w przypadku zbycia praw zbywalnych lub tez dziedzicznych
w toku postepowania, co umozliwia realizacje wykonania obowigzku niezwigza-
nego z osoba, lecz z okreslonym prawem zbywalnym”*. Innymi stowy $mier¢ zo-
bowigzanego umozliwi prowadzenie egzekucji administracyjnej w dalszym ciagu
oraz zastosowanie ww. artykulu k.p.a. wzgledem jego nastepcéw prawnych, jesli
egzekwowany obowigzek cechowata zbywalnos¢ i dziedzicznos$¢ (co ma miejsce
np. przy obowigzkach o charakterze pienieznym).

Uzna¢ nalezy réwniez, ze w postgpowaniu egzekucyjnym zaréwno zobowigzany,
jak réwniez wierzyciel, ktéry nie jest organem egzekucyjnym, moga by¢ reprezen-
towani przez pelnomocnikéw, czyli odpowiednie zastosowanie bedzie miat art. 32
i33kp.a.

Zastosowanie w postepowaniu egzekucyjnym beda mialy réwniez przepisy do-
tyczace odpowiedniego stosowania przepiséw o dokonywaniu czynnosci proceso-
wych. Tym samym dyspozycje zawarte w art. 39-48 k.p.a. traktujace o zasadach
doreczania pism (w tym réwniez dokumentéw elektronicznych) w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Powyzsze wynika miedzy innymi z jednego z naj-
nowszych orzeczen sadowych, zgodnie z ktérym ,,Ocena skutecznosci doreczenia

2 Art. 30 § 1. Zdolnos¢ prawng i zdolno$¢ do czynnosci prawnych stron ocenia sie wedlug przepisow
prawa cywilnego, o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej. § 2. Osoby fizyczne nieposiadajace zdolnosci
do czynnosci prawnych dziataja przez swych ustawowych przedstawicieli. § 3. Strony niebedace osobami
fizycznymi dzialajg przez swych ustawowych lub statutowych przedstawicieli.

3% Art. 30 § 4. W sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub dziedzicznych w razie zbycia prawa lub
$mierci strony w toku postepowania na miejsce dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni.

¥4 Art. 56 § 1. Postepowanie egzekucyjne ulega zawieszeniu w calosci lub w czesci: 2) w razie $mierci
zobowigzanego, jezeli obowigzek nie jest $cisle zwigzany z osobg zmartego.

% P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 94.

% Odmiennie E. Szczyglowska, Sukcesja uprawnieri i obowigzkéw administracyjnych, Warszawa 2009,
s. 59, ktora stwierdza, ze art. 30 § 4 k.p.a. dotyczy tylko zmian podmiotowych w postepowaniu administra-
cyjnym, a nie po jego zakonczeniu.
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pisma w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zalezy zatem od dochowania
warunkow formalnych $cisle okreslonych przepisami kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, co musi znalez¢ odzwierciedlenie w aktach sprawy”™*”’.

Ustawa egzekucyjna nie przewiduje zadnych odmiennych przepiséw dotyczacych
zasad doreczania korespondencji, w zwigzku z czym w tym zakresie zastosowanie
beda miaty art. 42-44 k.p.a., z pewnymi zastrzezeniami, o ktérych byta mowa wyzej,
a ktore dotyczyly doreczenia zobowigzanemu upomnienia. Jednakze pozostate za-
sady doreczania korespondencji w postgpowaniu administracyjnym beda mogty by¢
odpowiednio stosowane w postepowaniu egzekucyjnym (dotyczy¢ to bedzie m.in.
doreczen wlasciwych, doreczen zastepczych, awizowania korespondencji i skut-
kow awizowania, doreczenia do miejsc wskazanych przez zobowigzanego, w tym
do zakladu pracy). W tym zakresie réwniez odpowiednio stosowane winny by¢
zasady doreczania pism pelnomocnikowi ustanowionemu przez zobowigzanemu
oraz zasady doreczania pisma do jednego z pelnomocnikéw, jesli zobowiazany usta-
nowi ich kilku. Powyzsze twierdzenia znajduja poparcie w nowym orzecznictwie,
zgodnie z ktérym ,,Skuteczne dorgczenie w postepowaniu egzekucyjnym nastgpi
zatem wowczas, gdy dokonane zostalo z zachowaniem wszystkich warunkéw wy-
maganych przepisami prawa dla danego, wykorzystanego w praktyce przez organ
sposobu doreczenia. Ocena skutecznosci doreczenia pisma zalezy zatem od docho-
wania warunkow formalnych $cisle okreslonych przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego, co musi znalez¢ odzwierciedlenie w aktach sprawy”**.

W zakresie protokotéw sporzadzonych przez organ egzekucyjny w czasie trwa-
nia egzekucji administracyjnej zastosowanie beda mialy takze zaréwno przepisy
wynikajace wprost z u.p.e.a., jak i dyspozycje wynikajace z k.p.a. stosowane od-
powiednio. Ustawa egzekucyjna zawiera postanowienia, z ktérych wynika, jakie
elementy winien zawiera¢ protokoét oraz z jakich czynnosci ma by¢ sporzadzany.
Odpowiednie regulacje zawieraja miedzy innymi art. 47 § 2 u.p.e.a. (wskazujacy
na zasady sporzadzania protokotu z przeszukania rzeczy, srodkéw transportu i po-
mieszczen), art. 53 § 1 u.p.a.e. (dotyczacy zasad sporzadzania protokolu z czynnosci
egzekucyjnych), art. 67 § 314 u.p.e.a. (dotyczace zasad sporzadzania protokolow za-
jetych praw majatkowych oraz zajecia i odbioru ruchomosci), art. 110 § 1 u.p.e.a. (do-
tyczacy zasad sporzadzania protokolu opisu i oszacowania nieruchomosci). Mimo
tych regulacji zawartych wprost w u.p.e.a. odpowiednie zastosowanie beda miaty
réwniez przepisy k.p.a. dotyczace przede wszystkim podstawowych elementow,
jakie musi zawiera¢ kazdy protokot, zawarte w art. 68 § 1 k.p.a., zasad sporzadzania
protokolow zawartych w art. 68 § 2 oraz art. 69 k.p.a., a takze rektyfikacji proto-

¥7 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2020 r., w sprawie II FSK 1970/19 (LEX 3041230).
% Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie IT OSK 1288/17 (LEX 2777673).
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koléw uregulowane w art. 71 k.p.a. Jak bowiem wskazuje si¢ w literaturze, ,tylko
zachowanie przepisanych prawem wymogow formalnych protokotu wynikajacych
z powolanych wyzej przepiséw moze by¢ podstawa uznania, ze protokoét odzwier-
ciedla fakty i okolicznosci nim opisane, a tym samym moze stanowi¢ podstawe do
ustalenia okolicznosci danej sprawy. Znaczenie wymogoéw formalnych protokotu
dla jego waznosci i skutecznosci judykatura oraz nauka traktujg jednoznacznie -
tylko spelnienie wymogéw opisanych wart. 68 § 1 k.p.a. moze by¢ podstawa ustalen
faktycznych danej sprawy”?”.

Z pewnoscig rowniez w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zasto-
sowanie beda mialy wynikajace z k.p.a. postanowienia dotyczace wezwan, za-
warte w art. 50-56 k.p.a. Zgodnie z powyzszymi przepisami organ administracji
moze wezwac osoby do udzialu w podejmowanych czynnosciach i do zlozenia
wyjasnien lub zeznan (wezwania pracodawcy zobowigzanego do ztozenia stoso-
wanych oswiadczen co do wysokos$ci wynagrodzenia pobieranego przez zobowia-
zanego - art. 72 u.p.e.a).

Podobnie w kwestii udost¢pniania stronie akt sprawy egzekucyjnej zastosowanie
beda mialy przepisy regulujace t¢ kwesti¢ wynikajace z art. 73-74 k.p.a. Zaréwno
zobowigzanemu, jak rowniez wierzycielowi, jesli nie jest organem egzekucyjnym,
nalezy przyzna¢ prawo do zapoznania si¢ z aktami sprawy, strona ma bowiem moz-
liwo$¢ zapoznania si¢ z aktami sprawy administracyjnej na kazdym etapie ogdélnego
postepowania administracyjnego. Pojecie strony na gruncie u.p.e.a. zostalo opisane
wyzej, w zwiazku z czym nalezy uznad, ze nie ma zadnych prawnych przeciwwska-
zan do odmdwienia stronie w rozumieniu u.p.e.a. dostepu do akt dotyczacych jej
sprawy.

Odpowiednie zastosowanie beda miaty réwniez przepisy dotyczace dowodow.
400, ,w postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji prowadzi si¢ swoiste postepowanie dowodowe (rozpoznawcze),
ktérego przedmiotem jest okreslenie sposobu przymusowego doprowadzenia do
wykonania obowigzkéw okreslonych w tytule wykonawczym. Stad organ egzeku-
cyjny musi podjaé szereg czynnosci zmierzajacych do ustalenia sytuacji majatkowej
oraz faktycznej zobowigzanego, do czego ma prawo wykorzystywa¢ wszystkie do-

Jak stusznie podnosi w tym kontekscie P. Przybysz

wody opisane wart. 75§ 1 k.p.a, zaréwno nazwalne, jak réwniez nienazwalne, ktdre
moga przyczynic si¢ do ustalenia stanu faktycznego i sytuacji zobowigzanego”. Ta-
kimi czynnosciami dowodowymi w postepowaniu egzekucyjnym moze by¢ zadanie

¥ G. Laszczyca, Komentarz do art. 68 K.p.a., [w:] G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks poste-
powania administracyjnego, Komentarz, t. 1, Warszawa 2010, s. 545 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia
16 listopada 2005 1., w sprawie II SA/Wa 1398/05 (LEX 192550), wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 wrze$nia
2005 r., w sprawie I SA/Wa 1285/04 (LEX 192944).

400 P. Przybysz, Postepowanie..., s. 359.
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wykazania dochodéw zobowigzanego skierowane np. do pracodawcy. Bez mozliwo-
$ci uzyskiwania tego rodzaju informacji, czyli - jak stusznie wskazuje powotywany
wyzej autor — ,,bez przeprowadzenia swoistego rodzaju postepowania dowodowego
egzekucja administracyjna bylaby zdecydowanie utrudniona, a czasami wrecz nie-
mozliwa. Trudno bowiem oczekiwa¢ wylacznie od zobowigzanego, zeby udzial on
rzetelnych i prawdziwych informacji co do posiadanego przez siebie majatku™".
Natomiast wskazuje sig, ze nie jest dopuszczalne prowadzenie w toku postepowania
egzekucyjnego rozprawy*”. Z powyzsza tezg trudno si¢ zgodzi¢, biorac pod uwage,
ze ,opis i oszacowanie nieruchomosci sporzadza sie na rozprawie™®. W zwigzku
z powyzszym stanowiskiem zastosowanie w tym zakresie winny mie¢ postanowienia
zawarte w art. 89 k.p.a. Rozprawe w takim przypadku nalezy przeprowadzic, o ile
zapewni to przyspieszenie lub uproszczenie postepowania badz osiggniecie celu wy-
chowawczego, badz tez gdy zachodzi potrzeba uzgodnienia intereséw stron, a takze
gdy jest to potrzebne do wyjasnienia sprawy przy udziale swiadkéw lub bieglych,
albo w drodze ogledzin. Skoro organy administracji muszg dziata¢ na podstawie
iw granicach prawa oraz dazy¢ do wyjasnienia sytuacji faktycznej i prawnej sprawy
(dazenie do ustalenia prawdy obiektywnej), nie mozna wykluczy¢ sytuacji, ze tylko
poprzez przeprowadzenie rozprawy i np. konfrontacje wierzyciela i zobowigzanego
bedzie mozliwe wlasciwe rozpoznanie wniesionych przez zobowigzanego zarzutow.

Uzasadnione watpliwosci moze budzi¢ ewentualne dopuszczenie mozliwosci
odpowiedniego stosowania przepiséw dotyczacych zawieszenia (jak réwniez umo-
rzenia) postepowania administracyjnego w czasie prowadzenia egzekucji admi-
nistracyjnej. Przestanki zawieszenia postepowania egzekucyjnego w administracji
uregulowane zostaly w art. 56 u.p.e.a.**. Jak jednak stusznie podnosi sie w literatu-
rze'®, , katalog okolicznos$ci pozwalajacych na zawieszenie egzekucji administracji

40 Tbidem.
402 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 26 czerwca 2019 r., w sprawie I SA/O1 208/19 (LEX 2694916).
403 P. Przybysz, Postgpowanie..., s. 359.
404 Art. 56 § 1. Postepowanie egzekucyjne ulega zawieszeniu w calosci lub w czesci: 1) w razie wstrzy-
mania wykonania, odroczenia terminu wykonania obowigzku albo rozlozenia na raty splat naleznosci
pienieznej; 2) w razie émierci zobowigzanego, jezeli obowigzek nie jest Scisle zwigzany z osobg zmartego;
3) w razie utraty przez zobowigzanego zdolnosci do czynnosci prawnych i braku jego przedstawiciela usta-
wowego; 4) na zadanie wierzyciela; 5) w innych przypadkach przewidzianych w ustawach. § 2. Zawieszenie
postepowania egzekucyjnego, dotyczacego obowiagzku o charakterze niepieni¢znym, z przyczyny okreslonej
w § 1 pkt 2 i 3 moze nastgpic¢ tylko w przypadkach, gdy nie zagraza to interesowi spotecznemu. § 3. Organ
egzekucyjny wydaje postanowienie w sprawie zawieszenia postepowania egzekucyjnego. § 4. Na postano-
wienie organu egzekucyjnego o zawieszeniu postepowania lub o odmowie zawieszenia tego postepowania
stuzy zazalenie.

40 G. Laszczyca, Zawieszenie administracyjnego postepowania egzekucyjnego, [w:] System egzekucji...,
s. 265 oraz R. Hauser, Z. Leonski, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne..., s. 157.
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nie stanowi katalogu zamknietego w zwigzku z czym mozna warunkowo (odpo-
wiednio) réwniez i w tym postepowaniu stosowaé odpowiednio przepisy zawarte
wart. 97 § 1 pkt. 2i 3 k.p.a.*, dotyczace zawieszenia postegpowania w razie $mierci
przedstawiciela ustawowego strony lub utraty przez niego zdolnosci do czynnosci
prawnych” Odmienne stanowisko w tym zakresie wyrazily sagdy administracyjne,
uznajac, iz wobec uregulowania kwestii mozliwosci zawieszenia postepowania
egzekucyjnego w samej ustawie egzekucyjnej nie beda mialy zastosowania prze-
stanki zawieszenia og6lnego postepowania administracyjnego wynikajace z k.p.a.,
ktérych w tym przypadku nie bedzie mozna stosowa¢ odpowiednio. W wyroku
WSA w Gliwicach z dnia 27 maja 2014 r.*”, sad stwierdzil, ze ,,ustawa egzekucyjna
zawiera samodzielne, charakterystyczne dla tego postepowania, przestanki jego
zawieszenia. Brak jest zatem podstaw do stosowania w zakresie instytucji zawiesze-
nia postepowania egzekucyjnego przepisow art. 97 k.p.a”. Identyczne stanowisko
zajat réwniez WSA w Opolu w wyroku z dnia 18 grudnia 2013 r.**, a takze NSA
w wyroku z dnia 24 stycznia 2012 r.*°, stwierdzajac, Ze ,,odpowiednie stosowanie
regulacji k.p.a., o ktérym mowa w art. 18 u.p.e.a., oznacza, iz niektére z jego
postanowien znajda zastosowanie wprost, inne stosowa¢ nalezy z modyfikacjami,
a jeszcze inne w ogodle nie beda mialy zastosowania. Przepisy k.p.a. na gruncie
postepowania egzekucyjnego moga by¢ stosowane jedynie uzupelniajaco w przy-
padkach, gdy regulacja u.p.e.a. okaze si¢ niekompletna. Skoro u.p.e.a. zawiera
samodzielne, charakterystyczne dla tego postepowania przestanki jego zawieszenia,
wskazane w przepisach art. 56 u.p.e.a., to brak jest podstaw do stosowania w za-
kresie instytucji zawieszenia postepowania egzekucyjnego przepisoéw art. 97 k.p.a.
Co prawda w tresci art. 56 § 1 pkt 5 u.p.e.a. znajduje si¢ odeslanie do przestanek
zawieszenia postepowania egzekucyjnego zawartych w innych ustawach, jednak ce-
lem ustawodawcy byto odestanie do uregulowan szczegoélnych, nie zas k.p.a” Tym
samym z ww. orzeczen w zakresie samych przestanek umozliwiajacych zawieszenie
postepowania egzekucyjnego w administracji nie ma podstaw prawnych do odpo-
wiedniego stosowania przepisow k.p.a., albowiem w sposob wyczerpujacy kwestie
te reguluje u.p.e.a. Gdyby zamiar ustawodawcy byl odmienny, nie wskazywatby
on przestanek czy tez warunkoéw, jakie muszg by¢ spetnione, aby wywota¢ skutek
zawieszenia postepowania egzekucyjnego. Dyskurs prawniczy w tym zakresie
trwa. Stuszny wydaje sie poglad G. Laszczycy, ze takie stanowisko byloby nazbyt

06 Art. 97 § 1. Organ administracji publicznej zawiesza postepowanie: 2) w razie $mierci przedstawiciela
ustawowego strony; 3) w razie utraty przez strone lub przez jej ustawowego przedstawiciela zdolnoéci do
czynnosci prawnych.

47 'Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 maja 2014 r., w sprawie I SA/GI 1329/13 (LEX 1522189).

% Wyrok WSA w Opolu z dnia 18 grudnia 2013 r., w sprawie I SA/Op 720/13 (LEX 146974).

499 Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2012 r., w sprawie IT OSK 2101/10 (LEX 1138073).
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kategoryczne ,,sugeruje niedopuszczalnos¢ odpowiedniego stosowania przepisow
Kodesku postepowania administracyjnego w sytuacji, gdy tymczasem w wielu
przypadkach zastosowanie znajda okreslone elementy tych instytucji. Wskazany
wyzej art. 18 u.p.e.a. nie stwarza tylko mozliwosci, lecz naklada obowiazek od-
powiedniego stosowania przepiséw Kodesku postepowania administracyjnego
w sytuacji, gdy przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
nie stanowig inaczej”*.

Odpowiednie stosowanie przepiséw k.p.a. w czasie prowadzenia egzekucji ad-
ministracyjnej z pewnoscig bedzie mialo zastosowanie rowniez w zakresie wy-
dawanych decyzji oraz odwolan uregulowanych w rozdziale 7 k.p.a. Jak podnosi
A. Skoczylas*, ,,odpowiednie stosowanie przepisow K.p.a. odbywa si¢ w dwojaki
sposob, mianowicie przez odestanie podwojne i pojedyncze” W tym zakresie ww.
autor wskazuje, ze ,,pierwsze odbywa si¢ przez odeslanie zawarte w art. 18 u.p.e.a.
oraz w art. 126 K.p.a. Przepis art. 126 K.p.a. w sposéb niebudzacy watpliwosci for-
mutuje obowigzek odpowiedniego stosowania do postanowien okreslonych prze-
piséw kodeksu odnoszacych si¢ do decyzji administracyjnej. W tej czgsci odestanie
ma wymiar szeroki (kodeks wyznacza go formula ,,do postanowient”). Oznacza
to zatem, ze przepisy art. 107 § 2-5 oraz 109-113 K.p.a. stosuje si¢ odpowiednio
do wszelkich postanowien administracyjnych, bez wzgledu na ich wewnetrzna
klasyfikacje™*2.

Natomiast w drugiej postaci zakres odniesienia zostal zawezony wytacznie ,,do
kategorii postanowien, od ktérych przystuguje zazalenie” Tym samym drugie ode-
stanie tylko przez art. 18 u.p.e.a. odnosi si¢ do pozostatych przepiséw rozdziatu
7 k.p.a., z wyjatkiem art. 104 oraz 108 k.p.a. Powyzsze tezy znajduja uzasadnie-
nie w orzecznictwie, czego przejawem moze by¢ postanowienie NSA z 15 czerwca
2004 r.*B. Maja tu zatem ,,odpowiednie zastosowanie zasady wspoldzialania orga-
néw administracji publicznej, okreslone takze w pozostalych paragrafach powo-
lywanego przepisu, przy czym w odniesieniu do stanowisk wyrazanych przez wie-
rzycieli na gruncie postepowania egzekucyjnego i zabezpieczajacego nie znajduje
zastosowania art. 106 § 5 K.p.a., przewidujacy zaskarzalno$¢ postanowienia be-
dacego wyrazem zajetego stanowiska. W przeciwnym razie zbedny okazalby sie
art. 34 § 2 u.p.ea™™

40 G. Laszczyca, Zawieszenie administracyjnego postepowania egzekucyjnego [w:] System egzeku-

Gji... s. 266.

4 A. Skoczylas, Odpowiednie stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego..., s. 323.

42 Tbidem.
453 Postanowienie NSA z dnia 15 czerwca 2004 r., w sprawie GW 2/04 (LEX 366191).

44 A. Skoczylas, Odpowiednie stosowanie..., s. 323.
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W innych przypadkach dotyczacych prowadzonej egzekucji administracyjnej
zajdzie mozliwo$¢, a czasem koniecznos¢ zastosowania przepisow k.p.a. Przykla-
dem mogg by¢ choc¢by regulacje dotyczace odpowiedniego stosowania w postepo-
waniu egzekucyjnym przepiséw zawartych w rozdziale 9 dziale IT k.p.a. dotyczacych
postanowien (art. 124-126 k.p.a.). Wyjatek w tym zakresie dotyczy art. 123 k.p.a.,
bowiem kwestia rozstrzygnie¢ oraz stanowisk podejmowanych przez organ egzeku-
cyjny lub wierzyciela zostala uregulowana w art. 17 u.p.e.a., dlatego nie ma podstaw
do stosowania k.p.a. w tym zakresie.

Nadto rowniez w kwestii zazalen zastosowanie odpowiednie beda miaty regu-
lacje zawarte w art. 142-144 k.p.a. Wyjatek w tym zakresie dotyczy¢ bedzie braku
mozliwosci odpowiedniego stosowania art. 141 k.p.a., albowiem kwestie te reguluje
powolywany juz wyzej art. 17 § 1i 2 u.p.e.a.

Odpowiednie zastosowanie znajda réwniez przepisy k.p.a. dotyczace zaskarzania
postanowien wydawanych w trybach nadzwyczajnych, ktére moga by¢ wzruszane
zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 145-151 k.p.a. oraz 156 do 159 k.p.a.

Uzna¢ nalezy réwniez, ze odpowiednie zastosowanie beda mialy przepisy do-
tyczace udziatu prokuratora w egzekucji administracyjnej wynikajace z art. 182-
189 k.p.a. Bez watpienia bowiem jako organ stojacy na strazy praworzadnosci bedzie
mogl dziala¢ zaréwno na korzys$¢ zobowigzanego (gdy z jakichkolwiek powodow
egzekucja administracyjna jest sprzeczna z prawem), jak tez wowczas, gdy mimo
obowigzku wierzyciel lub organ egzekucyjny pozostaja w stanie bezczynnosci lub
dziatania przez nich prowadzone w jakikolwiek sposob godza w zasad¢ praworzad-
nosci. Tym samym mozna uznac prawo do udzialu w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji cho¢by Rzecznika Praw Obywatelskich przede wszystkim wowczas,
gdy jego ingerencja bedzie uzasadniona sytuacja, w jakiej na skutek dziatania or-
ganu egzekucyjnego lub wierzyciela znalazlby sie zobowigzany albo osoby bedace
na jego utrzymaniu.

Problematyczny wydaje si¢ jednak udziat organizacji spolecznej** w postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji. W ogélnym postepowaniu administracyjnym
moze ona wystepowac w potrojnej roli, tzn. jako strona — gdy dysponuje wlasnym
interesem prawnym. Po drugie - jako uczestnik na prawach strony. Po trzecie - jako
uczestnik postepowania.

W postepowaniu egzekucyjnym w administracji z pewnos$cig moze pelnic role
strony, tzn. mie¢ status zobowigzanego lub wierzyciela. Funkcja ta wydaje si¢
oczywista. Bez watpienia moze pelni¢ rowniez role uczestnika postepowania eg-
zekucyjnego w administracji, np. zadajac wylaczenia spod egzekucji okreslonych

45 Szerzej o organizacjach spolecznych w postepowaniu administracyjnym: A. Gronkiewicz, Organi-
zacja spoteczna w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2012.
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przedmiotow w trybie art. 38 u.p.e.a. Do rozwazania natomiast pozostaje kwestia
udzialu organizacji spotecznej jako podmiotu na prawach strony postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. O ile w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym mozliwoé¢ taka wynika bezposrednio z przepiséw k.p.a., o tyle u.p.e.a. nie
postuguje si¢ pojeciem strony postegpowania w rozumieniu ww. kodeksu ani tym
bardziej pojeciem uczestnika na prawach strony. Trudno bowiem sobie wyobrazi,
w jaki sposob przebieg postepowania egzekucyjnego moglby by¢ zgodny ze sta-
tutowymi celami dzialania organizacji spotecznej. Mimo powyzszej watpliwosci
nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, ze celem statutowym dzialania organizacji
spolecznej bylaby ochrona zobowigzanych przed nadmierng ingerencja wiadz
publicznych czy tez przed niezgodnym z prawem egzekwowaniem obowigzkow
publicznoprawnych. Biorgc pod uwage druga strone postepowania, nie jest row-
niez niemozliwe, aby celem statutowym organizacji spotecznej bylo dazenie do
réwnego traktowania wszystkich obywateli w zakresie realizowania obowigzkow
publicznoprawnych. W takich sytuacjach mimo istniejacych zastrzezen wydaje sie,
ze mozliwe bytoby dopuszczenie organizacji spotecznej do udziatu w postepowa-
niu egzekucyjnym w administracji. Mimo istniejacych w tym zakresie watpliwosci
co do stusznosci powyzszych tez wydaje sig, ze w uzasadnionych przypadkach
udzial organizacji spolecznej bytby rzeczywiscie nie tylko mozliwy, ale réwniez
prawnie uzasadniony.

Zgodzi¢ sie trzeba takze z odpowiednim stosowaniem w czasie prowadzonej
egzekucji administracyjnej przepiséw dotyczacych wydawania zaswiadczen wy-
nikajacych z dziatu IV k.p.a. oraz dotyczacych skarg i wnioskéw uregulowanych
w dziale VIII k.p.a. Ustawa egzekucyjna nie odnosi si¢ w ogdle do kwestii wyda-
wania zaswiadczen w czasie prowadzonej egzekucji administracyjnej, co tym sa-
mym uzasadnia mozliwo$¢ odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. Nie mozna
bowiem wykluczy¢ sytuacji, ze zobowigzany bedzie zadal wydania zaswiadczenia
dotyczacego np. wywigzywania si¢ zobowigzanego z ratalnej splaty egzekwowanej
nalezno$ci.

Podsumowujac, jak stusznie podnosi sie w literaturze, ,,kazdorazowo nalezy do-
kona¢ oceny w zakresie mozliwoéci odpowiedniego zastosowania norm prawnych
zawartych w poszczegolnych artykulach, a nawet paragrafach Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego w postepowaniu egzekucyjnym. Poprzez regulacje zawarta
w komentowanym przepisie mamy jednak do czynienia z silnym powigzaniem
obu ustaw”*,

416 P Pietrasz, Postgpowanie..., s. 35.
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3.14. Podsumowanie

Zasady ogdlne zawarte w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji stanowig grupe niejednolita, a ich analiza pozwala na wyprowadzenie kilku
podstawowych konkluzji.

Po pierwsze, sg to zasady, ktore zostaly expressis verbis wskazane w ustawie.
Oznacza to, ze nie stanowig on regul, o ktérych mozemy wnioskowa¢ w oparciu
o przyjmowane réznego rodzaju aksjologiczne kryteria, ale sa zasadami, ktore usta-
wodawca zawart wprost w tresci ustawy.

Po drugie, wszystkie wskazane wyzej zasady dotycza postepowania egzekucyj-
nego w administracji, mozna jednak wyszczegélni¢ zasady, ktére s3 dedykowane
zobowigzanemu (zasada poszanowania minimum egzystencji) czy tez dotycza osob
trzecich, albo wierzyciela, lub organu egzekucyjnego (zasada obligatoryjnego po-
stepowania). Powyzsza regulacja potwierdza, ze ustawodawca podjat probe jak
najbardziej kompleksowego uregulowania podstawowych regul dotyczacych eg-
zekucji administracyjnej, biorac pod uwage status prawny i sytuacje wszystkich
jego uczestnikow.

Po trzecie, bez watpienia to zobowigzany jest tym podmiotem, od ktorego zada
sie wykonania obowigzku publicznoprawnego, ktérego nie chcial lub nie moégt
wykona¢ dobrowolnie. Wobec powyzszego w pelni uzasadniony jest fakt, ze zde-
cydowana wigkszos$¢ przepisow (zasad ogdlnych) wynikajgcych z ustawy ma na
celu jego ochrong i zapewnienie mu optymalnych warunkoéw, tak zeby prowadzona
wzgledem niego egzekucja nie byla nadmiernie ucigzliwa.

Po czwarte, mozliwos¢ odpowiedniego stosowania w czasie postepowania eg-
zekucyjnego w administracji Kodeksu postegpowania administracyjnego pozwolila
ustawodawcy na stworzenie regulacji w miare kompleksowe;.






Rozdziat 4
Zasady wyrazone w kodeksie postepowania administracyjnego
stosowane w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym

41. Uwagi ogodlne

W postepowaniu egzekucyjnym w administracji znajduja zastosowanie za-
réwno zasady wyrazone expressis verbis w ustawie egzekucyjnej, jak rowniez zasady
ogolne postepowania administracyjnego, ktérych rola w postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji jest réwnie doniosta, jak zasad oméwionych w poprzednich
rozdziatach opracowania. W postepowaniu egzekucyjnym stosuje si¢ bowiem od-
powiednio wiekszo$¢ zasad ogdlnych przewidzianych w Kodeksie postepowania
administracyjnego, przy czym zréznicowany jest zakres adaptacji tych zasad w po-
stepowaniu egzekucyjnym'.

Wszystkie zasady zawarte w art. 6-16 k.p.a. s3 zgodnie z nomenklaturg wpro-
wadzong przez ustawodawce zasadami ogolnymi. Jak podkresla sie w literaturze?,

»POWYZsze nie oznacza jednak, ze jest to pelny katalog zasad postepowania admi-
nistracyjnego. Obok bowiem zasad uregulowanych w art. 6-16 k.p.a. w postepowa-
niu administracyjnym obowigzujg zasady prawa wynikajace z Konstytucji, zasady
prawa przyjete w prawie europejskim oraz zasady prawa wypracowane przez dok-
tryne prawa. Zasady ogolne zawarte w k.p.a. majg charakter norm prawnych, a ich
naruszenie musi by¢ kwalifikowane jako naruszenie prawa. Zasady ogdlne ukazuja
podstawowe, nadrzedne wartosci i idee wspdlne dla catosci procedury administra-
cyjnej, dla organéw i uczestnikoéw postepowania. Standardem europejskim jest row-
niez zasada dobrej administracji wywodzaca si¢ z idei panstwa prawnego, wspélna
dla tradycji konstytucyjnych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Obejmuje
ona miedzy innymi obowigzek starannego i bezstronnego zbadania relewantnych
okolicznosci sprawy, obowiazek rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie, obo-

wiazek uzasadnienia decyzji czy prawo do bycia wystuchanym i dostepu do akt™.

! R.Hauser, A. Skoczylas, Rola zasad ogdlnych postepowania administracyjnego w postepowaniu egze-

kucyjnym w administracji, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Ni-
czyporuk, Lublin 2010, s. 225.

2 C.Martysz, Zasady ogolne, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego, t. 1, Zakamycze 2005, s. 93.

> M. Stahl, red., Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa

2009, s. 105.
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Przepisy k.p.a. nie wyznaczajg nazw zasadom ogélnym ani tez nie dokonuja ich
systematyki. Stad kwestia ta stala si¢ przedmiotem zainteresowania przedstawicieli
doktryny. W. Dawidowicz* wprowadza podzial zasad ogélnych na:

a) »zasady ogdlne dotyczace podmiotéw dziatania i do grupy tej zalicza miedzy
innymi zasade legalno$ci wynikajaca z art. 6 K.p.a., zasade prawdy obiektywnej
okreslong w art. 7 K.p.a., zasade szybkosci i prostoty postepowania wynikajaca
z art. 12, zasade¢ czynnego udzialu stron w postepowaniu administracyjnym
zawartag wart. 10 § 1 K.p.a,,

b) zasady dotyczace tresci postepowania, do ktérych zalicza przede wszystkim
wspomniang wyzej zasade prawdy obiektywnej oraz zasade uwzgledniania in-
teresu spolecznego i stusznego interesu stron zawarta w art. 7 K.p.a.,

c) zasady dotyczace formy postepowania, do ktérych zalicza przede wszystkim
zasade dwuinstancyjnosci postepowania zawartg w art. 15 K.p.a., zasade nakla-
niania stron do zawarcia ugody okreslong wart. 13 K.p.a. czy zasade pisemnosci
uregulowang w art. 14 K.p.a,,

d) zasady dotyczace rozstrzygnie¢ zapadtych w postepowaniu, do ktérych naleze¢
beda zasada weryfikacji decyzji zawarta w art. 16 § 1 K.p.a., czy zasada zaskar-
zalno$ci decyzji do sagdu administracyjnego okreslona w art. 16 § 2 K.p.a”

Odmienny podzial zasad ogdlnych zawartych w k.p.a. proponuje natomiast J. Bor-

kowski®, wyodrebniajac dwie grupy:

a) ,zasady wyznaczajace i wyrazajace ide¢ stosowania prawa przez organy admi-
nistrujace, ktore dzieli dalej na zasady pierwotne, jak zasada praworzadnosci
ilegalnodci (art. 6 i 7 K.p.a.), zasade prawdy obiektywnej (art. 7 K.p.a.), zasade
uwzglednienia interesu spotecznego i stusznego interesu stron (art. 7 in fine
K.p.a.), czy zasade¢ czynnego udziatu stron w postepowaniu (art. 10 K.p.a.), oraz
na zasady pochodne, do ktorych zalicza zasade poglebiania zaufania obywateli
do dzialan organéw (art. 8 K.p.a.), zasade dwuinstancyjnosci postepowania wy-
nikajacg z art. 15 K.p.a., zasade trwalosci decyzji administracyjnych okreslong
art. 15 K.p.a,,

b) zasady techniczno-procesowe, jak zasada szybkosci postegpowania (wynikajaca
z art. 12 K.p.a.) i pisemnosci (okreslona w art. 14 K.p.a.) oraz kultury admini-
strowania, do ktérych zalicza zasade przekonywania (zawartg w art. 11 K.p.a.),
czy zasade udzielenia informacji faktycznej i prawnej (art. 9 K.p.a.)”.

¢ 'W.Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 37 i n.
*  J.Borkowski, Zasady podstawowe postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego, [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2005,

s. 32-33.
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Jeszcze inny podziat zasad wynikajacych z k.p.a. wprowadza M. Wierzbowski® dzie-

lac je na:

a) ,zasady przesadzajace o modelu procesu administracyjnego, do ktérych zali-
cza zasade praworzadnosci (art. 6 1 7 K.p.a.), zasade prawdy obiektywnej (art. 7
K.p.a.), zasade czynnego udziatu stron w postepowaniu (art. 10 K.p.a.), czy za-
sade dwuinstancyjnosci (art. 15 K.p.a.),

b) zasady bedace wytycznymi dzialania dla organéw administracji, do ktorych
zalicza m.in. zasad¢ uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli (art. 7 K.p.a.), zasad¢ poglebiania zaufania obywateli do organéw pan-
stwa (art. 8 K.p.a.), zasade przekonywania (art. 11 K.p.a.) czy zasade szybkosci
postepowania (art. 12 K.p.a.)”

Natomiast K. Jandy-Jendroska i J. Jendroska” wprowadzajg podzial jeszcze inny niz

przedstawione wyzej:

a) ,zasady podstawowe obowigzujace w calym systemie prawa. Sg to wiec zasady
konstytucyjne i bez wzgledu na to, czy sg uregulowane w przepisach procedu-
ralnych czy tez nie, obowiazuja zaréwno organy administracji, jak i uczestnikow
postepowania — do grupy tej zaliczona byloby np. zasada praworzadnosci,

b) zasady proceduralne — wspoélne wszystkim procedurom prawnym, do ktérych
nalezy m.in. zasada prawdy obiektywnej,

c) zasady ogoélne postepowania administracyjnego charakterystyczne dla tego
postepowania, do ktérych zaliczy¢ mozna np. zasade trwalosci decyzji admi-
nistracyjnych,

d) zasady specyficzne dla danego typu postepowania, wynikajace z odrebnosci
przedmiotowej tego postepowania — np. zasada przekonywania w postepowaniu
jurysdykcyjnym czy prowadzenia egzekucji administracyjnej w sposob najmniej
ucigzliwy dla zobowigzanego”.

Bez wzgledu na przyjeta systematyke, ktora ma za zadanie przede wszystkim
uporzadkowanie zasad obowigzujacych na gruncie szeroko rozumianego postepo-
wania administracyjnego, tylko czes¢ zasad, zakwalifikowanych przez ustawodawce
jako zasady ogdlne postepowania administracyjnego oraz uregulowanych w art. od
6 do 16 k.p.a., bedzie miala odpowiednie zastosowanie na gruncie postepowania
egzekucyjnego w administracji. Wynika to ze wspomnianej juz wczesniej specyfiki
obu tych postepowan, a przede wszystkim z faktu, ze postepowanie egzekucyjne
jest etapem nastepnym po ogélnym postepowaniu administracyjnymi. Zostanie
ono uruchomione tylko wowczas, gdy nalozony w drodze aktu administracyjnego

¢ M. Wierzbowski, [w:] Postepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe i egzekucyjne, red. M. Szu-

biakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Warszawa 1999, s. 20.
7

K.Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, [w:] Sy-
stem prawa administracyjnego, red. T. Rabska, J. Letowski, t. 3, Wroctaw 1978, s. 176-177.



238 Rozdziat 4. Zasady wyrazone w kodeksie postepowania administracyjnego...

obowigzek nie zostanie przez adresata dobrowolnie wykonany. O ile bowiem ogdéle
postepowanie administracyjne, w wyniku ktérego ustalony zostanie okreslonej
tresci obowigzek, musi by¢ przeprowadzone (jest obligatoryjne dla okreslenia
obowigzkow), a tyle juz postepowanie egzekucyjne cechuje wtornos¢ i fakultatyw-
no$¢, ktorg w tym przypadku rozumiem jako nieuchronno$¢ jego prowadzenia,
ale tylko pod warunkiem, ze nalozony decyzja administracyjng obowigzek nie
zostanie dobrowolnie wykonany.

Najszersze zastosowanie spos$rod zasad ogdlnych wyrazonych k.p.a. w toku
egzekucji administracyjnej, poczawszy od jej wszczecia majg zasady: wynika-
jaca z art. 6 k.p.a. zasada legalnosci, wynikajaca z art. 7 k.p.a. zasada prawdy
obiektywnej, okreslona w art. 8 k.p.a. zasada zaufania, zasada udzielania infor-
macji uregulowana w art. 9 k.p.a., zasada przekonywania z art. 11 k.p.a., zasady
szybkodci i prostoty postepowania wynikajace z art. 12 k.p.a. i zasada sagdowej
weryfikacji rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy administracji publicz-
nej okreslona w art. 16 k.p.a. Szczegétowe ich zastosowanie na gruncie ustawy
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji zostanie przedstawione w dalszej
czedci opracowania.

W ograniczonym zakresie zastosowanie w postepowaniu egzekucyjnym
majg zasady uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli
(art. 7 k.p.a. zdanie drugie). W postepowaniu egzekucyjnym uwzgledni¢ nalezy
zasade proporcjonalnosci (adekwatnosci), ktéra w pewnym stopniu wynika ze
wskazanego wyzej przepisu. Warto zauwazy¢, ze zasada ta ma swodj wyraz takze
w samej ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, a mianowicie
wart. 7 § 2 u.p.e.a. — postaci zasady najlagodniejszego $rodka. Takze w ograni-
czonym zakresie stosuje si¢ zasade zalatwiania sprawy w formie pisemnej lub
w formie dokumentu elektronicznego (art. 14 § 1 k.p.a.). Z kolei ,,zasada ta odnosi
sie przede wszystkim do podejmowanych w toku postepowania postanowien, na-
tomiast czynno$ci egzekucyjne przewaznie s3 wolne od wymogu pisemnosci lub
formy dokumentu elektronicznego™.

W postepowaniu egzekucyjnym ,znacznie ograniczone, a nawet wylaczone
zastosowanie ma wynikajaca z art. 10 k.p.a. zasada czynnego udzialu strony
w postepowaniu™. Ustawa egzekucyjna w wielu miejscach pozwala na skuteczne
dokonanie czynnosci egzekucyjnych bez koniecznosci zapewnienia uczestnikom
mozliwosci czynnego w nich udzialu, np. zajmowanie praw majatkowych. Jak
stusznie zauwaza sie w literaturze, ,,zastosowanie art. 10 K.p.a. do kazdej czynnosci

8 R.Hauser, A. Skoczylas, Rola zasad ogdlnych postepowania administracyjnego w postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji, [w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Ni-
czyporuk, Lublin 2010, s. 225.

°  Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2005 r., IIT SA 3483/03 (LEX 165982).
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w praktyce uniemozliwitoby wyegzekwowanie od zobowigzanych jakiegokolwiek
$wiadczenia. Organ egzekucyjny nie mogtby wykona¢ zadnej czynnosci, jezeli nie
mialby dowodu na skuteczne dorgczenie zobowiazanemu i wierzycielowi informacji
o zamierzonej do wykonania czynnosci™.

Watpliwosci pojawiaja si¢ w zwiazku z odpowiednim stosowaniem zasady dwu-
instancyjnosci (art. 15 k.p.a.) i rozstrzygnieciami podejmowanymi przez organ od-
wolawczy, ktorej istnienie jednak mozna zaakceptowa¢ z uwagi na podejmowanie
w toku postepowania egzekucyjnego i zabezpieczajacego postanowien, na ktdre
zgodnie z ustawg przystuguje zazalenie. Odpowiednie zastosowanie znajduje takze
zasada ochrony trwalosci rozstrzygnie¢ ostatecznych (art. 16 k.p.a.)".

W toku postepowania egzekucyjnego i zabezpieczajacego ,,nie ma zastosowania
zasada ugodowego zalatwiania spraw (art. 13 K.p.a.)”* z uwagi na ,,szczegoélowe
wskazanie przez ustawodawce warunkéw, jakie musza zosta¢ spetnione, by byta
mozliwos$¢ zawarcia ugody administracyjnej. Réwniez specyfika postepowania
egzekucyjnego wyklucza w zasadzie mozliwos¢ polubownego rozwiazania sytu-
acji miedzy zobowigzanym a dluznikiem. Jednak za przejaw zasady naklaniania
stron do zawarcia ugody okreslonej w K.p.a. mozna, co prawda z zastrzezeniami,
uzna¢ mozliwos¢ zawarcia ugody pomiedzy zobowigzanym a wierzycielem oraz
ewentualne innego rodzaju uzgodnienia co do zasad splacania zadluzenia (wy-
daje si¢ jednak, zZe mozliwe bedzie to wylacznie przy obowigzkach o charakterze
pienieznym)”".

Reasumujac, nalezy w $lad za przedstawicielami nauki stwierdzi¢, ze ,,odpo-
wiednie stosowanie w postepowaniu egzekucyjnym przepiséw K.p.a. pozwala na
sprowadzenie przymusu prawnego do granic niezbednych dla zapewnienia posza-
nowania przepiséw prawnych, a jednoczesnie pozwala na unikniecie wszystkiego,
co mogloby oslabi¢ zaufanie obywatela do panstwa. Innymi stowy cywilizuje po-
stepowanie przymusowe”".

Réwnoczesnie konieczne jest wskazanie, ze ustawa Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego na mocy ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r.” do dotychczasowego kata-
logu zasad ogdlnych obowigzujacych na gruncie k.p.a. wprowadzila réwniez nowe
zasady, ktore bez watpienia powinny mie¢ zastosowanie w czasie postepowania

1 R.Hauser, A. Skoczylas, Rola zasad ogélnych..., s. 255.
' Ibidem.
2 Ibidem.
B Ibidem.
J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Polskie postepowanie administracyjne, War-
szawa 1995, s. 328.
15

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego i nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. 2017 r., poz. 935).
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egzekucyjnego. Nowelizacja k.p.a. miafa na celu przede wszystkim usprawnienie
dotychczasowych procedur administracyjnych i podniesienie efektywnosci dzia-
tan organéw administracyjnych. Wprowadzone zmiany dotyczyly miedzy innymi
zasad ogdlnych postepowania administracyjnego. Przyjeto m.in. nowg zasade —
przyjaznej interpretacji przepisow — jesli przedmiotem postepowania administra-
cyjnego jest nalozenie na strong¢ obowigzku lub ograniczenie albo odebranie stronie
uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co do tresci normy prawnej, to
nalezy je rozstrzygac¢ na korzys$¢ strony (art. 7 a k.p.a.). Wprowadzono réwniez
zasade wspotdziatania organéw administracji publicznej (art. 7 b k.p.a.). Do innych
zasad ogolnych przyjetych w nowelizacji nalezga: bezstronnosci, proporcjonalno-
$ci oraz réwnego traktowania w dziataniach organéw administracji publicznej,
pewnosci prawa (art. 8 § 2, zgodnie z ktérym organy administracji publicznej bez
uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw
w takim samym stanie faktycznym i prawnym), polubownego rozstrzygania kwestii
spornych poprzez sklanianie stron do zawarcia ugody oraz poprzez prowadzenie
mediacji, mozliwo$¢ odstgpienia na mocy przepisu szczegolnego od koniecznosci
dwuinstancyjnoéci postepowania w okreslonych ustawowo sytuacjach, definicje
decyzji prawomocnych (okreslonych w art. 16 § 3 k.p.a. jako decyzje ostateczne,
ktorych nie mozna zaskarzy¢ do sadu). Wprowadzono takze zmiany dotyczace
zasad prowadzenia postgpowania poprzez przyjecie reguly, iz zalatwienie sprawy
W postepowaniu uproszczonym powinno nastgpi¢ nie pozniej niz w terminie mie-
sigca od dnia wszczecia postepowania, oraz zasady, iz do terminéw dotyczacych
zalatwienia sprawy nie wlicza si¢ okresu trwania mediacji. Ponadto wprowadzono
definicje poje¢ bezczynnosci i przewlekltosci oraz instytucji ponaglenia jako $rodka
zaskarzenia bezczynnosci i przewleklosci. Stad tez oméwienie zasad, ktore weszly
w zycie w wyniku ww. nowelizacji w niniejszym opracowaniu ze wzgledu na ich
znacznie dla postepowania egzekucyjnego jest uzasadnione.

Cho¢ k.p.a. oprocz tzw. zasad ogdlnych ujetych w jednym rozdziale przez usta-
wodawce zawiera rdwniez szereg innych, dotyczacych prowadzenia niniejszego
postepowania, to analizie poddane zostang wyltacznie zasady ogolne tego poste-
powania wyodrebnione przez ustawodawce w art. 6-16 k.p.a. Powodem wyodreb-
nienia tylko tych zasad jest uznanie ich za podstawowe zasady ogdlnej procedury
administracyjnej przez samego ustawodawce. Nie oznacza to jednak, ze w innych
przepisach ustawy nie doszukamy sie takich, ktérym réwniez mozna nada¢ walor
zasady prawa. Natomiast grupa przepiséw uznanych przez ustawodawce za zasady
prawa ma o tyle istotne znaczenie i jest na tyle wazna, aby stanowi¢ drogowskaz in-
terpretacyjny dla podejmowanych w szczegdlnosci przez organy administracji pub-
licznej dziatan. Ich szczeg6lna moc polega wiec na roli, jaka nadat im ustawodawca,
tym samym réwniez nie sposéb poming¢ ich znaczenia takze w prowadzonej egze-
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kucji administracyjnej. Tym bardziej, iz ze wzgledu na trudng pozycje stron tegoz
postepowania, w szczego6lnosci zobowigzanego, maja zdecydowanie priorytetowe
znaczenie i winny by¢ uwzgledniane przede wszystkim przez organ prowadzacy
egzekucje, ale rowniez przez wierzyciela oraz innych uczestnikéw postepowania.

4.2. Zasada legalnosci oraz praworzadnosci

Tytulem wstepu do omawianej zasady nalezy podnies¢, ze k.p.a. nie wyodrebnia
wszystkich zasad ogoélnych w osobnych artykutach ani tez nie nadaje im nazw, co
powoduje réznorodng ich klasyfikacje i czgsto odmienne nazewnictwo. W swietle
art. 6 k.p.a. organy administracyjne panstwowej dzialaja na podstawie przepisow
prawa, natomiast zgodnie z art. 7 k.p.a. w toku postepowania administracyjnego
organy administracji stoja na strazy zasady praworzadnosci. Cze$¢ przedstawicieli
nauki klasyfikujacych zasady ogdlne k.p.a. nie dokonuje rozréznienia miedzy za-
sada praworzadnosci i legalnosci'. Z. Janowicz w odniesieniu do zasad wyrazonych
w art. 6 i 7 k.p.a. wskazuje, ze ,kierunek wyznaczony dla organéw dziatajacych
w postepowaniu administracyjnym jest tak zbiezny, ze istnieje podstawa do kon-
struowania jednej zasady — a mianowicie zasady praworzadno$ci””. W niniejszym
opracowaniu wlasnie taka klasyfikacja zostata przyjeta. Cze$¢ przedstawicieli na-
uki postuluje jednak wyodrebnienie dwdch oddzielnych zasad: praworzadnosci
i legalnosci®. Stuszne wydaje sie stanowisko zaprezentowane przez J. Olszanow-
skiego, w $wietle ktorego ,,zasada praworzadnosci jest zasada o szerszym zakresie
niz zasada legalno$ci. Oznacza to, Ze zasada legalnosci jest jednym z komponentow
treSciowych zasady praworzadnosci™.

Wspomniana ,,zasada praworzadnosci (legalnosci) jest szeroko dyskutowana
w piSmiennictwie, gdzie ujmuje si¢ ja badz jako zasade systemu prawa (zasada
konstytucyjna), badz jako zasade czesci systemu prawa (np. zasada praworzadno-

16

C. Martysz, [w:] Postgpowanie administracyjne ogolne, red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, War-
szawa 2010, s. 103 oraz R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014,
s. 72; P. Przybysz, Komentarz do art. 6 K.p.a., [w:] P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, LEX/el. 2021.

7 Z.Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan 1996, s. 56-57.

¥ J.Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 54; M. Stolarska, Zasada legalnosci oraz
zasada praworzgdnosci w polskim prawie administracyjnym - synonimicznos¢ czy odmienno$é? ,Casus” 2012,
nr 63, s.15; B. Adamiak, [w:] System prawa administracyjnego, t. 9, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wré-
bel, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2017, s. 161.

¥ . Olszanowski, Zasada praworzgdnosci w postepowaniu administracyjnym z perspektywy konsty-
tucyjnej, [w:] Z. Duniewska, M. Stahl, A. Krakata, Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka,

orzecznictwo, Warszawa 2018, s. 626.
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$ci administracji). Jej podwdjne niejako zastosowanie wynika przede wszystkim
z faktu, ze zaréwno Konstytucja, jak rowniez Kodeks postepowania administracyj-
nego wyrazaja ja wprost. Podkresla to jej range oraz szczegdlna role, jaka odgrywa
w polskim systemie prawnym”™?.

Zasada legalnosci wyrazona w art. 6 k.p.a. wynika nie tylko z przepiséow
o postepowaniu administracyjnym, ale ma swoje zrédto w Konstytucji, gdzie
wyrazona jest expressis verbis w art. 7, zgodnie z ktérym ,organy wladzy pub-
licznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa”. Tym samym ,nawigzanie
wiec w art. 6 k.p.a. do zasady wyrazonej wprost w art. 7 Konstytucji i wymie-
nienie jej jako pierwszej wérdd zasad ogdlnych postepowania administracyjnego
$wiadczy bez watpienia o dominujacej roli tejze zasady wérdd innych zasad tegoz
postepowania’™. Niektorzy znawcy zagadnien zaliczaja nawet zasade legalnosci
do ,tzw. pierwotnych zasad idei stosowania prawa’*2. Uznanie zasady legalnosci
za koronng zasade postgpowania administracyjnego powoduje, ze ,,zajmuje ona
miejsce naczelne nad innymi zasadami, tzn. w przypadku ewentualnych kolizji
zasady legalnosci z inng zasada, ta pierwsza bedzie miata zastosowanie. Innymi
stowy stanowi ona niejako lex specjalis w stosunku do innych zasad okreslonych
w kodeksie postepowania administracyjnego’®. Potwierdza powyzsze réwniez
poglad, ze ,wszystkie zasady ogoélne maja dla panstwa prawa niezaprzeczalne
znaczenie, ktdre nalezy wydobywac i chronic. Jezeli jednak stan faktyczny sprawy
ustanowi ktoras z tych zasad w opozycji do zasady legalnosci, ta ostatnia powinna
miec pierwszenstwo .

Z.Kmieciak® wprost nazywa zasade¢ praworzadnosci ,,podstawowa zasada
ogolng postepowania administracyjnego. Poglad powyzszy popierajg inni przed-
stawiciele nauki”. Réwnoczes$nie w $lad za pogladami wyrazonymi w literaturze”

»kodeks postepowania administracyjnego traktuje zasade legalnosci w waskim
i wlasciwym tego slowa znaczeniu, uznajac, iz naklada ona na organy admini-
stracji publicznej obowiazek przestrzegania prawa’?. Jak stusznie wskazuje si¢
w literaturze, ,,zasada praworzadnosci na gruncie Konstytucji ma autonomiczne

20

C. Martysz, Zasady ogélne..., s. 119.

2 J.Jendroska, Zasady postepowania administracyjnego..., s. 154.

22 J. Borkowski, [w:] Postgpowanie administracyjne..., s. 32.

»  C.Martysz, Zasady ogolne..., s. 119.

# J.Zimmermann, Glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 ., w sprawie III ARN 40/92, ,,Panstwo
i Prawo’, z. 8, poz. 116, t. 2.

»  Z.Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 47.

% J. Letowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sgdowe, Wroctaw 1985, s. 176.

77 A.Wrébel, [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Za-
kamycze 2000, s. 98.

8 Ibidem.
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znaczenie. Odnosi si¢ do calej dzialalnosci panstwowej, dotyczy niepodzielnie
wszystkich organéw wiladzy publicznej — a wigc wladzy ustawodawczej, sagdowni-
czej i wykonawczej — ktére muszg si¢ legitymowac podstawg prawna do dzialania
i baczy¢, aby podejmowane dzialanie nie byto sprzeczne z jakgkolwiek norma
powszechnie obowigzujacego prawa”®. Na gruncie k.p.a. ma ona jak wskazane
bylo wyzej wezszy zakres zastosowania, albowiem dotyczy obowiazkéw organow
administracji publicznej w toku postepowania administracyjnego. Mimo po-
wyzszych uwag bez watpienia zasadne jest stanowisko W. Jakimowicza, zgodnie
z ktéorym mamy do czynienia z jedng konstytucyjng zasadg praworzadnosci, a nie
z dwiema zasadami tej samej tresci zawarta w réznych aktach prawnych (innymi
stowy z konstytucyjng i ustawowa)*.

Biorac pod uwage dostowne brzmienie art. 6 k.p.a., nalezy przyja¢, ze ,,prawo-
rzadnos¢ czy tez legalnos¢ w tym kontekscie oznacza zgodnos¢ dzialania z nor-
mami (przepisami) prawa obowigzujacego™. W zwigzku z wejsciem w zycie Kon-
stytucji w 1997 r. nie ma juz zadnych watpliwosci, jakie normy na dzien dzisiejszy
uzna¢ nalezy za przepisy prawa powszechnie obowiazujacego zgodnie z art. 87
Konstytucji. Kwestia to bowiem wynika bezpo$rednio z przepiséw Konstytucji.
W zwigzku z powyzszym dzialanie przez organy administracji publicznej na pod-
stawie i w granicach prawa utozsamia¢ nalezy z dziataniem, do ktdrego legitymacja
(jak rowniez szczegolowy zakres dzialania) pochodza z aktéw prawa powszechnie
obowiazujacego. Na marginesie nalezy podnies¢, ze akt taki zaréwno tre$ciowo,
jak rowniez proceduralnie musi spetnia¢ warunki okreslone w przepisach prawa
(np. odpowiedni okres vacatio legis, zgodno$¢ akt z Konstytucja). Koniecznos¢
dzialania organéw administracji publicznej wylacznie na mocy obowiazujacych
przepisow podkresla réwniez najnowsze orzecznictwo uznajac, ze ,,stwierdzenie
niekonstytucyjnosci przekiada sie na uksztaltowanie nowego stanu prawnego. Or-
gany administracji publicznej posiadaja uprawnienie do dzialania jedynie na mocy

obowiazujacych przepisow”*.

¥ P.Krdl, Stanowienie prawa przez administracjg publiczng a zasada praworzgdnosci, ,Casus” 2014/74,
s. 14.

0 W.Jakimowicz, Bezposrednie stosowanie przepisow konstytucji przez organ administracji publicznej,
cz. 2, Stosowanie norm-regut i stosowanie norm-zasad, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, nr 6, s. 17.

3 J. Wréblewski, Wartosci a decyzje sgdowe, Wroclaw 1973, s. 65.

2 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2020 r., w sprawie I OSK 1019/19 (LEX 2982147), wyrok NSA z dnia
7 maja 2020 r., w sprawie I OSK 3977/18 (LEX 2979076), wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 maja 2020 r.,
w sprawie III SA/Gd 87/20 (LEX 3015933), wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 maja 2020 r., w sprawie III
SA/Gd 323/20 (LEX 3012294), wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 maja 2020 r., w sprawie ITI SA/Gd 144/20
(LEX 3012157), wyrok WSA w Gdarnisku z dnia 28 maja 2020 r., w sprawie IIT SA/Gd 364/20 (LEX 3012146).
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Zgodnie wigc z zasadg praworzadnosci wyrazong zaréwno w k.p.a., jak i ustawie
zasadniczej ,,kazde dzialanie organéw wtadzy publicznej powinno by¢ oparte na
upowaznieniu przez norme ustawowg do:

a) podjecia dzialania,

b) podjecia dziatania w okreslonej formie,

c) podjecia dziatania w okreslonych warunkach™.

Przy czym nalezy zachowa¢ praworzadnos¢ zar6wno na etapie stanowienia prawa,
jak réwniez na etapie jego stosowania.

Naruszenie natomiast praworzadnos$ci w fazie stanowienia prawa moze pole-
ga¢ na:

a) ,podejmowaniu dziatan przez podmioty do tego nieupowaznione,

b) podejmowaniu decyzji niezgodnych z prawem materialnym,

¢) na nieprzestrzeganiu odpowiedniego trybu postepowania,

d) naniepodejmowaniu przez organ dziatan w okoliczno$ciach, w ktérych do dzia-
fania jest on zobowigzany™*.

Przenoszac zasade praworzadnosci na grunt stricte administracyjny trzeba
stwierdzi¢, ze organ musi dokona¢ nastepujacych ustalen. ,,Po pierwsze, czy w sy-
stemie prawnym zawarte s normy regulujace rodzaj spraw, z ktérego zakresu jest
sprawa rozpatrywana. Po drugie, czy normy te przewidujg rozstrzygniecie sprawy
w formie decyzji administracyjnej lub innej przewidzianej prawem formie dziala-
nia administracji. Po trzecie, czy dana norma bedaca podstawg do rozstrzygnie-
cia sprawy weszla w zycie. Po czwarte, czy nie zostata formalnie derogowana™®.
W dalszej kolejnosci organ musi natomiast ustali¢ ,znaczenie normy prawnej
postugujac si¢ réznego rodzaju dyrektywami interpretacyjnymi, dokonac popraw-
nej subsumgji (czyli podciagnigcia danego faktu uznanego za udowodniony pod
zastosowang norme) oraz dokona¢ prawidtowego ustalenia skutku prawnego czy
tez nastepstwa prawnego faktu, uznanego za udowodniony na podstawie zastoso-
wanej normy prawnej . Jak zauwaza si¢ w literaturze, ,,ustalenie skutku prawnego
danego faktu pociaga za sobg powstanie okreslonego rodzaju obowigzku, ktéry na
gruncie ustawy egzekucyjnej ciazy zaréwno na zobowigzanym, ktéry winien podja¢
okreslone dzialania, jak réwniez na wierzycielu, ktéry ma ustawowy obowiagzek
czuwania nad tym, by okreslony w postepowaniu administracyjnym obowiazek

¥ S.Fundowicz, Egzekucja administracyjna a aksjologia demokratycznego patistwa prawnego, [w:]
System egzekucji..., s. 36.

* S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 250 powolywani przez S. Fundo-
wicza Egzekucja..., [w:] System egzekucji..., s. 36.

% ].Staro$ciak, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Sta-
rosciak, Wroctaw 1977, s. 170 i nast.

¢ S.Fundowicz, Egzekucja..., [w:] System egzekucji..., s. 37.
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zostal wykonany. Stad wprowadzony w art. 6 ustawy egzekucyjnej obowigzek pro-
wadzenia egzekucji administracyjnej realizuje zasad¢ praworzadnosci w petni™.

Przenoszac brzmienie zasady legalno$ci na grunt ustawy o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji, nalezy zauwazy¢, ze jej znaczenie jest ogromne, i to
od samego momentu zainicjowania tegoz postepowania do jego zakonczenia.
Cho¢ ustawa sama w sobie expressis verbis nie wprowadza tejze zasady, to jednak
mozliwos¢ odpowiedniego stosowania w czasie trwania egzekucji administracyj-
nej postanowien k.p.a. pozwala skutecznie kontrolowac, czy organy prowadzace
postepowanie egzekucyjne, jak rowniez inne podmioty uczestniczace w tymze
postepowaniu dzialajg w granicach prawa, a nadto czy samo wszczecie lub ewen-
tualnie kontynuowanie juz prowadzonej egzekucji administracyjnej jest zgodne
z zasadami prawa. Jak wskazuje si¢ w literaturze ,,$ciste przestrzeganie wymogu
dziatania na podstawie przepiséw prawa jest w tym postepowaniu [egzekucyj-
nym - M.S.K.] szczegélnie wazne, gdyz organy egzekucyjne, stosujac przymus
panstwowy, ingeruja intensywnie w sfere praw i wolnosci jednostki™®. Organ
prowadzacy postepowanie egzekucyjne w mysl analizowanej zasady powinien
w swoim dziataniu nie tylko $cisle przestrzega¢ prawa, ale réwniez zagwarantowac
przestrzeganie przepiséw proceduralnych przez wszystkie podmioty uczestniczace
w postepowaniu. Tym samym umocowanie w obowigzujacej regulacji prawnej
powinny znalez¢ nie tylko czynnosci prawne, ale réwniez czynnosci faktyczne,
ktore dla przebiegu administracyjnego postepowania egzekucyjnego maja rownie
istotne znaczenie.

Z pewnoscig art. 7 ust. 1 u.p.e.a. wprowadza wprost zasade praworzadnosci do
postepowania egzekucyjnego w administracji. Jednak oprécz powolanej wyzej dys-
pozycji w u.p.e.a. mozna znalez¢ szereg innych postanowien, z ktorych posrednio
mozna wyprowadzi¢ zasade praworzadnosci czy legalno$ci, wzmacniajac faktyczne
i prawne istnienie tych zasad.

Pierwszym niewatpliwym przejawem zasady legalnosci czy praworzadnosci wy-
nikajacej posrednio z ustawy egzekucyjnej oraz majacej bezposrednie zastosowanie
w postepowaniu egzekucyjnym z uwagi na brzmienie art. 18 u.p.e.a. jest art. 2 tejze
ustawy. Zamkniety katalog obowigzkéw podlegajacych egzekucji administracyjnej
pozwala na uznanie, iz zastosowanie tej egzekucji do obowigzkow, ktdre nie zostaly
wymienione w ustawie, pociaga za sobg zaréwno brak mozliwosci jej wszczecia lub
ewentualnie kontynuowania (bezprzedmiotowos¢ egzekucji), jak réwniez narusza
w sposob ewidentny zasady wynikajace z art. 6 k.p.a.

7 Ibidem, s. 39.

% M. Masternak, Odpowiednie stosowania w postepowaniu egzekucyjnym zasad ogolnych postepowania
administracyjnego, [w:] Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce. System prawa..., t. 3,
cz.1,s. 232.
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Niewatpliwie rowniez i przejawem zasad wynikajacych z art. 6 k.p.a. sa posta-
nowienia art. 6 u.p.e.a. dotyczace obowigzku wszczecia egzekucji administracyj-
nej (obowiazek dazenia przez wierzyciela lub organ egzekucyjny do wykonania
przez zobowigzanego nalozonego na niego obowiazku publicznoprawnego wynika
bowiem bezposrednio z przepiséw ustawy egzekucyjnej, co powoduje, ze organ
musi dziala¢ zgodnie z obowigzkami okreslonymi w przepisach prawa). Podobnie
art. 7 ustawy zawierajacy zasade praworzadnosci oraz inne zasady, w tym zasade
celowosci czy stosowania najltagodniejszego srodka przewidzianego w ustawie,
jest niewatpliwie przepisem realizujacym zasade legalnosci i obligujacym organ
egzekucyjny do podejmowania tylko takich dzialan i tylko w takim zakresie, jakie
wynikajg z przepiséw prawa.

Nadto cala procedura prowadzenia egzekucji administracyjnej, w tym réwniez
zasady jej wszczecia, prowadzenia, zajmowania okreslonych skfadnikéw majatko-
wych zobowigzanego, jak réwniez podejmowane w toku egzekucji czynnosci przez
wierzyciela i organ egzekucyjny, muszg by¢ zgodne z zasadami praworzadnosci czy
legalnosci. O ile w przypadku, gdy organ egzekucyjny nie jest réwnoczes$nie wie-
rzycielem, ten ostatni moze wnioskowac o przeprowadzenie czynnosci niezgodnej
z ustawg egzekucyjna lub tez naruszajacych postanowienia tejze ustawy, to obo-
wigzkiem organu egzekucyjnego jako organu administracyjnego zobowigzanego
do dzialania na podstawie i w granicach prawa jest zawsze podejmowanie dzialan
zgodnie z posiadanymi kompetencjami oraz postanowieniami ustawy (narusze-
niem omawianych zasad bedzie chociazby zastosowanie przez organ egzekucyjny
innego $rodka niz przewidziane w ustawie).

Stusznie podkresla sie, Ze na gruncie postepowania egzekucyjnego w admini-
stracji obowigzkiem organdw orzekajacych jest dziatanie zgodne z zasadami ogdl-
nego postepowania administracyjnego. Tym samym zgodno$¢ dziatania z prawem
i na podstawie prawa bedzie powodowala rownoczesnie podejmowanie w toku
egzekucji administracyjnej dzialan polegajacych m.in. na uwzglednianiu inte-
resu spofecznego i stusznego interesu obywateli, poglebianiu zaufania obywateli
do dziatan organdéw panstwa, oddzialywaniu organdéw panstwa na swiadomos¢
i kulture prawna obywateli, czynnym udziale stron w postepowaniu czy przeko-
nywaniu®. Jak wskazujg przedstawiciele nauki, nie ma réwniez przeszkod, aby
w postepowaniu egzekucyjnym wprost zastosowac zasade szybkosci i prostoty
postepowania, ,przeciwnie wydaje si¢, ze oddzialywanie tej zasady, szczegdlnie
w stosunku do obowiazkéw naleznosci pienieznych, jest jeszcze bardziej donioste
anizeli w ramach postepowania jurysdykcyjnego. Czestokro¢ szybkos¢ dziatania

¥ W.Pigtek, A. Skoczylas, Problem stosowania w postepowaniu egzekucyjnym zasad postepowania ad-
ministracyjnego, [w:] Prawo procesowe administracyjne..., s. 567.
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wierzyciela i organu egzekucyjnego w prosty sposdb warunkuje osiggniecie celu
egzekucji™*.

Reasumujac powyzsza zasade, nalezy podniesé, ze ,,zwigzanie administracji
prawem jest cechg wyrdzniajacg demokratyczne panstwa prawa. Nie obowigzuje
tu wigc zasada ,,co nie jest zabronione, jest dozwolone”, ale odwrotnie — admini-
stracja moze czyni¢ tylko to, do czego wyraznie upowazniajg ja prawo i to w for-
mach i w trybie $cisle prawem okreslonych™. Zasada powyzsza w szczegdlnosci
w odniesieniu do prowadzonej egzekucji administracyjnej ma zdecydowane duze
znaczenie — w szczegdlnosci w kontekscie podejmowania przez organy admini-
stracyjne wylacznie tych dzialan i tylko w tych formach, ktére wprost wynikaja
Z upowaznienia zawartego w ustawie.

4.3. Zasada prawdy obiektywnej

Jednym z wazniejszych obowigzkéw cigzacych na organie egzekucyjnym jest
ustalenie rzeczywistej sytuacji zobowiazanego. Wedtug art. 7 k.p.a. organ prowa-
dzacy postepowanie ma obowigzek podejmowac z urzedu lub na wniosek strony
wszelkie niezbedne czynnosci zmierzajace do wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zalatwienia sprawy. Dobér odpowiednich $rodkéw dzialania bedzie bowiem
mozliwy dopiero wowczas, gdy dysponuje si¢ pelng wiedza o sprawie, jej okolicz-
nosciach faktycznych i prawnych, w szczegolnosci sytuacji zobowigzanego i oséb
pozostajacych na jego utrzymaniu, zZrédlach jego utrzymania i statusie zobowigza-
nego. Potwierdzaja powyzsze liczne wyroki sagdowe, cho¢by wyrok WSA w Bialym-
stoku z dnia 17 stycznia 2008 r., zgodnie z ktérym, ,,postegpowanie administracyjne
oparte jest na zasadzie prawdy materialnej (obiektywnej), co oznacza, ze celem po-
stepowania jest ustalenie tej prawdy w oparciu o fakty i okoliczno$ci udowodnione.
Dotarcie do prawdy materialnej nastepuje dzieki zgromadzeniu odpowiedniego ma-
terialu dowodowego, a nastepnie jego ocenie. Organ administracji powinien podja¢
wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy”*.

Przepisem, ktory naklada na organ egzekucyjny obowiazek podjecia wszelkich
krokéw niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, jest
art. 7 k.p.a.” w zw. z art. 18 u.p.e.a. Zgodnie z nim organy administracji publicznej

0 Ibidem.

4 M. Jaskowska, Zwigzanie administracji publicznej prawem, [w:] Ksigga pamigtkowa profesora Euge-
niusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 137.

# Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 17 stycznia 2008 r., w sprawie II SA/BK 649/07 (LEX 509178).

# Art. 7. W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci,
z urzedu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia
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»z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do do-
ktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy”. Tym samym
powyzsze brzmienie uwzglednia dotychczasowe rozbiezne orzecznictwo sadowe
w przedmiocie rozlozenia inicjatywy w zakresie podejmowania przez organ nie-
zbednych czynnosci celem wyjasnienia stanu faktycznego sprawy i jej zalatwienia.
Bez wigkszego znaczenia wydaje sie to, czy dana czynno$¢ podejmowana jest przez
organ z urzedu, czy tez jej inicjatorem byt inny podmiot. Istotne jest bowiem to, zeby
pozwolila na wszechstronne wyjasnienie sprawy.

W szczegolnosci wiec ,,analiza postanowien powolanego wyzej przepisu po-
woduje powstanie po stronie organu administracji obowigzku dokonania wszech-
stronnej oceny okolicznosci konkretnego przypadku na podstawie analizy calego
materialu dowodowego pozwalajacego na przyjecie zalozenia, ze sprawa zostata
dostatecznie wyjasniona™*. Powyzsze potwierdza szereg orzeczen® dotyczacych
kwestii ustalenia prawdy obiektywnej oraz obowiazkéw cigzacych na organie ad-
ministracji z uwagi na obowigzywanie niniejszej zasady, i to zaréwno na gruncie
postepowania administracyjnego, jak i w Konstytucji. ,Oczywiste jest przy tym,
ze zasada bedzie miala przede wszystkim zastosowanie do czynnosci podejmo-
wanych przez organy administracji w ramach tzw. uznania administracyjnego,
gdzie szczegolnie istotne znaczenie ma wnikliwe zgromadzenie calego materiatu
dowodowego, czego potwierdzeniem sg réwniez i wyroki sadowe traktujace o tej
kwestii”*¢. Jak stusznie podnosi si¢ w literaturze ,,zasada ta nie oznacza, zZe organ
jest uprawniony do oceny dowodéw wedtug dowolnych kryteriéw; swoja ocene
w tej mierze obowigzany jest oprze¢ na przekonywajacych podstawach i da¢ temu
wyraz w uzasadnieniu decyzji. Swobodna ocena dowodéw musi by¢ dokonana
zgodnie z normami prawa procesowego oraz z zachowaniem okreslonych re-
gul tej oceny. Naruszenie tych regul, a takze norm procesowych odnoszacych
sie¢ do $rodkéw dowodowych stanowi przekroczenie granic swobodnej oceny
dowodow™”.

Rozpatrujac kwesti¢ uznania administracyjnego oraz swobodnej oceny dowo-
dow w zwigzku z istnieniem zasady prawdy obiektywnej, w $lad za przedstawicie-

stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes
obywateli.

4 A. Wrobel, [w:] Kodeks..., s. 105.

# Wyrok NSA z dnia 26 maja 1981 r., w sprawie SA 810/81 (OSNA 1981, nr 1, poz. 45), wyrok SN z dnia
23 listopada 1994 r., w sprawie III ARN 55/94 (OSNAPiUS 1995, nr 7, poz. 83).

4 Wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., w sprawie SA 234/81 (ONSA 1981, nr 1, poz. 23) oraz wyrok NSA
z dnia 21 lipca 1998 r., w sprawie II SA 506/98 (LEX 41383).

4 E.Iserzon, [w:] E.Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty,
wzory, formularze, Warszawa 1970, s. 155.
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lami nauki nalezy podnies¢, ze ,obowiazek zebrania wszechstronnego materiatu
dowodowego zwiazany jest rowniez z zasadg swobodnej oceny dowodéw sformu-
fowana w art. 80 k.p.a”*%. W zwiagzku z powyzszym podkresla sig, ze aby swobodna
ocena dowodoéw nie przerodzita si¢ w samowole, ,,musi by¢ dokonana zgodnie
z normami prawa procesowego oraz z zachowaniem regul tej oceny. Po pierwsze -
nalezy si¢ opiera¢ na materiale dowodowym zebranym przez organ, z zastrzeze-
niem wyjatkow przewidzianych w przepisach prawa. Po drugie — ocena powinna
by¢ oparta na wszechstronnej analizie catoksztaltu materialu dowodowego. Po
trzecie — organ powinien dokonac oceny znaczenia i wartosci dowodow dla tocza-
cej si¢ sprawy, z zastrzezeniem ograniczen dotyczacych dokumentéw urzedowych,
ktére majg na podstawie art. 76 § 1 k.p.a. szczeg6lng moc dowodows. Organ moze
odmoéwi¢ wiary okreslonym dowodom, jednak dopiero po wszechstronnym ich
rozpatrzeniu, wyjasniajac przyczyny takiej ich oceny. Po czwarte — rozumowanie,
w wyniku ktérego organ ustala istnienie okolicznosci faktycznych, powinno by¢
zgodne z prawidlami logiki™*.

Wprowadzenie zasady prawdy obiektywnej oraz zwigzany z tym obowigzek
wszechstronnego zebrania materialu dowodowego przez organ administracyjny,
pozwalaja ponadto na sformulowanie tezy, iz ,w postepowaniu administracyjnym
cigzar dowodu spoczywa przede wszystkim na organie administracyjnym, ktérego
obowigzkiem jest podejmowanie wielu czynnosci majacych na celu dostateczne
wyjasnienie sprawy, nawet poprzez dowody korzystne dla strony, a niewniosko-
wane przez nig lub niedostatecznie uzasadnione™ . WSA w Warszawie stusznie
stwierdza, ze ,,obowigzkiem organu administracji publicznej w kazdym postepo-
waniu administracyjnym jest zbadanie aktualnego stanu faktycznego i prawnego
sprawy i rozstrzygniecie sprawy z uwzglednieniem tych ustalen™'. Powyzsze row-
niez potwierdzajg orzeczenia sadow, z ktoérych wynika wprost, ze ,,obowigzek ze-
brania calego materialu dowodowego w postepowaniu administracyjnym oznacza,
ze organ administracji powinien z wlasnej inicjatywy gromadzi¢ w aktach dowody,
ktore jego zdaniem bedg konieczne do prawidlowego rozstrzygnigcia sprawy, oraz
winien gromadzi¢ w aktach sprawy takze dowody wskazane lub dostarczone przez
strony, jesli majg znaczenie dla sprawy”>.

#  Art. 80. Organ administracji publicznej ocenia na podstawie caloksztattu materialu dowodowego,
czy dana okolicznos¢ zostata udowodniona.

# E.Iserzon, [w:] Kodeks..., s. 155 oraz wyrok NSA z dnia 15 grudnia 1995 r., w sprawie SA/Lu 507/95
(LEX 27107).

50 A. Wrébel, [w:] Kodeks..., s. 109.

' Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 maja 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 2905/19 (LEX 3078523).

2 'Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2001 r., w sprawie I SA 301/00 (LEX 53964), wyrok NSA z dnia 26 sierpnia
1998 r., w sprawie I SA/Gd 1675/96 (LEX 34761).
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Przy czym dla porzadku nalezy zaznaczy¢, iz coraz czgsciej pojawiaja sie twier-
dzenia odmiennie traktujace problem ci¢zaru dowodu w postepowaniu admini-
stracyjnym®, w mysl ktérych zgodnie z zasadg prawdy obiektywnej w sprawach,
w ktérych na stronie spoczywa ci¢zar wskazania konkretnych faktéw i zdarzen,
z ktérych wywodzi ona dla siebie okreslone skutki prawne, a twierdzenia strony
w tym zakresie sg ogélnikowe lub lakoniczne, obowigzkiem organu prowadzacego
postepowanie jest wezwanie strony do uzupelnienia i sprecyzowania tych twierdzen.
Dopiero gdy strona nie wskaze takich konkretnych okolicznosci, mozna z tego
wywie$¢ negatywne dla niej wnioski**. Stanowisko powyzsze potwierdzaja réwniez
stosunkowo nowe orzeczenia sadéw administracyjnych, zgodnie z ktérymi ,,inicja-
tywa w postepowaniu dowodowym nalezy nie tylko do organu administracji, ale
tez do stron, ktére powinny zgtasza¢ wnioski dowodowe, zwlaszcza, gdy wywodza
z tego korzystne dla siebie skutki prawne. Obowigzkiem strony jest naprowadzanie
organu na okreslone czynnosci dowodowe™.

Jasna dyspozycja zawarta w art. 7 k.p.a. w jego obecnym brzmieniu powoduje,
ze ustalenie prawdy obiektywnej nalezy do podstawowych obowigzkéw organow
administracyjnych, przy czym cigzar dowodu nalezy réwniez do stron postepowa-
nia, ktére powinny by¢ takze podmiotem czynnym i aktywnym w postepowaniu
i korzysta¢ ze swojego uprawnienia do zglaszania dowodéw na poparcie swoich
twierdzen i stanowisk. Mimo powyzszego, nawet w przypadku biernosci stron po-
stepowania, rolg organéw administracyjnych jest dazenie do wyjasnienia wszyst-
kich istotnych dla rozstrzygniecia sprawy administracyjnej faktow oraz ustalenia
rzeczywistego stanu faktycznego i prawnego sprawy. Na kanwie powyzszych wy-
wodow, powolujac si¢ na wyrok NSA z dnia 23 wrzesnia 1998 r.°°, mozna réwniez
uznad, ze ,zasada prawdy obiektywnej oraz obowigzek cigzacy na organie admini-
stracji sprowadzajacy sie do koniecznosci zebrania catego materialu dowodowego
nie pozwala na wyprowadzenie konkluzji, ze ,,organy administracji zobowigzane
sa do poszukiwania srodkéw dowodowych stuzacych poparciu twierdzen strony
w sytuacji, gdy ta ostatnia - mimo wezwania - srodkéw takich nie przedstawia lub
gdy twierdzenia strony sa ogélnikowe badz lakoniczne. Poglad wydaje si¢ stuszny,
nie mozna bowiem w takim wypadku zalozy¢, Ze wobec biernoéci strony caly cigzar

% Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2002 r., w sprawie I SA/Po 788/00 (Biuletyn Skarbowy 2002, nr 6, poz. 25),
wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 1998 1., w sprawie III SA 2792/97 (LEX 44742).

** Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2019 r., w sprawie IT SA/G11180/19 (LEX 2768357), wyrok
WSA w Bialymstoku z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie I SA/Bk 417/19 (LEX 27642224).

*  Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2020 r., w sprawie I OSK 1626/18 (LEX 3082167).

% Wyrok NSA z dnia 20 maja 1998 r., w sprawie I SA/Ka 1605/96 (LEX 33414) oraz z dnia 23 wrze$nia
1998 r., w sprawie III SA 2792/97 (LEX 44742).
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dowodzenia faktéw majacych przemawia¢ przeciwko ustaleniom poczynionym
przez organy administracji spoczywa na tych organach administracji. W takich
sytuacjach obowigzkiem organu prowadzacego postepowanie jest wezwanie strony
do uzupelnienia i sprecyzowania tych twierdzen. Dopiero gdy strona nie wskaze
takich konkretnych okoliczno$ci, mozna z tego wywies¢ negatywne dla niej wnio-
ski”. Powyzsze wynika réwniez z najnowszych orzeczen sagdéw administracyjnych”.

Ustawodawca zawarl w ustawie egzekucyjnej wiele instrumentéw stuzacych rea-
lizacji zasady prawdy obiektywnej w postepowaniu egzekucyjnym. Niemniej jednak

»urzeczywistnienie tej zasady przebiega w sposob odmienny niz w postepowaniu
jurysdykcyjnym. Wynika to z faktu, Ze w ramach post¢gpowania egzekucyjnego
postepowanie dowodowe prowadzone jest tylko wyjatkowo™®.

Jak wskazuje sie w literaturze, ,w postepowaniu egzekucyjnym zasada prawdy
obiektywnej pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem i zadaniami egzekucji ad-
ministracyjnej. Zasada ta stuzy ustaleniu okolicznosci faktycznych warunkujacych
stosowanie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym oraz prowadzenie egzekucji
administracyjnej”™.

Po pierwsze, na organie egzekucyjnym ciazy obowiazek ustalenia danych nie-
zbednych do prowadzenia egzekucji (art. 36 § 1 u.p.e.a.). Na podstawie tego przepisu
organ egzekucyjny moze wystapi¢ o udzielenie stosownych informacji do innych
organéw administracyjnych. Organ egzekucyjny moze tez zada¢ wyjasnien od
uczestnikow postepowania, a od organéw administracji publicznej i innych insty-
tucji moze zasigga¢ wszelkich niezbednych informacji, jednak tylko wtedy, gdy takie
wyjasnienia sa niezbedne do prowadzenia egzekucji (np. ustalenia w CEPiK czy
informacje z Urzedu Skarbowego dotyczace cho¢by zwrotu nadplaty podatku przez
zobowigzanego). Mozliwo$¢ wystosowania przez organ egzekucyjny powyzszych
zadan do wskazanych podmiotéw jest zatem w swietle art. 36 § 1 u.p.e.a. uwarunko-
wana niezbedno$cia prowadzenia egzekucji. Tym samym na organie egzekucyjnym
cigzy obowigzek oceny okreslonej w art. 36 § 1 u.p.e.a. przestanki niezbednosci
postepowania egzekucyjnego. Jesli uzyskanie danych nie bedzie mialo cechy nie-
zbednosci, to tym samym w mys] wskazywanego wyzej artykulu organ nie ma prawa
do kierowania wnioskéw w celu ich uzyskania.

Zgodnie z przepisami art. 47-49a u.p.e.a. mozliwe jest czynne poszukiwanie
informacji potrzebnych do skutecznego prowadzenia egzekucji w drodze przeszu-

7 Wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 2020 r., w sprawie I OSK 22/19 (LEX 3009413), wyrok NSA z dnia 17
marca 2020 r., w sprawie IT GSK 1526/19 (LEX 3020206), wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
12 marca 2020 r., w sprawie I SA/Go 14/20 (LEX 2945493).

8 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., [w:] Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabez-
pieczajgce. System prawa..., t. 3, cz. 1, s. 246-247.

* E. Wengerek, Sgdowe postepowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 1970, s. 36.
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kania. Organ egzekucyjny winien by¢ jednak réwniez i w tym przypadku przeko-
nany o tym, ze dokonanie czynnosci przeszukania dla osiggnigcia celu egzekucji
jest niezbedne i konieczne. Jesli organ informacje moze pozyska¢ w inny sposadb,
to biorac pod uwage zasade¢ najmniej ucigzliwego srodka egzekucyjnego, winien
zastosowa¢ inne metody (metody mniej ucigzliwe dla zobowigzanego). Organ
egzekucyjny moze rowniez — na podstawie art. 71 u.p.e.a. — zwrdci¢ si¢ do sadu
o nakazanie zobowigzanemu wyjawienia majatku na podstawie przepiséw Kodeksu
postepowania cywilnego. Realizacja zasady prawdy obiektywnej jest rowniez prze-
pis art. 71 a u.p.e.a., ktéry pozwala na kontrole stosowania srodka egzekucyjnego
u dluznika zajetej wierzytelnosci.

Szczegblne znaczenie zasada prawdy obiektywnej bedzie miata w sytuacji, gdy
organ administracyjny bedzie bral udzial w postepowaniu egzekucyjnym w dwo-
jakiej roli — po pierwsze jako wierzyciel, po drugie - jako organ prowadzacy po-
stepowanie. Wowczas bowiem, jeszcze przed wszczeciem egzekucji, bedzie musial
podda¢ weryfikacji koniecznos¢ wystawienia tytulu wykonawczego oraz zbada¢
obowigzywanie przestanek, ktorych istnienie moze skutkowa¢ wydaniem klauzuli
wykonalnosci i skierowaniem tytulu egzekucyjnego do wykonania. Konieczno$¢
ustalenia prawdy obiektywnej na tym etapie przejawia¢ si¢ moze np. w skontro-
lowaniu, czy rzeczywiscie obowiazek, ktérego istnienie umozliwia prowadzenie
egzekucji, jest aktualny i wymagalny. Nadto zasada powyzsza bedzie realizowana
réwniez w skierowanym do zobowigzanego upomnieniu, ktdre faktycznie moze
wykaza¢, ze dochodzenie z réznych przyczyn obowigzku publicznoprawnego jest
bezprzedmiotowe.

Wobec powyzszego, mimo ze dazenie do ustalenia prawdy obiektywnej wydaje
sie zasadg kluczowa dla ogoélnego postepowania administracyjnego, nie sposéb
uznaé, ze w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zasada ta nie ma zasto-
sowania. Choc¢by samo rozstrzygniecie zarzutéw zobowigzanego obliguje organ
egzekucyjny do ich wnikliwego rozpoznania oraz weryfikacji ich zasadno$ci.

4.4. Zasada uwzgledniania interesu spotecznego
i stusznego interesu obywateli

Artykul 7 k.p.a.° w zwigzku z art. 18 u.p.e.a. wprowadza réwniez do postepo-
wania egzekucyjnego w administracji zasad¢ uwzgledniania interesu spotecznego

€ Art. 7. W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzgdnosci,
z urz¢du lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes
obywateli.
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i stusznego interesu obywateli. ,,Jej istota polega na obowigzku wywazania i har-
monizowania przez organ prowadzacy postepowania obu wymienionych w tym
przepisie interesow” . Ustawodawca nie wskazuje jednak, ktory z tychze intere-
sOw stanowi wyzszg warto$¢ i ktéry z nich powinien by¢ w pierwszym rzedzie
uwzgledniany. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie sadowym, istnieje réwnorzedny
charakter obu interesow®, a na kanwie kazdego indywidualnego przypadku or-
gan musi rozwazy¢, ktéry z nich bedzie mial znaczenie dominujace. Jak podnosi
sie¢ w literaturze przedmiotu, ,,Z punktu widzenia struktury i celéw postepowa-
nia administracyjnego mozna przyjaé, ze wymienione w tym artykule interesy sg
prawnie rownorzedne, co oznacza, iz w procesie wykladni norm proceduralnych
organ administracji publicznej nie moze kierowac sie zalozona a priori hierarchia
tych interesow”®. Tym bardziej, ze brzmienie przepiséw nie pozwala na przyjecie
tezy, ze jeden z ww. interesdw w ocenie ustawodawcy zawsze, z gory jest w sytuacji
uprzywilejowanej. Dlatego slusznie wskazuje orzecznictwo, ze ,pojecie interesu
spolecznego jest pojeciem niedookreslonym, ktére powinno by¢ skonkretyzowane
przez organ administracji publicznej w procesie stosowania prawa proceduralnego,
w szczegolnosci za$ organ jest obowigzany wyjasnic tre$¢ tego pojecia w konkret-
nym przypadku i udowodnié, ze taki interes przemawia przeciwko rozstrzygnieciu
zgodnie z wnioskiem strony. Nie mozna bowiem powolywac si¢ na abstrakcyjnie
ujety interes spoleczny przy podejmowaniu negatywnych dla strony rozstrzygniec
procesowych bez udowodnienia i wyczerpujacego uzasadnienia, na czym ten inte-
res w konkretnym przypadku polega i dlaczego przemawia przeciwko zalatwieniu
sprawy proceduralnej zgodnie z wnioskiem strony”*.

Omawiana zasada okreslona jest w literaturze rdwniez mianem ,zasady celo-
wosci z uwagi na to, ze zgodnie z art. 7 k.p.a. organ musi zalatwi¢ sprawe, majac
na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes strony. Dzialanie celowe nie moze
wiec charakteryzowac si¢ uzyciem wiladzy panstwowej w innym celu, niz zostala
ona powierzona organowi administracyjnemu, a wigc do obejscia wladzy lub skrzy-
wienia wladzy”®.

Dowodem mogg by¢ chocby tezy zawarte w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
18 listopada 1993 r.¢, w ktorych stwierdzono miedzy innymi, iz ,w panstwie prawa
nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci in-

' M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 238.

2 A.Wrdbel, [w:] Kodeks..., s. 132.

¢ Ibidem, s. 133.

¢ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 1353/19 (LEX 30655888).

©  Z.Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 69.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 18 listopada 1993 r., w sprawie III ARM 49/93 (OSNCP 1994, nr 9,
poz. 181).
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teresu ogoélnego nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przy-
padku dziatajacy organ ma obowiagzek wskaza¢, o jaki interes ogdlny (publiczny)
chodzi, i udowodnig, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga
ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie takiego inte-
resu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powodujace koniecznoé¢ przedlozenia
w konkretnym wypadku interesu publicznego nad indywidualny podlega¢ musza
zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej, a juz szczegdlnie wowczas, gdy
chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicznym lezy ograniczenie (lub odjecie)
okreslonego przez Konstytucje RP prawa wlasnosci”. Podobng teze wyprowadzié
nalezy, z wyroku NSA z dnia 18 pazdziernika 2011 r., w ktérym NSA stwierdza, iz
~regula wyrazona w art. 7 K.p.a. ma zastosowanie we wszystkich wypadkach, w kto-
rych rozstrzygniecie sprawy powierzone zostalo tzw. uznaniu administracyjnemu,
co zachodzi wéwczas, gdy norma prawna nie przewiduje obowigzku okreslonego
zachowania si¢ organu, lecz mozliwos¢ wyboru sposobu zalatwienia sprawy. Mozli-
wos¢ ta moze i powinna zosta¢ zdeterminowana wywazeniem interesu spolecznego
i stusznego interesu obywateli”

Nieco odmienne stanowisko mozna wyprowadzi¢ z szeregu innych orzeczen
sadowych, ktére wskazywalby, ze w przypadku podejmowania decyzji przez organy
administracji wyzsze miejsce w hierarchii intereséw zajmuje interes obywatela,
ograniczony jednak wylacznie tym, Ze nie moze pozostawa¢ w kolizji z intere-
sem spolecznym. Przyjecie powyzszego zalozenia prowadziloby do wniosku, ze
w kazdym przypadku podstawowe znaczenie ma interes obywatela, ktéry winien
by¢ przez organ administracji w pierwszej kolejnosci uwzgledniany. Tym samym
zgodnie z powyzszymi pogladami to wlasnie interes prywatny jest tym, ktéry do-
minuje, i tym, ktéry winien mie¢ pierwszenstwo przed interesem ogétu. Dowodzi¢
tego moga chociazby wyroki NSA z dnia 27 lipca 2011 r.%® czy wyrok NSA oraz
WSA w Lodzi z dnia 17 maja 2010 r.°, w ktérych stwierdza sig, ze ,,obowiazkiem
organu zalatwiajacego sprawe w oparciu o uznanie administracyjne jest zalatwie-
nie sprawy zgodnie z zagdaniem obywatela, o ile interes spoleczny nie stoi temu na
przeszkodzie ani nie przekracza to mozliwosci organu wynikajacych z przyznanych
mu uprawnien i srodkéw”. Nadmieni¢ w tym miejscu mozna, ze niegdy$ uznawano
dominacje¢ interesu spotecznego nad stusznym interesem obywatela. Uwarunko-
wane to bylo przede wszystkim sytuacja spoteczno-polityczng, a przede wszystkim
praktyka wyniesiong z ustroju panstw socjalistycznych, w ktérych podstawowa
warto$¢ stanowit interes spoleczny. Powyzsze stanowisko potwierdzaja niektore

& Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2011 r., w sprawie II GSK1032/10 (LEX 1070192).
% Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2011 r., w sprawie I OSK 1336/10 (LEX 1082631).
% Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 maja 2011 r., w sprawie II SA/Ld 395/11 (LEX 795724).
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orzeczenia sagdowe, np. wyrok NSA z dnia 18 stycznia 1995 r.”%, teza 2 wyroku NSA
z dnia 11 czerwca 1981 r.”". Natomiast nie ma podstaw prawnych do uznania, ze
wspolczesnie, w demokratycznym panstwie istnieje zasada prymatu interesu spo-
tecznego nad interesem indywidualnym. Mozna uzna¢, Ze s3 one réwnowazne,
a organ administracji publicznej na kanwie kazdego indywidualnego przypadku
ma obowigzek rozwazy¢ i stwierdzi¢, ktory z nich (w sytuacji, gdy nie da sie ich
pogodzi¢) winien by¢ uwzgledniony, jako ten, ktéry przedstawia czy tez chroni
wyzsze warto$ci. W skrajnych sytuacjach moze okazac si¢, ze wlasnie w imie in-
teresu spolecznego nalezy uzna¢ za dominujacy interes indywidualny (egzekwo-
wanie od zobowigzanego niemajacego zadnego majatku obowiazku o charakterze
pienieznym moze powodowacd, ze mimo skutecznosci egzekucji przez wiele lat
zobowigzany i czlonkowie jego najblizszej rodziny pozostang zdani na pomoc
panstwa w przezwyciezaniu trudnosci swojej egzystencji).

Pojecie interesu spofecznego, jakim postuguje sie ustawodawca, jest ,,pojeciem
niedookreslonym, ktére powinno by¢ skonkretyzowane przez organ administracji
publicznej w procesie stosowania prawa proceduralnego, w szczegdélnosci za$ organ
jest obowigzany wyjasnic tres¢ tego pojecia w konkretnym przypadku i udowodnic,
ze taki interes przemawia przeciwko rozstrzygnieciu zgodnie z wnioskiem strony””?,
czyli innymi stowy, Ze ten interes ma wyzszy priorytet niz interes obywatela. Nie
mozna bowiem, powolywac sie na ,,abstrakcyjnie ujety interes spoleczny przy po-
dejmowaniu negatywnych dla strony rozstrzygnie¢ procesowych bez udowodnie-
nia i wyczerpujacego uzasadnienia, na czym ten interes w konkretnym przypadku
polega i dlaczego przemawia przeciwko zalatwieniu sprawy proceduralnej zgodnie
z wnioskiem strony””>.

Z pewnym uproszczeniem w $lad za pogladami wyrazonymi w nauce mozna
przyjaé, ze ,,interes spoteczny jest odpowiednikiem pojecia »interes panstwowy« czy
tez »interes publiczny«™. Przepisy procesowe postuguja si¢ bowiem réznymi okres-
leniami na oznaczenie mozliwych rodzajow (kategorii) interesu spotecznego, jak
np. »porzadek publiczny« (art. 107 § 5 K.p.a.), »wazny interes panstwowy« (art. 74
§ 1 K.p.a.), »interes bezpieczenstwa panstwa« (art. 107 § 5 K.p.a.). Jak sie wydaje,

»Maja one stuzy¢ pewnemu sprecyzowaniu (zawezeniu) pojecia interesu spolecznego
znajdujacego zastosowanie w przypadku okreslonej instytucji procesowej. Podobna
role, w odniesieniu do instytucji prawa materialnego, pelnig zwroty uszczegdtowia-

70 ‘Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 1995 r., w sprawie SA/Wr 1386/94 (POP 1996, z. 6, s. 181).

7 Teza 2 wyroku NSA z 11 czerwca 1981 1., w sprawie SA 820/81 (ONSA, 1981, nr 1, poz. 57, OSP 1982,
z.1-2, poz. 22 z glosa J. Letowskiego.

2 A. Wrébel, [w:] Kodeks..., s. 138.

7 Ibidem.

7 Z.Janowicz, Kodeks..., s. 67.
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jace ogdlna kategorie interesu spotecznego, jakie znajdujemy w przepisach prawa
administracyjnego materialnego (np. »bezpieczenstwo panstwas, »inny wazny in-
teres publiczny«, »bezpieczenstwo i dobra osobiste obywateli«)””.

Stuszny interes obywatela to ,,interes, ktéry chociaz nie jest oparty na prawie, to
»zasluguje jednak na ocen¢” jako stuszny i dlatego organ administracji panstwowej
powinien wzig¢ go pod uwage przy decydowaniu w indywidualnej sprawie z za-
kresu administracji panstwowej””.

Nadto nalezy zauwazy¢, ze w art. 7 k.p.a. ustawodawca nie wprowadza poje-
cia ,interes strony” postepowania, ale interes obywatela. Oznacza to, ze de facto
przeciwstawia interesowi ogdotu obywateli, interes jednostki, ktora zgodnie z dys-
pozycja ustawowa nie musi wcale posiada¢ statusu strony tegoz postepowania
zgodnie z art. 28 k.p.a. Tym samym wi¢c organ administracji, podejmujac de-
cyzje w ramach uznania administracyjnego w oparciu o brzmienie art. 7 k.p.a.,
musi przeciwstawic sobie trzy, czesto rozbiezne interesy — po pierwsze interes
strony postepowania, po drugie - interes obywatela, po trzecie - interes spo-
teczny. Jak podnosi si¢ w literaturze przedmiotu, ,uzycie zwrotu »obywatel«
i brak odniesienia do interesu prawnego wskazuje, ze zakresem podmiotowym
przepisu objeta jest nie tylko strona postepowania, ale takze inni »obywatele«
dysponujacy jedynie interesem faktycznym. Problem jest niezwykle istotny, skutki
decyzji administracyjnej moga bowiem dotyczy¢ zaréwno stron postgpowania,
ale réwniez innych podmiotéw (0séb fizycznych, prawnych i innych jednostek
organizacyjnych). Natomiast prawo materialne nie zawsze obejmuje ochrong te
wszystkie podmioty””. Jednak ,,sama dyspozycja art. 7 K.p.a. nie moze stanowic¢
wylacznej i samoistnej podstawy nabycia uprawnien materialnoprawnych przez
osoby niebedace stronami postepowania™®. Ustawodawca w powolywanym wyzej
art. 7 k.p.a. wprowadza réowniez dodatkowe kryterium oceniajace interes oby-
watela, a mianowicie musi to by¢ interes stuszny, czyli nie jakikolwiek interes,
ale taki, ktéory mozna zakwalifikowa¢ jako stuszny (innymi stowy uzasadniony,
prawidlowy, sensowny, umotywowany, racjonalny, trafiony). Biorac pod uwage,
iz zwrot jest typowa klauzulg niedookreslong, jego znaczenie musi by¢ przedmio-
tem wykltadni na kanwie kazdego konkretnego przypadku i musi da¢ mozliwg
do uzasadnienia konkluzje, ze interes obywatela zastugiwal na aprobate i winien
mie¢ pierwszenstwo przed interesem spotecznym. Z pewnoscig nie jest jednak

7 A.Matan, Zasada uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005,
s. 134.

¢ 'W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1962, s. 110.

77 A.Matan, Zasada uwzgledniania interesu spotecznego..., s. 135.

78 A. Wrobel, [w:] Kodeks..., s. 140-141.



4.4, Zasada uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli 257

zadaniem latwym ustalenie i wlasciwe uzasadnienie, dlaczego interes obywatela
jest wlasnie tym stusznym (uzasadnionym prawnie i faktycznie). Musza za nim
przemawia¢ konkretne argumenty, na podstawie ktérych organ administracji,
bez watpliwosci bedzie mogt wykaza¢, jakimi kryteriami postugiwal sie uznajac
»stuszno$¢” interesu obywatela. Powyzsze stanowisko wynika z orzeczen sadowych,
w mysl ktérych ,uznanie interesu za stuszny powinno wynikaé¢ z obiektyw-
nej oceny sytuacji, a nie z wlasnego przekonania strony opartego na poczuciu
krzywdy i nieréwnosci””’.

Uregulowana w k.p.a. zasada ogoélna uwzgledniania interesu spolecznego
i stusznego interesu obywateli moze by¢ stosowana wprost w postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji. Jak wskazuje si¢ w literaturze, ,przede wszystkim
w tych przypadkach, w ktorych organ egzekucyjny lub wierzyciel podejmuja
rozstrzygniecia w drodze postanowienia”®. Skoro bowiem art. 7 k.p.a. ,naka-
zuje organom administracji publicznej kierowac si¢ przy rozpatrywaniu spraw
obywateli przepisami prawa i zachowywaé réwnowage pomiedzy interesem spo-
tecznym a stusznym interesem uczestnikow tak postepowania administracyjnego
(w tym podatkowego), jak réwniez postepowania egzekucyjnego w administra-
¢ji, np. w postepowaniu egzekucyjnym, rzecza organdw jest nadanie zadaniu
strony odpowiedniej formy procesowej i przyjecie wlasciwego trybu postepowania
uwzgledniajac przy tym stuszny interes strony™®.

Do zasady uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu strony (czyli
do zasady celowosci okreslonej w art. 7 k.p.a.) nawigzuje ustawa egzekucyjna m.in.
poprzez wprowadzenie zasady stosowania srodkéw prowadzacych bezposrednio
do wykonania obowigzku, w ktorej ustawodawca jasno sprecyzowat cel postepo-
wania egzekucyjnego. Ma nim by¢ wykonanie obowiagzku (skuteczna realizacja
obowigzku), a nie wyrzadzenie zobowigzanemu dolegliwosci.

Nadto bez watpienia zasada ta znajdzie zastosowanie na gruncie u.p.e.a. w sy-
tuacji, gdy organ egzekucyjny podejmuje rozstrzygniecie na podstawie uznania
administracyjnego, czyli np. wéwczas, gdy rozstrzyga o zwolnieniu sktadnika ma-
jatkowego spod egzekucji w trybie okreslonym w art. 13 u.p.e.a.

Réwniez sformutowana w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji zasada niezbednosci ma $cisly zwiazek z oméwiona wyzej zasadg uwagi
na to, ze wprost stanowi, iz ,,Srodki egzekucyjne mozna stosowa¢ tylko wowczas,
gdy jest to niezbedne dla zrealizowania celu egzekucji. Innymi stowy zakazuje

7 Wyrok NSA z dnia 20 maja 1998 r., w sprawie I SA/Ka 1744/96 (LEX 33416).

8 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 239.

8 W. Pigtek, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji, [w:] Prawo procesowe administra-
cyjne...,s. 571.
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wigc ich stosowania w przypadku, gdy obowigzek zostal wykonany lub stal sie
bezprzedmiotowy”*.

Bezposrednim przejawem zastosowania zasady uwzgledniania interesu spo-
tecznego oraz stusznego interesu stron w postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji jest takze art. 56 u.p.e.a., a w szczegdlnosci ust. 2 tego artykutu. W sposéb
wyrazny uzaleznia on bowiem mozliwo$¢ zawieszenia postepowania egzekucyjnego
na skutek uwzglednienia interesu indywidualnego wierzyciela lub zobowigzanego
z interesem spofecznym. Zgodnie z powotana wyzej dyspozycja uwzglednienie
interesu indywidualnego i tym samym zawieszenie postepowania bedzie mozliwe
wylacznie w sytuacji, gdy postanowienie w tym zakresie nie bedzie naruszac inte-
resu spolecznego czy tez z nim kolidowac.

Posrednio zasad¢ uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu stron
wyprowadzi¢ réwniez mozna z dyspozycji art. 59 ust. 2 u.p.e.a. Skoro bowiem fa-
kultatywna przestanka umorzenia postepowania egzekucyjnego jest sytuacja, gdy
w postepowaniu dotyczacym naleznosci pienieznej nie uzyska sie kwoty wyzszej niz
wydatki egzekucyjne, to mozna wywodzi¢, iz w tym przypadku réwniez dochodzi do
rzeczywistej kolizji interesow — rozstrzygnietych jednak na korzys¢ zobowiazanego.

4.5. Zasada rozstrzygania watpliwosci co do tresci norm prawnych
na korzy$¢ strony

Jest to stosunkowa nowa zasada wprowadzona na mocy nowelizacji przepi-
sow k.p.a. w 2017 r. Regule tg okreslono w uzasadnieniu do projektu nowelizacji
jako zasadg ,,przyjaznej interpretacji przepiséw” oraz in dubio pro libertate™. Takie
nazwy na okreslenie ww. zasady stosuja niektdrzy przedstawiciele nauki®*. Rownie
powszechnie stosuje si¢ natomiast nazwe ,,zasady rozstrzygania wykladni przepi-
sOw prawa na korzys$¢ strony”®. Powyzsza zasada wprowadza zaréwno przestanki
umozliwiajace rozstrzyganie watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony (art. 7 a
§ 1k.p.a.), jak réwniez przestanki uniemozliwiajace zastosowanie tej zasady (art. 7 a
§ 2 k.p.a.). Zasada ta ma swoje odzwierciedlenie m.in. w Europejskim kodeksie

8 S.Fundowicz, Egzekucja administracyjna a aksjologia demokratycznego paristwa prawnego, [w:]
System egzekucji..., s. 44.

% Druk sejmowy 1183 (Sejm VIII kadencji).

8 F. Elzanowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2018, s. 109 oraz J. Smarz, Zasada In dubio pro libertata w przepisach Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego, ,Studia Prawnicze” 2017, nr 4, s. 57.

8 P.Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 65 oraz A. Wrobel,
[w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 149.
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dobrej praktyki administracyjnej przyjetym przez Parlament Europejski 6 wrzesnia
2001 r. w art. 6 wyrazajacym zasade proporcjonalnosci. Ustalenie, w jakiej relacji
pozostanie interes obywateli do interesu publicznego i czy s3 one do pogodzenia,
wymaga ich wywazenia oraz wyboru stusznej decyzji w sposéb wspoétmierny,
przy czym w razie watpliwosci nalezy podjac rozstrzygniecie na korzys¢ strony
ubiegajacej si¢ o dana decyzje administracyjna, aby sprosta¢ wymogom dobrej ad-
ministracji. Nie jest to réwniez zasada obca polskiemu prawodawstwu. W wyniku
nowelizacji ordynacji podatkowej z dniem 1 stycznia 2016 r. zaczal obowiazywac
art. 2a, zgodnie z ktérym niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci co do tresci przepisow
prawa podatkowego nalezy rozstrzygna¢ na korzys$¢ podatnika (zasada in dubio
pro tributario).

Nadmieni¢ nalezy, ze wprowadzenie powyzszej zasady do k.p.a. spotkalo si¢
z krytyka niektorych przedstawicieli nauki. Zwracano przy tym uwage, ze doty-
czy ona wykladni przepiséw prawa materialnego (i to juz powinno wykluczaé
mozliwo$¢ umieszczenia jej w przepisach proceduralnych) oraz ze jest ona regula
wykladni przepiséw prawa, a nie przebiegu postgpowania®. Nadto przeciwnicy
uregulowania ww. zasady w k.p.a. wskazywali, ze ,niedajace si¢ usuna¢ watpli-
wosci” maja charakter subiektywny, co moze sta¢ si¢ przyczyng roznicowania
podobnych stanéw faktycznych obywateli i wydawania w tych sprawach réznych
rozstrzygniec”¥.

Podstawowym jednak celem wprowadzenia zasady okreslonej w art. 7 a k.p.a.,
zgodnie z powolywanym wyzej uzasadnieniem do nowelizacji bylo przede wszyst-
kim realizowanie postulatu stworzenia prawnych granic partnerskiego podejscia
administracji do obywateli przez ztagodzenie restrykeji stosowania wladztwa ad-
ministracyjnego. Jak wskazuje D. Fleszer, demokratyczne panstwo prawne wymaga
zdecydowanego tagodzenia napie¢ miedzy administracja publiczng a obywatelami,
czemu powinny stuzy¢ réznorakie formy dziatan dwustronnych i rézne formy od-
miany mediacji oraz upraszczanie procedur administracyjnych i ulatwienia kon-
taktu obywatela z urzgdami®. Nadto z tresci uzasadnienia do ustawy nowelizuja-
cej k.p.a. wynika jednoznacznie, ze decyzje organéw wladzy publicznej, w ktérych

8 W. Pigtek, Kodeks postepowania administracyjnego w swietle ustawy nowelizujgcej z dnia 7 kwietnia
2017 r. - ogdlna charakterystyka zmian, ,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2017, nr 5, s. 23.

8 T.Kosicki, Zasada In dubio pro libertata w swietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyj-
nego, [w:] A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska, Nowe instytucje procesowe w postepowaniu administracyjnym
w Swietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Katowice 2017,
s. 55.

8 D. Fleszer, Rozstrzyganie watpliwosci prawnych na korzysé strony w postepowaniu administracyjnym,
[w:] E. Wojcicka, Gwarancje praw jednostki w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym,
Czestochowa 2020, s. 53.
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watpliwosci interpretacyjne rozstrzygnieto na niekorzys¢ strony, istotnie obnizaja
zaufanie do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa. Uzasadnienie ww. powo-
tane wskazuje réwniez, jak ustawodawca rozumie ,korzys¢ strony” — uznajac, ze
przez ,korzys¢ strony” nalezy rozumie¢ optymalne dla niej rozwigzanie prawne
sposrod tych, ktdre zarysowaly sie w trakcie wyktadni przepisu. O tym, ktory wynik
wykladni jest korzystny (a w razie kilku potencjalnie odpowiadajacym interesom
strony sposobow interpretacji przepiséw — najbardziej korzystny), powinno de-
cydowa¢ stanowisko strony, wynikajace z tresci jej zadania lub wskazane w toku
postepowania, nie za§ dowolna ocena organu.

Roéwniez orzecznictwo wprost wskazuje, Ze omawiana zasada ma na celu ogra-
niczenie ryzyka obcigzenia strony skutkami niejasnosci przepisow®. Tym samym
mozna przyjaé, ze ustawodawca, wprowadzajac powyzsza zasade, stusznie uznal, ze
wszedzie tam, gdzie pojawia sie watpliwos¢ co do znaczenia tresci normy prawnej
nalezy ja rozstrzygnac na korzys¢ strony. Wydaje si¢ uzasadniony poglad wyrazony
przez D. Gregorczyka, w $wietle ktorego ,,postuzenie sie sformulowaniem watpli-
wosci co do normy prawnej w art. 7 a K.p.a. uprawnia do stwierdzenia, ze przyja-
zna wykladnia dotyczy nie tylko ustalania niejasno$ci zwrotéw uzytych w przepi-
sie prawnych (klaryfikacji), lecz takze innych etapéw budowania normy prawnej,
w tym wyktadni usuwajacej sprzeczno$¢ stosowanych przepiséw (walidacyjnej)”.
Jak wynika z tre$ci wskazywanego juz wczesniej uzasadnienia do nowelizacji, zasada
ma dotyczy¢ sytuacji, w ktorych wykladnia majgcych w sprawie zastosowanie prze-
piséw prawa materialnego, dokonana zgodnie z zasadami i dyrektywami wykladni,
prowadzi do kilku mozliwych rezultatow. W $wietle powyzszego mozna uznac, ze
wykazanie obiektywnych watpliwosci co do tresci normy prawnej moze opierac
sie wylacznie na przeprowadzonej w sposéb doktadny, logiczny i metodologiczny
wyklfadni, ktéra bedzie prowadzita do réznych rezultatow, z ktérych kazdy mozna
uzna¢ za poprawny. Tym samym mozliwo$¢ stosowania tej wykladni pojawi¢ sie
moze dopiero w ostatnim etapie procesu wykladni i jej zastosowanie jest moz-
liwe dopiero wéwczas, gdy zastosowanie innych metod wykladni nie przyniosto
jednoznacznego rozwigzania. Powyzsze stanowisko podzielaja sady administra-
cyjne wskazujace przede wszystkim, ze w art. 7 a k.p.a. ,nie chodzi o pojawienie
sie w ogoéle watpliwosci interpretacyjnych, a o przypadki, w ktérych mimo uzycia
réznych metod wykladni wcigz pozostaja co najmniej dwa, rdwnie uprawnione
sposoby rozumienia danego przepisu (tzw. pat interpretacyjny)”. Wlasnie w takiej

% Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 pazdziernika 2018 r., w sprawie II SA/Kr 852/18 (LEX 2567070).

% D. Greogorczyk, O rozstrzyganiu watpliwosci prawnych na korzys¢ strony w postepowaniu admini-
stracyjnym, ,Pafstwo i Prawo” 2019, nr 8, s. 48.

%' Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2018 r., w sprawie IV SA/GI 609/18 (LEX 2603931), wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2020 r., w sprawie IV SA/Wa 2959/19 (LEX 3034273), wyrok WSA



4.5. Zasada rozstrzygania watpliwosci co do treSci norm prawnych na korzy$¢ strony 261

sytuacji organ zgodnie z art. 7 a k.p.a. powinien uznac za jedynie stuszny ten rezultat,
ktory da najkorzystniejsze dla strony rozstrzygniecie®.

Zgodnie z dyspozycja wynikajaca z art. 7 a k.p.a. zasada in dubio pro libertate
moze by¢ stosowana w tych postepowaniach administracyjnych, ktérych przed-
miotem jest nalozenie na stron¢ obowigzku (rozbidrka obiektu budowlanego po-
stawionego bez wymaganego pozwolenia) badz ograniczenie lub odebranie stro-
nie uprawnienia (odebranie przedsiebiorcy koncesji). W zwiazku z powyzszym
niniejsza zasada nie moze by¢ zastosowana w postepowaniach administracyjnych,
w wyniku ktérych strona ma naby¢ uprawnienie®. Nadto bez watpienia stuszne jest
stanowisko uznajace, ze zasada wyrazona w art. 7 a k.p.a. nie moze powodowac nie-
stosowania przepiséw badz dokonywania takiej wyktadni przepiséw prawa, ktora
stanowi¢ bedzie jego obejscie®.

Zasada ta doznaje rowniez wynikajacego z art. 7 a § 2 k.p.a. ograniczenia, ktére
nie pozwalaja na jej zastosowanie. Ograniczenia te majg charakter podmiotowy
(pkt 2 w sprawach osobowych funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych) oraz jesli
wymaga tego interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa.

Za stuszne uwazam stanowisko D. Fleszer, w ktorym uznaje, ze ,wprowadzenie
regulacji art. 7 a nie wplywa zasadniczo na poziom ochrony strony w postepowaniu
administracyjnym” Wyzej wymieniona autorka wskazuje, ze powstanie watpli-
wosci prawnych co do znaczenia przepisu ma charakter subiektywny i zalezy od
organu prowadzacego postepowanie. Po drugie, wobec braku wyraznych kryteriow
ustalania korzysci strony duze znaczenie przypisuje si¢ stanowisku samej strony, co
natomiast pozostaje w kolizji z ideg postepowania administracyjnego®.

Biorac pod uwage mozliwos¢ odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. w po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji, warto rozwazy¢ skutki wprowadzenia
powyzszej zasady do k.p.a. w kontekscie prowadzonego postepowania egzeku-
cyjnego w administracji. Z uwagi na fakt, ze jest to nowa zasada ogélna w k.p.a.,
w czasie pracy nad niniejszym opracowaniem nie natrafiono na orzeczenia sagdowe
odnoszace sie do mozliwosci stosowania powyzszej zasady w postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Przede wszystkim warto zauwazy¢, ze specyfika ogolnego
postepowania administracyjnego i postgpowania egzekucyjnego w administracji jest
zupelnie odmienna. W zwigzku z czym wprowadzona do k.p.a. zasada ,,przyjaznej

w Warszawie z dnia 4 marca 2020 r., w sprawie IV SA/Wa 2956/19 (LEX 3034273), wyrok WSA w Warszawie
z dnia 12 marca 2020 r., w sprawie IV SA/Wa 2965/19 (LEX 3085374).

%2 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 marca 2019 r., w sprawie II SA/O1163/19 (LEX 2641415).

% Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie II FSK 472/20 (LEX 3021700).

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2020 r., w sprawie IV SA/Wa 2958/19 (LEX 3034207).

95

D. Fleszer, Rozstrzyganie wagtpliwosci prawnych ..., s. 62.
% Ibidem, s. 62.
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interpretacji” moze by¢ stosowana wylacznie odpowiednio w toku postepowania
egzekucyjnego w administracji. Zgodnie ze stanowiskiem projektodawcy noweli-
zacjik.p.a. wyrazonym w uzasadnieniu ustawy nowelizujgcej, wprowadzajac zasade
in dubio pro libertate do katalogu zasad ogolnych postepowania administracyjnego,
nalezy bra¢ pod uwage jego specyfike, w tym zwlaszcza mozliwos¢ wystepowania
spornych intereséw stron lub intereséw 0s6b trzecich (niebedacych formalnie stro-
nami), na ktérych sytuacje wplywa bezposrednio wynik postepowania. W takim
zakresie, w jakim kolizja intereséw uniemozliwi wybdr jednej, korzystnej dla wszyst-
kich stron (i 0séb trzecich bezposrednio zainteresowanych wynikiem postepowania)
wyktadni, zasada in dubio pro libertate nie bedzie mogta znalez¢ zastosowania, na co
wskazano wprost w tresci art. 7 a k.p.a. Nalezy podkresli¢, ze ,,samo wystepowanie
w postepowaniu stron o spornych interesach nie przesadza per se o wylaczeniu za-
stosowania omawianej zasady. Wykladnia niektorych przepisow moze by¢ bowiem
neutralna dla intereséw stron i os6b trzecich. Tylko w zakresie, w ktérym sprzecz-
no$¢ intereséw stron (lub strony i 0séb trzecich, o ktérych mowa w art. 7 a k.p.a.)
powoduje, ze wykladnia korzystna dla jednej ze stron naruszataby interesy innych
0s0b, zasada in dubio pro libertate nie znajdzie zastosowania™”. Tym samym wydaje
sie dopuszczalne uznanie, ze w czasie postepowania egzekucyjnego w przypadku,
gdy mozliwe jest dokonanie wykladni przepiséw z uwagi na ich mozliwg niejasno$¢
na korzys$¢ zobowigzanego przy zachowaniu neutralno$ci wzgledem innych uczest-
nikow tegoz postepowania, organ powinien stosowac powyzsza zasade. Jak wskazuje
sie w literaturze, ,,za stosowaniem tej zasady w postepowaniu egzekucyjnym prze-
mawia tez fakt, Ze w toku tego postepowania moga by¢ naktadane na zobowigzanego
oraz innych uczestnikow postepowania okreslone obowiazki, a takze ograniczane
lub odbierane im prawa’®. Powyzsza zasada mogtaby mie¢ wigc odpowiednie za-
stosowanie przy wylaczeniu na wniosek zobowiazanego niektérych przedmiotow
spod egzekucji administracyjnej. To bowiem organ egzekucyjny w takim przypadku
ocenia zasadno$¢ zadania zobowigzanego, jak réwniez zmuszony jest do dokonania
wyktadni przepiséw i ustalenia, czy rzecz lub prawo, o ktérych wylaczenie zobo-
wigzany wnioskuje, sg rzeczywiscie niezbedne. Z pewnymi oporami, mozna jed-
nak uznag, ze zasada mogtaby by¢ stosowana réwniez w zakresie wyboru srodka
egzekucyjnego prowadzacego bezposrednio do celu egzekucji, ale rownoczesnie
najmniej ucigzliwego dla zobowigzanego. W tych przypadkach organ egzekucyjny
moze przyjac interpretacje przepisow najbardziej ,,przyjazng dla zobowigzanego”.
Bez watpienia jednak ww. przypadkach mozemy méwic¢ wylacznie o odpowiednim
stosowaniu zasady w postepowaniu egzekucyjnym w administracji - odpowiednim,

7 Druk Sejmowy nr 1183.
% M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 238.
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czyli uwzgledniajacym specyfike tego postepowania i jego zasadniczg odmiennos¢
od ogolnego postepowania administracyjnego.

4.6. Zasada wspotdziatania organéw administraciji publicznej

Zasada powyzsza (art. 7 b k.p.a.) dodana zostala réwniez na mocy noweliza-
c¢ji kop.a. w 2017 r.”. Zgodnie z nig w toku postepowania organy administracji
publicznej wspodldziataja ze soba w zakresie niezbednym do dokladnego wyjas-
nienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny
i stuszny interes obywateli oraz sprawnos¢ postgpowania przy pomocy srodkow
adekwatnych do charakteru, zawilosci i stopnia zlozonosci sprawy. Rowniez w tym
zakresie ustawodawca nie nazwal wprowadzanej zasady, pozostajac t¢ kwestie
otwartg dla przedstawicieli nauki oraz orzecznictwa. W zwiagzku z powyzszym
mozna spotkac si¢ z okreSleniem powyzej zasady jako ,zasady wspoldziatania
organéw administracji publicznej lub zasada wspoéldzialania administracji™'®, ,,za-
sada adekwatnosci, proporcjonalnosci™”
dobra postepowania™®.

Bez wzgledu na terminologiczne réznice sprowadzajace si¢ do samej nazwy oma-
wianej zasady nalezy podjac si¢ proby ustalenia pojecia ,wspodldziatanie”. P. Przybysz
uwaza, ze ,podniesiony do rangi zasady ogdlnej nakaz wspoétdziatania organow
administracji publicznej w zwiazku z potrzeba wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego sprawy zobowiazuje organy administracji do wspotdziatania ze sobg
w kazdym przypadku, gdy przyczyni sie to do szybszego zalatwienia sprawy, przy
czym sposdb wspdtdziatania powinien by¢ odpowiedni do sytuacji™®. J. Malanow-
ski uwaza, ze wspotdziatanie odnosi si¢ do ,,sytuacji, w ktorej w toku postepowania
administracyjnego istnieje koniecznos¢ wspoétdziatania dwoch lub wigcej organow,
co dotyczy instytucji wspétdzialania, ale tez wszelkich innych sytuacji, w ktérych
w ramach postepowania administracyjnego dochodzi do jakiejkolwiek wspotpracy
pomiedzy organami, zaréwno gdy przybiera ona konkretng forme, jak i wtedy, gdy

, »zasada wspdldzialania organow dla

% Art.7b dodany przez art. 1 pkt. 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. (Dz.U. 2017, poz. 935) zmieniajacej
m.in. ustawe z dniem 1 czerwca 2017 r.

1007 Zimmermann, Kilka refleksji o nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 2017, z. 8, s. 21.

1 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017,
s. 83-84.

192 7. Malanowski, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 103.

15 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 67.
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takiej formy przepisy nie wymagajg™'**. Natomiast B. Adamiak obejmuje omawiang
zasadg wspoétdzialanie materialne (art. 106 k.p.a.) oraz procesowe (art. 52 oraz 76 a
§1 k.p.a), w obu podkreslajac obowigzek sprawnego wspoétdzialania w ustalaniu
stanu faktycznego, a we wspoldzialaniu materialnym obowiazek podjecia wspol-
dzialania w odpowiednim etapie postgpowania™®. Wedtug B. Banaszaka w ujeciu
prawa konstytucyjnego zasada ta polega ,na obowiazku wspdlnej realizacji zadan
publicznych, wzajemnej pomocy, informowaniu si¢ o podjetych przedsiewzigciach.
Oznacza ona réwniez wzajemne oddziatywanie wladz™%.

Na potrzeby niniejszego opracowania przyjeto rozumienie zasady ,wspotdzia-
tania” sensu largo, obejmujac tym pojeciem wszelkie przejawy wspotpracy organow
administracji publicznej, zar6wno te podejmowane w ramach uregulowan kodek-
sowych, jak réwniez wspdldzialanie niesformalizowane (wspoétdzialanie w sensie
largisimo). Roéwnoczesnie mozna uzna¢, ze wspoldzialanie polega na wzajemnej
niezaleznosci i rownorzednosci wspoldziatajacych organdw oraz cechuje je brak
mozliwosci wydania wigzacych polecen przez jeden organ administracji drugiemu.
Kazdy organ bowiem dziala wytacznie w ramach swojej wtasciwosci i w celu reali-
zacji powierzonych mu zadan.

Warto réwniez zauwazy¢, ze wspoldziatanie nalezy traktowac szerzej — a miano-
wicie jako jedna z form organizacji stosunkéw w europejskiej przestrzeni admini-
stracyjnej, a nawet §wiatowej (global governance). W takim aspekcie wspotdziatanie
uzna¢ mozna za efektywny sposéb zarzadzania sprawami administracyjnymi na
arenie transnarodowe;j.

Sadownictwo administracyjne dostrzeglo zasadnos¢ wprowadzenia omawianej
zasady do zasad ogdlnych wyrazonych w k.p.a., uznajac, ze doniosto$¢ prawna zasady
wyrazonej w art. 7 b k.p.a. polega na tym, ze podnosi on do rangi zasady ogdlnej na-
kaz wspotdziatania organdw administracji w zwiazku z potrzeba wyjasnienia stanu
faktycznego i prawnego sprawy, nie formalizujac przy tym zasad tego wspoétdziatania.
W ocenie sadu nalezy uzna¢, ze organy administracji s zobligowane do wspotdzia-
tania ze soba w kazdym przypadku, gdy przyczyni sie to do szybszego zalatwienia
sprawy'”. Precyzujac zasady wspoldziatania, inny sad stwierdza, ze sposéb wspot-
dziatania organdéw administracji powinien by¢ adekwatny do sytuacji'®. Z drugiej
jednak strony, na co wskazuje R. Kedziora, zasada ta ,,stanowi dyrektywe interpre-
tacyjng zaréwno przepisOw prawa materialnego, ustanawiajacych obowigzek zajecia
stanowiska w sprawie przez inny organ, jak i przepiséw prawa procesowego, czyli

1047, Malanowski, [w:] Kodeks..., s. 103.

105 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 83-84.

106 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 7.

7 Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2018 r., w sprawie IT OSK 3116/17 (LEX 2483486).

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 grudnia 2017 r., w sprawie IV SA/Po 902/17 (LEX 2424499).
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art. 106 i 106 a K.p.a. regulujacych tryb wspoldzialania organéw przy wydawaniu
decyzji™®. A. Wrébel natomiast twierdzi, ze ,,teoretyczna konstrukcja wspotdziata-
nia obejmuje tak zréznicowane formy prawne, ze mozna mie¢ watpliwos¢, czy jest
to instytucja prawna. W ramach tej konstrukeji mieszcza si¢ bowiem zaréwno formy
wspodtdecydowania, w ktérych tres¢ decyzji administracyjnych jest uksztattowana
wspolnym oswiadczeniem woli co najmniej dwoch organéw administracji publicz-
nej, jak i formy zasiegania niewigzacej opinii innego organu”.

W zwiazku z poczynionymi wyzej rozwazaniami nalezy podja¢ probe ustale-
nia mozliwo$ci odpowiedniego zastosowania ww. zasady w postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Do u.p.e.a. wprowadzono art. 7 a (z moca obowiazujaca
od dnia 20 lutego 2021 r.), ktory formuluje zasade wspotpracy w postepowaniu.
Zgodnie z nig wierzyciel, organ egzekucyjny i dtuznik zajetej wierzytelnosci wspot-
pracuja w postepowaniu egzekucyjnym w sposob prowadzacy do prawidlowego
wykonania obowiazku podlegajacego egzekucji administracyjnej, w tym przekazuja
informacje dotyczace czynnosci egzekucyjnych i innych czynnosci podejmowanych
przez te podmioty, a takze zdarzen majacych wpltyw na egzekwowany obowigzek
zaplaty naleznosci pieni¢znej, odsetek z tytulu jej niezaptacenia w terminie, kosz-
tow upomnienia i kosztow egzekucyjnych. Wprowadzenie powyzszej zasady moze
powodowac ograniczenie lub wylaczenie mozliwosci stosowania zasad ogélnych
okreslonych w k.p.a. Cho¢ jest to samoistna zasada postepowania egzekucyjnego
w administracji, nie oznacza to jednak, ze odpowiedniego zastosowania nie znajdzie
w tym postepowaniu réwniez zasada zawarta w art. 7 b k.p.a., zakres bowiem obu
zasad wydaje sie nie pokrywac tresciowo. W zasadzie wyrazonej w ustawie egze-
kucyjnej mowa jest o wspdtdzialaniu wylacznie wierzyciela, organu egzekucyjnego
oraz dluznika zajetej wierzytelnosci, literalne brzmienie tej ustawy wyklucza wiec
mozliwos¢ wspoétdzialania w toku postepowania egzekucyjnego innych organéw
i podmiotéw niz wskazane powyzej (innymi stowy ww. wskazana ustawa traktuje
zasade wspOlpracy w sposob wezszy, niz wynika to z k.p.a.). Odpowiednie zasto-
sowanie przepisu 7 b k.p.a. stwarza realng mozliwo$¢ ustalenia stanu faktycznego
i prawnego sprawy, a tym samym moze przyczynic si¢ np. do ustalenia faktycznej
sytuacji prawnej zobowigzanego, w tym jego sytuacji rodzinnej, majatkowej, Zrodet
dochodu. W postepowaniu egzekucyjnym zasada ta znajdzie zastosowanie zawsze
wowczas, gdy zajdzie koniecznos$¢ wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy.
Jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze, ,,w postepowaniu egzekucyjnym ma to miej-
sce nie tylko podczas wydawania postanowien, ale réwniez przy dokonywaniu

199" R.Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 81.
10 A. Wrébel, Komentarz do art. 106 K.p.a., [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 694.
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niemal wszystkich czynnosci egzekucyjnych. Nie wydaje si¢ mozliwe prawidlowe
zrealizowanie czynnosci egzekucyjnej bez uprzedniego wyjasnienia zwigzanych
z nig okolicznosci faktycznych i prawnych™. Dlatego tez wydaje si¢, ze mozliwos¢
odpowiedniego stosowania w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zasady
zawartej w art. 7 b k.p.a. jest nie tylko uzasadniona, ale wrecz konieczna celu dla
postepowania egzekucyjnego, jakim jest zrealizowanie obowiazku, ktérego zobo-
wigzany nie wykonal w sposéb dobrowolny.

4.7. Zasada zaufania do wiadzy publicznej

Art. 8 k.p.a. zostal znacznie zmodyfikowany przez art. 1 pkt. 3 ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 r. zmieniajacej k.p.a. z dniem 1 czerwca 2017 r. Aktualne brzmienie
ustawy pozwala na wyodrebnienie dwdch zasad: pierwszej — zaufania do wladzy
publicznej okreslonej w art. 8 § 1 k.p.a.) oraz drugiej — zasady utrwalonej praktyki
rozstrzygania spraw (wynikajaca z art. 8 § 2 k.p.a). W pierwszej kolejnosci uwaga
zostanie po$wigcona zasadzie wynikajacej z art. 8 § 1 k.p.a.

Zgodnie z przepisem wskazywanym wyzej ,organy administracji publicznej
prowadzg postepowanie w sposdb budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy
publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego trak-
towania”. Analiza redakcji tego przepisu wskazuje, ze ustawodawca silnie nawigzat
w nim do dotychczasowego brzmienia omawianej zasady, ale znaczenie go roz-
budowal. Wskazane w tym przepisie zasady nie byly co prawda wprost wskazane
w k.p.a., bez ich stosowania nie mogloby by¢ jednak mowy o postepowaniu budzg-
cym zaufanie. Stusznie wskazuje sie przy tym jeszcze w kontekscie poprzedniego
brzmienia tej ustawy, Ze zasada zaufania ma szeroki zakres i jest wieloaspektowa,
albowiem ,,0dnosi si¢ takze do stanowienia prawa, jest przewodnia regula praktyki
sadéw administracyjnych, kluczem konstytucyjnej aksjologii, wzorcem, z ktérego
Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie rekonstruuje szczegélowe zasady demokra-
tycznego panstwa prawa, warto$cig ktéra nalezy uwzglednia¢ w procesie wyktadni
prawa, a takze naczelng regula sposobu dzialania wszystkich organéw administracji
publicznej™. Jak wskazuje M. Masternak, zasada ta ,jest skorelowana z zasada za-
ufania jednostki do panstwa i stanowionego przezen prawa, wywodzong z zasady
demokratycznego panstwa prawnego™'”.

M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 234.

12 A. Bla$, Zasada zaufania obywatela do paristwa, [w:] B. Adamiak, R. Mastalski, Ksiega Jubileuszowa
Prof. Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodo-
wiska, Wroctaw 2001, s. 203-204.

13 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 235.
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Nadto niewatpliwie stuszne jest stanowisko WSA w Warszawie, w ktérym sad
stwierdza, ze ,przepis art. 8 § 1 K.p.a. wyrazajacy zasade dbatosci o utrzymanie
zaufanie obywatela do wladzy publicznej nie jest przeciez jedynie ideologicznym
ozdobnikiem dla $cistych regut proceduralnych zawartych w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego. Zasada budzenia zaufania do panstwa ma swoje zako-
rzenienie w konstytucyjnym standardzie demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Jest ona tez uznawana za standard wyznaczajacy nie tyle okre-
$lone rodzaje czynnosci organu, ale raczej za miernik rzetelnosci i starannosci or-
ganu w prowadzonym postepowaniu”.

Zasada zaufania zgodnie z pogladami sformulowanymi przez A. Wrébla
»W rzeczywistoéci zawiera w sobie zasade praworzadnosci. Z zasady zawartej
bowiem w art. 8 K.p.a. wynika bowiem przede wszystkim wymoég praworzad-
nego i sprawiedliwego prowadzenia postepowania i rozstrzygniecia sprawy przez
organ administracji publicznej, co jest zasadniczg trescig zasady praworzadnosci.
Tylko postepowanie odpowiadajace takim wymogom i decyzje wydane w wy-
niku postepowania tak uksztaltowanego moga wzbudza¢ zaufanie obywateli do
organéw administracji publicznej nawet wtedy, gdy decyzje administracyjne
nie uwzgledniajg ich zadan'™”, a wigc s3 decyzjami negatywnymi dla stron po-
stepowania.
Jak stusznie podnosi si¢ w literaturze, wskazana regulacja uznawana jest za
»klamre, ktéra spina calo$¢ ogdlnych zasad postepowania. Jest to bowiem za-
sada najszersza pod wzgledem zakresu™¢. Wszystkie zasady ogdlne postepowania
administracyjnego respektowane przez organ administracyjny ksztaltuja zasade
pogtebiania zaufania obywateli do dzialan organéw administracji. Zasada ma
oczywiscie rowniez zastosowanie do dzialan sadow, w tym sadéw administracyj-
nych. Jej zastosowanie na gruncie postepowania egzekucyjnego w administracji,
szczegoOlnie biorgc pod uwage specyfike tegoz postgpowania, a w niej skom-
plikowang i czesto trudng sytuacje zobowigzanego, ma priorytetowe znaczenie.
W kontekscie powyzszego mozna przywolaé orzeczenie sagdu administracyjnego,
z ktérego wynika, ze omawiana zasada ma charakter proceduralny. ,To oznacza, ze
organ administracji powinien prowadzi¢ postgpowanie w sposdb majacy na celu
realizacje innych zasad postepowania administracyjnego w mozliwie najwiekszym
stopniu [...] Zasada odnosi si¢ do legalnosci wydawanych aktow (decyzji i po-
stanowien), obowigzku informowania stron o istotnych okoliczno$ciach faktycz-
nych i prawnych, czynnego udziatu stron w postepowaniu, przekonywaniu stron

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2020 r., w sprawie VII SAB/Wa 22/20 (LEX 3059007).
5 A, Wrébel, [w:] Kodeks..., s. 139.
16 S.Rozmaryn, O zasadach ogélnych postepowania..., s. 903.
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o zasadno$ci przestanek rozstrzygniecia™”. NSA natomiast uznal, ze z zasady tej
wynika wymog praworzadnego oraz sprawiedliwego prowadzenia postgpowania,
a takze rozstrzygniecia sprawy przez organ administracji'®.

Nadto mozna podnies¢, ze z zasady zaufania obywateli do dziatan organow wy-
nika réowniez, ze jesli ,,zakres zadania zawartego we wniosku strony budzi watpli-
wosci, to organ ma obowigzek wyjasni¢, jaka byla rzeczywista wola strony, innymi
stowy organ ma obowiazek wezwac strong¢ do dokladnego sprecyzowania swojego
stanowiska™’. Stanowisko powyzsze potwierdza réwniez orzecznictwo, wskazujac
miedzy innymi, Ze niedopuszczalna jest wlasna reinterpretacja przez organ admi-
nistracyjny charakteru podania strony, w istocie sprzeczna z jego trescig'.

Przejawem zasady zaufania obywateli do dzialan organéw administracji jest
réwniez podkreslany w literaturze obowigzek zaréwno ,ustalenia prawdy obiek-
tywnej i wyjasnienia caloksztaltu sprawy, jak réwniez rozwazenia przez organ
skutkéw prawnych, jakie wywola prawomocne rozstrzygniecie aktéw administra-
cyjnych funkcjonujacych w obrocie prawnym pozostajacych w zwigzku z podej-
mowanymi rozstrzygnieciami w indywidualnej sprawie administracyjnej”. Warto
réwniez odwola¢ si¢ do innego orzeczenia sadu, w ktoérym stwierdzone zostalo, ze

»organ narusza zasade prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie do
wladzy publicznej, nie rozwazajac zasady proporcjonalnosci pomigdzy ochrona
interesu spofecznego a uzasadniong ochrong interesu strony. Brak ustosunkowania
sie do twierdzen, ktore strona uwaza za istotne dla sposobu zalatwienia sprawy,
moze spowodowa¢ u niej przeswiadczenie, ze organ lekcewazy jej twierdzenia,
zalatwia sprawe bez uwzglednienia catoksztaltu jej okolicznosci, jest stronniczy
i nieusprawiedliwiony”™'?.

Doniostos¢ zasady zaufania obywateli do dzialan organéw administracyjnych
podkreslaja konsekwencje naruszenia tejze zasady. I choc¢ jej naruszenie nie jest
podstawg prawna do wznowienia postepowania administracyjnego, to ,,moze sta¢
sie przyczyna stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej z raza-
cym naruszeniem zasady zaufania obywateli okreslonej w art. 8 K.p.a. Powyzsze
potwierdzaja liczne orzeczenia sgdowe™>. Jak podnosi M. Masternak, ,,naruszenie

7" Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 stycznia 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 2041/19 (LEX 3072549).
"8 Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2019 r., w sprawie NSA T GSK 879/19 (LEX 278221).
Y A. Wrdbel, [w:] Kodeks..., s. 139.
% Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 pazdziernika 2019 r., w sprawie IT SA/Bd 488/19 (Legalis
2247227), wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 kwietnia 2020 r., w sprawie I SAB/Sz10/20 (Legalis 2364945).
2 A, Wrébel, [w:] Kodeks..., s. 140.
22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 marca 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 1755/18 (Legalis 1898622).
12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2005 r., w sprawie VII SA/Wa 859/05 (LEX 196282),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 sierpnia 2008 r., w sprawie V SA/Wa 506/08 (LEX 523972).
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ktorejkolwiek z pozostalych zasad postepowania, jak tez jakiekolwiek dzialanie
organu administracji publicznej niezgodne z prawem beda bowiem stanowily przy-
czyne utraty zaufania do wladzy publicznej™**.

Zasada zaufania obywateli do dziatan i rozstrzygnie¢ organéw administracji
winna mie¢ szczegdlne zastosowanie w prowadzonym postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Jak wskazuja przedstawiciele nauki, ,obowigzywanie zasady po-
glebiania zaufania obywateli do dzialan organéw panstwa zdecydowanie wykracza
poza obreb regulacji prawnej, obejmujac swoim zasiggiem kulture administrowania,
warunki infrastrukturalne kontaktu administracji publicznej z obywatelami, a takze
podejmowanie dzialan nakierowanych na podnoszenie ich kultury prawnej. Wy-
mienione aspekty tej zasady majg istotne znaczenie na obszarze administracyjnego
postepowania egzekucyjnego, ktérego przebieg z natury nie sprzyja budowaniu
zaufania pomiedzy organem egzekucyjnym i jego pracownikami a zobowigza-
nym. Mimo wszystko zgodne z prawem podejmowanie czynnosci egzekucyjnych,
transparentnos¢ oraz zyczliwa postawa mogg si¢ przyczynia¢ nie tylko do realizacji
zasady zaufania na obszarze egzekucyjnym, lecz takze do wzbudzenia u zobowia-
zanego przekonania o koniecznodci realizacji obowigzku™?.

Z szeregu postanowien zawartych w u.p.e.a. mozna posrednio wywies¢ istnienie
tejze zasady rowniez w przepisach ustawy, nawet bez odniesienia do postanowien
zawartych w k.p.a. Najbardziej wyraznymi przejawami stosowania w toku egzekucji
administracyjnej zasady zaufania obywateli do dzialan organéw administracyjnych
sa zasady wynikajace z art. 7 u.p.e.a. oméwione wyzej. Nadto mozliwo$¢ zwolnienia
spod egzekucji okreslonych sktadnikéw majatkowych na wniosek zobowigzanego
(art. 13 u.p.e.a.) z uwagi na jego wazny interes oceniony z nalezyta rozwaga przez
organ egzekucyjny wzbudza niewatpliwie zaufanie do dzialan organéw administra-
cyjnych. Mimo iz na powyzsze zobowigzany musi uzyskac zgode wierzyciela, to jed-
nak samo dopuszczenie takiej mozliwosci i ocena, czy w danym przypadku zachodzi
wazny interes zobowigzanego, jest czynnikiem, ktory wzbudza zaufanie do skutecz-
nosci podejmowanych przez organ dzialan. Réwniez zawarta w art. 23 u.p.e.a. kon-
strukcja organéw nadzoru nad organami prowadzacymi egzekucje administracyjna
oraz mozliwos¢ weryfikacji podejmowanych przez te organy dziatan przez organy
wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 k.p.a. powoduje, Ze strony postepowania
maja ustawowg gwarancje poddania kontroli dziatan, ktére w ocenie stron prowa-
dzone s3 niezgodnie z prawem lub naruszaja w jakikolwiek sposéb postanowienia
ustawy. Nadto szereg przepisdw zwigzanych z zasadami prowadzenia egzekucji
(art. 24 u.p.e.a. i nastepne) oraz art. 29 u.p.e.a. okreslajace warunki formalne, jakie

124 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 236.
12> W. Pigtek, A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w administracji..., s. 569.
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musi spetnia¢ wniosek o przeprowadzenie egzekucji oraz weryfikacja skierowa-
nych do egzekucji warunkéw formalnych tytutéw wykonawczych, powoduje, iz
zobowigzany ma gwarancje, ze egzekucja zostanie wszczeta dopiero wowczas, gdy
wierzyciel wypelnil wszystkie ustawowe przestanki do jej zainicjowania. Dopusz-
czenie przez ustawodawce mozliwo$ci wnoszenia zarzutoéw w sprawie prowadzonej
egzekucji administracyjnej zawarte miedzy innymi w art. 33 u.p.e.a. jest rdwniez
czynnikiem, ktdry szczegélnie w ocenie zobowigzanego bedzie wptywat na pogte-
bienie jego zaufania do dzialan podejmowanych przez organ egzekucyjny, przede
wszystkim z uwagi na ustawowa mozliwo$¢ zakwestionowania przez zobowigzanego
zasadnosci wszczecia i prowadzenia egzekucji oraz na stworzong w art. 35 u.p.e.a.
mozliwo$¢ wstrzymania przez organ egzekucyjny postepowania egzekucyjnego lub
tez niektérych czynnosci do czasu rozpatrzenia zarzutow. Te same uwagi nalezy
podnies¢ w stosunku do ustawowej mozliwosci wyltaczenia prawa majatkowego
lub rzeczy spod egzekucji (art. 38 u.p.e.a.). Oczywiste jest rowniez, iz ustawa stwa-
rza szereg wymogow formalno-proceduralnych, od ktérych uzaleznia skutecznos¢
przeprowadzonych czynnosci egzekucyjnych, a tym samym postanowienia te nalezy
uzna¢ za konkretyzacj¢ na gruncie ustawy przepiséow k.p.a. dotyczacych zasady
zaufania do dzialan organéw administracyjnych. Przykladem moze by¢ chociazby
art. 47 u.p.e.a., zgodnie z ktérym przeszukania rzeczy, sSrodkéw transportu, lokali czy
innych pomieszczen dokonuje komisja powotana przez organ egzekucyjny, a z prze-
prowadzonych czynnosci spisywany jest obligatoryjnie protokdt. To samo dotyczy
réwniez godzin, w ktérych przeszukanie moze si¢ odbywa¢, oraz zasad zwigzanych
z udziatem $wiadkow w przeprowadzonych czynnosciach egzekucyjnych.
Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze w przypadku egzekucji, ktéra nawet, gdy prowa-
dzona jest zgodnie z przepisami ustawy oraz zasadami z niej wynikajacymi, stanowi
niewatpliwg dolegliwo$¢ dla zobowiazanego, konieczne jest takie dziatanie organu
administracji, ktore nie wzbudzaloby w stronach lub uczestnikach negatywnego
stosunku do dziatan tychze organdw, a tym samym tworzyloby przekonanie, ze dzia-
lania te sg stuszne oraz podejmowane zgodnie z zasadami wynikajacymi z przepisow
prawa. Réwniez wierzyciel musi by¢ przekonany, ze czynnosci organu egzekucyj-
nego, nawet jesli nie sa skuteczne, to zostaly przeprowadzone i podejmowane byly
w celu realizacji obowigzku, ktérego zobowigzany nie chcial wykona¢ dobrowolnie
w imieniu wierzyciela i z uwagi na jego stuszny interes. Brak czynno$ci w tym przy-
padku bez wzgledu na mozliwo$¢ zlozenia skargi na bezczynnos¢ organu z pew-
noscig powoduje réwniez zachwianie zaufania do dziatan organéw egzekucyjnych.
Reasumujac, mozna stwierdzi¢, zZe organ egzekucyjny ,ma obowigzek urze-
czywistniania tej zasady we wszystkich stadiach postepowania egzekucyjnego
i w odniesieniu do wszystkich czynnosci podejmowanych w tym postepowa-
niu. Nalezg do nich przede wszystkim czynnosci materialno-techniczne, ale tez
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postanowienia [...]. W przypadku wydawania tych aktéw zasada prowadzenia
postepowania w sposob budzacy zaufanie ma podobne znaczenie jak w poste-
powaniu jurysdykcyjnym - wplywa zaréwno na przebieg postepowania, jak i na
tre$¢ rozstrzygniecia™'.

4.8. Zasada utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw

Zgodnie z trescig znowelizowanego w 2017 r. art. 8 § 2 k.p.a. ustawodawca wpro-
wadzil expressis verbis do procedury administracyjnej nowa zasade. Zgodnie z ww.
przepisem ,organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie od-
stepuja od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw w takim stanie faktycznym
i prawnym”. Bez watpienia, w szczegdlnosci biorac pod uwage pozycje stron poste-
powania administracyjnego, nowa zasad¢ nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie. Przy
czym, jak wskazuje ustawodawca, zasada ta dotyczy orzekania w sprawach o tym
samym stanie faktycznym i prawnym. Uzyty przez ustawodawce spdjnik ,,i” zaklada,
ze dla realizacji powyzszej zasady konieczne jest wystgpienie kumulatywnie obu
elementow, tzn. takiego samego stanu faktycznego i rownoczesnie takiego samego
stanu prawnego, ktory byl podstawa juz wydanego rozstrzygniecia. Jak twierdzi
B. Kwiatek, utrwalong praktyke rozstrzygania spraw nalezy odnosi¢ nie tylko do
rozstrzygania spraw (sensu stricto), ale takze do dziatan organéw w toku postepo-
wan administracyjnych prowadzacych bezposrednio do rozstrzygniecia w danej
sprawie administracyjne;j'®’.

Jak slusznie podnosi orzecznictwo, organ powolujacy si¢ na odmienny stan
faktyczny lub prawny musi wskaza¢ na okolicznosci majace rzeczywiscie znaczenie
dla tresci rozstrzygniecia, a nie tylko udowodni¢, ze w pewnym zakresie sprawy sie
réznig®®. Powyzsze stanowisko jest w pelni uzasadnione, biorgc pod uwage literalne
brzmienie analizowanego przepisu, umozliwiajace odstapienie od utrwalonej prak-
tyki orzeczniczej, jesli wystapi ,,uzasadniona przyczyna”. Ustawodawca nie wprowa-
dza definicji ,uzasadnionej przyczyny”, pozostawiajac ta kwestie do rozstrzygniecia
orzecznictwu i doktrynie. Mimo stosunkowo krétkiego okresu obowigzywania
ww. zasady na gruncie k.p.a. istniejg orzeczenia, ktore interpretuja powyzsza za-
sade. Jednym z nich moze by¢ wyrok WSA w Poznaniu, w swietle ktorego przez
utrwalong praktyke nalezy rozumie¢ ,,zgodne z prawem, akceptowane przez sady,
stabilne, jednolite, ustandaryzowane i wieloletnie oraz znane publicznie postepo-

126 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 237.

27 B. Kwiatek, Utrwalona praktyka rozstrzygania spraw w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
»Kwartalnik Prawa Publicznego” 2017, nr 1, s. 47.

128 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 lutego 2019 r., w sprawie IV SA/G11023/16 (LEX 2626643).



272 Rozdziat 4. Zasady wyrazone w kodeksie postepowania administracyjnego...

wanie organéw administracji publicznej przy rozstrzyganiu spraw tego samego ro-
dzaju w takich samych stanach faktycznych i prawnych. Praktyka taka powinna by¢
zgodna z prawem, tylko taka bowiem praktyka moze by¢ uznana za odpowiadajaca
zasadzie pewno$ci prawa i by¢ zrédlem uzasadnionych oczekiwan™?. Powyzsza teze
potwierdzily réwniez inne orzeczenia sadéw administracyjnych’. Natomiast teza
wyroku WSA we Wroctawiu wskazuje, ze odstapienie od uzasadnionej przyczyny
moze mie¢ miejsce wowczas, gdy organ stwierdzi, ze dotychczasowa praktyka na-
ruszala prawo (zasade legalizmu). Powyzsze nie zwalnia jednak organu od wska-
Bl W innym orzeczeniu sad
administracyjny stwierdzil, ze na utrwalong praktyke strona moze powotywac si¢
tylko wowczas, gdy organ odstepuje od niej przy ziszczeniu si¢ dwoch przestanek, tj.
rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym oraz odstgpuje
od tej praktyki bez uzasadnionej przyczyny™2.

zania uzasadnienia przyczyn odstapienia od praktyki

Nadto z pewnoscia stuszne jest jedno z ostatnich stanowisk NSA, w ktérym sad
uznal, ze ,organ nie moze odstapi¢ od uzasadnionej praktyki wylacznie w celu zala-
twienia jednej sprawy, a rownocze$nie kontynuowac te praktyke w innych sprawach
o takim samym stanie faktycznym i prawnym™?.

Wydaje si¢, ze ww. omawiana zasada w postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji bedzie miala bardzo ograniczone zastosowanie. Dotyczy na bowiem watpli-
wosci interpretacyjnych co do nalozenia na stron¢ obowiazku badz ograniczenia
lub odebrania stronie uprawnien. Tymczasem ,,celem postepowania egzekucyjnego
w administracji jest wykonanie juz skonkretyzowanego obowiazku™*.

4.9. Zasada informowania

Zawarta w art. 9 k.p.a."® zasada udzielania przez organ administracji informacji
faktycznej i prawnej (zasada informowania stron) jest réownoczesnie jedng z tych
zasad, ktorej celem jest nie tylko poglebianie i budowanie zaufania obywateli do

2 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 maja 2019 r., w sprawie IV SA/Po 246/19 (Legalis 1951151), wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2018 r., w sprawie IV SA/GI 609/18 (LEX 2603931).

B0 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 pazdziernika 2019 r., w sprawie II SA/Po 195/19 (LEX 2730018),
wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2020 r., w sprawie II GSK 1513/19 (LEX 3025607).
' Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 20 grudnia 2017 1., w sprawie IV SA/Wr 614/17 (Legalis 1716673).
2 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 grudnia 2017 r., w sprawie IT SA/Ol 912/17 (Legalis 1712108).
3 Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2020 r., w sprawie II OSK 3971/19 (LEX 3030360).

34

W. Pigtek, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji..., s. 575.
55 Art. 9. Organy administracji publicznej sa obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowa-
nia stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obo-

wigzkéw bedacych przedmiotem postgpowania administracyjnego. Organy czuwajg nad tym, aby strony



4.9. Zasada informowania 273

dziatan organéw administracji publicznej, ale réwniez urzeczywistnianie zasady
praworzadno$ci, réwnouprawnienia stron czy réwnosci w prawie. Sposéb sformu-
fowania przez ustawodawce dyspozycji zawartej w art. 9 k.p.a. ewidentnie §wiadczy
o tym, iz udzielenie informacji nie jest dzialaniem jednorazowym, ale obejmuje
cale postepowanie, od chwili jego wszczgcia do prawomocnego zakonczenia. Na
kazdym bowiem etapie postegpowania administracyjnego strona ma prawo do za-
poznania si¢ z aktami sprawy oraz uzyskania pelnej informacji co do sprawy doty-
czacej jej osoby. Przyjecie innego zalozenia musialby wynika¢ z odmiennej regulacji
ustawowej wskazujacej jednoznacznie, ze strona postepowania administracyjnego
ma prawo do jednorazowej informacji na temat prowadzonego postepowania. Jak
wskazuje si¢ w literaturze, ,,zasada ta wprowadza wyjatek od reguly ignorantia iuris
nocet” . Nadto z zasady ,,udzielania informacji prawnej wynika zakaz wykorzy-
stywania przez organy administracji publicznej nieznajomosci przepiséw prawa
przeciwko stronie postgpowania™’. Podmiot, z udziatem ktdrego jest prowadzone
przez organy panstwa jakiekolwiek postepowanie, bez wzgledu na charakter tego
postepowania ma pelne prawo do uzyskania rzetelnej i wyczerpujacej informacji co
do sytuacji prawnej i faktycznej, w ktorej sie znajduje. Z uprawnienia do uzyskania
informacji podmiot ten moze skorzysta¢ na kazdym etapie postgpowania, albowiem
ustawodawca nie wprowadza zadnych ograniczen dotyczacych uzyskiwania infor-
macji w zaleznosci od stadium postepowania. Ustawodawca nie wyjasnia, w jaki
sposob nalezy rozumie¢ ,,sytuacje faktyczng i prawng’, pozostawiajac powyzsze
orzecznictwu i doktrynie. Dlatego wydaje si¢ stuszne uznanie przez sady orzekajace
w sprawie, ze informacja faktyczna ogranicza si¢ do tej, ktéra ma znaczenie dla
koncowego wyniku sprawy, tzn. dla praw i obowigzkéw okreslonych najczesciej
w decyzji administracyjnej. Okolicznoscig prawna bedzie powszechne obowiazy-
wanie przepisOw prawa, tre$¢ tych przepiséw i wynikajace z nich przestanki rozpa-
trzenia i rozstrzygniecia sprawy administracyjnej”®. Réwnocze$nie jednak nalezy
zaznaczy¢, ze organ administracji, realizujac omawiang zasade, nie ma obowigzku
(ani nawet uprawnienia) udzielania pouczen (porad prawnych) uczestnikom poste-
powan administracyjnych oraz poszukiwania optymalnych i adekwatnych dla tych
uczestnikow rozwigzan prawnych'.

i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosly szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym
celu udzielajg im niezbednych wyjasnien i wskazowek.

136 Z.Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 69.

7M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 240.

138 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 2020 r., w sprawie IT OSK 2053/19 (LEX 3059161).

1 Wyrok NSA z dnia 18 maja 2020 r., w sprawie I OSK 1646/19 (LEX 3030481), wyrok NSA z dnia
9 lipca 2020 r., w sprawie I OSK 27/20 (LEX 3058560), wyrok NSA z dnia 27 lipca 2020 r., w sprawie I OSK
511/20 (LEX 3064462), wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lipca 2020 r., w sprawie I SA/Wa 1788/19 (LEX
3052563).
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Nadto ustawodawca naklada na organ administracji szczegélny obowiazek na-
lezytego i wyczerpujacego informowania stron, co z kolei oznacza, iz organ nie
moze udziela¢ informacji niepelnych, lakonicznych, nierzetelnych, sprzecznych
z informacjami posiadanymi przez organ administracji. Koniecznos¢ podawania
informacji wyczerpujacej i nalezytej podkresla réwniez orzecznictwo’. Zgodnie
z omawiang zasadg ustawodawca nakazuje udzielanie takich informacji, w tym co
do przedstawienia koniecznych w sprawie dowodoéw, z ktérych wynika wprost, ja-
kie dokumenty nalezy dostarczy¢ i jakie beda dla strony skutki ich niedostarczenia
"l Przy czym podnosi sig, Ze ,zakres informa-
cji udzielanej stronie w opinii sadéw moze by¢ zminimalizowany w stosunku do
strony, ktora korzysta z fachowej pomocy np. radcy prawnego czy adwokata oraz
w stosunku do tzw. profesjonalistow, czyli np. przedsiebiorcéw prowadzacych dzia-
talno$¢ gospodarczg, ktérzy powinni znaé przepisy prawa w zakresie dotyczacym
ich dziatalnosci™*. O ile w przypadku podmiotéw reprezentowanych przez zawo-
dowego pelnomocnika uwazam, zZe ww. stanowisko jest w pelni uzasadnione (jak
uznal inny sad: ,do organu administracji nie nalezy wyjasnianie pelnomocnikowi,
ktory jest radcg prawnym tresci przepiséw”'*’), o tyle z brzmienia przepisu k.p.a. nie
wynika wola ustawodawcy do tego, aby wprowadza¢ rozréznienie migedzy podmio-
tami bedacymi osobami fizycznymi, a innymi podmiotami, w tym m.in. przedsig-
biorcami czy tez osobami prawnymi czy utfomnymi osobami prawnymi. Dokonujac
wykladni art. 9 k.p.a., konieczne jest uznanie, ze zasada ta odnosi sie do kazdego
podmiotu, ktéry ma status strony zgodnie z art. 28 k.p.a.

do organu rozpatrujacego sprawe

Réwnoczesdnie, jak stusznie zauwaza sie w literaturze, ,,ustawodawca wprowadza
obowigzek informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére
moga mie¢ wplyw na wynik postepowania, co pozwala na przyjecie zalozenia, iz
wszelkie inne okolicznosci nie musza by¢ stronie komunikowane. A ponadto, ze
uzycie wyrazenia ,,ktére moga mie¢ wplyw” powoduje, iz organ musi poinformo-
wac strong nawet o tych okolicznosciach prawnych i faktycznych, ktérych wptyw na
zakonczenie postgpowania jest hipotetyczny™**
od organu administracji, powolujac si¢ na powyzszg zasade, aby informowal strone

o czynno$ciach, ktére zamierza podja¢ lub o dziataniach, ktére nie maja wplywu

. Tym samym nie mozna wymagac

140 Wyrok SN z dnia 23 lipca 1992 r., w sprawie III ARN 40/92 (teza publikowana w PiP 1993, z. 3, 5. 110).

4 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie I SA/Sz 193/20 (LEX 3024883).

2 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 1998 r., w sprawie I SA 1697/97 (LEX 44497), wyrok NSA z 10 listo-
pada 1999 r., w sprawie I SA/Ld 1429/97 (LEX 40541), wyrok SN z dnia 9 czerwca 1999 r., w sprawie ITT RN
12/99 (OSNAPiUS 2000, nr 10, poz. 375).

3 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 lutego 2020 r., w sprawie IT SA/Ed 935/19 (LEX 2847972).

1“4 W. Taras, Prawny obowigzek informowania obywateli przez organy administracji paristwowej, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1986, z. 1, s. 73.
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na wynik postepowania, natomiast juz o okolicznosciach, ktére moga mie¢ chocby
znikomy wplyw na wynik postepowania, organ musi poinformowac strone.

Biorac pod uwage tres¢ art. 9 k.p.a., nalezy zauwazy¢, ze reguluje ona prawo do
informacji w dwojaki sposob w zaleznosci od statusu podmiotu, ktdry z prawa tego
korzysta. Pierwsza cze$¢ ww. artykulu obliguje organ administracji do nalezytego
i wyczerpujacego informowania o okolicznosciach faktycznych i prawnych sprawy
dotyczy wylacznie podmiotéw majacych status strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.
Innymi stowy wzgledem innych podmiotéw uczestniczacych w tym postepowaniu,
bez wzgledu na role procesows, w jakiej wystepuja (biegly, $wiadek, uczestnik),
ustawodawca nie wprowadzit ww. opisanego obowigzku ich nalezytego i wyczerpu-
jacego informowania. Prawo do tak szeroko traktowanego i szczegétowego zakresu
informacji przyznane zostalo w drodze ustawy tylko stronie postepowania. Mozna
uznad, ze wyjatek w tym zakresie (rozszerzajacy) nalezy przyzna¢ podmiotom na
prawach strony, ktérym co do zasady przystuguja te same prawa, w jakie ustawo-
dawca w postepowaniu wyposazyl strony postepowania. Powyzsze jest w pelni uza-
sadnione rola, jaka w postepowaniu administracyjnym pelni strona postepowania,
czyli podmiot, ktory zada okreslonego zachowania si¢ od organu administracji, lub
tez podmiot, wzgledem ktoérego organ ten podejmuje okreslone prawem czynnosci
(najczesciej polegajace na nalozeniu nan okreslonego obowiazku).

Druga cze$¢ (uregulowana w zdaniu drugim) analizowanego artykutu naklada
szczegolny obowigzek na organ administracyjny — a mianowicie czuwania, aby
strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody w wyniku
nieznajomosci prawa. Te inne osoby to - jak si¢ wydaje — miedzy innymi réwniez
podmioty na prawach strony oraz osoby fizyczne, osoby prawne lub inne jednostki
organizacyjne, jak réwniez swiadkowie i biegli (innymi stowy uczestnicy poste-
powania). W stosunku do tych podmiotéw zawezil jednak ustawodawca zdecy-
dowanie zakres informacji. Wydaje sie jednak, ze przepis ten dotyczy wszystkich
podmiotéw, ktére bez wzgledu na przypisywang im role procesowa uczestnicza
w postepowaniu administracyjnym. Po pierwsze bowiem ,,zawezono ja wylacznie
do informacji prawnej (a wiec nie ma juz obowiazku udzielania informacji co do
stanow faktycznych sprawy), a po wtére przekazywana tym podmiotom informacja
ma mie¢ przymiot informacji ,niezbednej”, czyli innymi stowy takiej, ktora okreslo-
nemu podmiotowi jest nieodzowna czy tez konieczna™*. Tym samym sluszne jest
stanowisko podnoszone w literaturze, ze ,,0 ile w stosunku do stron postepowania
art. 9 K.p.a. uchyla w calosci zasade ignorantia iuris nocet, o tyle w stosunku do
uczestnikow postepowania zasade tylko ogranicza™.

45 ] Borkowski, [w:] Kodeks...,s. 71.
146 A, 'Wrdbel, [w:] Kodeks..., s. 142.
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Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu'’, ,,z zasady informowania wywie-
dziono szereg szczegdétowych obowiazkéw organéw administracyjnych’, do ktérych
zgodnie z pogladami powotywanego wyzej autora'*® opartymi na orzecznictwie
sadowym zaliczy¢ nalezy miedzy innymi:

a) ,obowigzek zwrdcenia si¢ do strony o zajecie jednoznacznego stanowiska, jesli
jest ono dla organu niezrozumiate lub pozostawia watpliwosci interpretacyjne™?,

b) ,wezwanie strony do przedtozenia dowoddéw, ktére powinno obowigzkowo wska-
zywac okolicznos¢, ktorej dowdd dotyczy™,

c) »,pouczenie strony o obowigzku powiadomienia organu o zmianie adresu i skut-
kach jego niedopetnienia™,

d),,obowigzek poinformowania stron o naruszeniu ich uprawnien przez organ
uzgadniajacy oraz wskazania im drogi prowadzacej do usunigcia stanu niezgod-
nego z ich interesami™?,

e) ,obowiazek dokladnego ustalania przedmiotu Zadania zgloszonego przez
strong”>.

Kodeks postepowania administracyjnego nie okresla wprost konsekwencji naru-
szenia przez organ administracyjny zasady informowania wyrazonej w art. 9 k.p.a.
4 popartymi zebranym
orzecznictwem w tym zakresie nalezy uzna¢, iz ,udowodnione naruszenie obo-

W za $lad pogladami wyrazonymi przez G.Laszczyce

wigzku informowania traktowac nalezy jako wystarczajaca podstawe do uchylenia
decyzji. Jak stusznie podnosi si¢ w literaturze, zasade ogélng zawartg w K.p.a. -
udzielania informacji prawnej i faktycznej podkresla wiele konkretnych przepisow
zawartych w samym kodeksie (art. 61 § 4, art. 79, art. 131, art. 41, art. 54 § 1 pkt. 6,
art. 102 § 2, art. 107 § 1.)7%5,

Przestanka sprawnego wykonania obowigzku administracyjnego jest dostateczne
i zrozumiale zakomunikowanie go adresatowi. ,,Ustawodawca (i administracja) po-
winien zatem postugiwac si¢ jezykiem powszechnym, ktory to jezyk stwarza szanse
zrozumienia tekstu prawnego przez najwieksza liczbe adresatéw. Konsekwentnie
w procesie interpretacji prawa nalezy przyjmowac takie znaczenie termindw i zwro-

1“7 Tbidem, s. 139.

48 Tbidem.

49 'Wyrok NSA z 4 kwietnia 2002 r., w sprawie I SA 2188/00 (LEX 81741).

150 Wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2001 r., w sprawie V SA 44/01 (LEX 50158).

51 'Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2000 1., w sprawie V SA 2362/99 (LEX 49871).
152 Wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 2007 r., w sprawie I OSK 1207/06 (LEX 37249).
153 'Wyrok NSA z dnia 24 sierpnia 2010 r., w sprawie I OSK 1428/09 (LEX 745012).

54

G. Laszczyca, Komentarz do art. 9 K.p.a., [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
t. 1, red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005, s. 148.
15 Ibidem.
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tow uzytych w przepisach prawnych, jakie maja one w jezyku powszechnym™>. Sta-
nowisko powyzsze jest w pelni uzasadnione, szczegdlnie biorac pod uwage adresata
aktow normatywnych oraz fakt, ze kierowane do niego przepisy, z ktérych wywo-
dzi on swoje prawa, jak réwniez bedace zrodtem naktadanych na niego obowigz-
kow, winny by¢ dostatecznie zrozumiale, a informacja dotyczaca stanu faktycznego
i prawnego, w jakiej znajduje si¢ strona postepowania, winna by¢ przekazana tak, aby
adresat nie mial watpliwosci co do tego, w jakiej rzeczywiscie sytuacji si¢ znajduje.
Réwniez u.p.e.a., cho¢ nie wprowadza zasady informowania stron o prowadzo-
nym postepowaniu wsrdd zasad ogolnych tego postepowania, wprowadza jednak te
zasade zaréwno poprzez odwolanie do postanowien k.p.a., jak tez poprzez wlasne
dyspozycje ustawowe regulujace przebieg egzekucji administracyjnej. Posrednio
z tekstu samej ustawy mozna wyprowadzi¢ istnienie zasady informowania stron
postepowania o jego przebiegu z konieczno$ci np. dorgczenia zobowigzanemu od-
pisu tytulu wykonawczego oraz upomnienia. Sg to informacje o stanie faktycznym
i prawnym, w jakim znajduje si¢ zobowigzany, a tym samym pozwalaja mu na podje-
cie okreslonych czynnosci, w tym réwniez zapoznania si¢ z aktami sprawy bedacymi
w posiadaniu organu egzekucyjnego w celu choc¢by zweryfikowania istniejacych
obowiazkéw publicznoprawnych oraz ich zrédta i zasadnos$ci. Cho¢ przestanki
wszczecia egzekucji wydaja sie jasne i zrozumiale dla zobowigzanego, to moze on
zada¢ np. informacji co do powoddéw zastosowania okreslonego srodka egzeku-
cyjnego czy tez chocby szczegdtowych informacji co do wysokosci zajmowanego
wynagrodzenia za prace i zasad potracen. Rowniez w tresci przepiséw dotyczacych
obowiazku zawiadomienia o zajeciu prawa majatkowego (art. 67 u.p.e.a.) mozna
doszukac si¢ istnienia zasady informowania strony o istniejacej sytuacji faktycznej
i prawnej, w jakiej si¢ znajduje. Informowanie stron w toku egzekucji administra-
cyjnej sprzyja nie tylko zasadzie jawnosci tego dzialania, poglebianiu zaufania do
organow administracyjnych, ale rowniez jest zgodne z zasadg informowania stron
o przebiegu prowadzonej egzekucji administracyjnej. Powyzej wskazane regulacje
zawarte w u.p.e.a. nie stoja na przeszkodzie odpowiedniemu stosowaniu przepi-
sow k.p.a., dzieki czemu przede wszystkim zobowigzany moze zapoznac sie z aktami
sprawy egzekucyjnej czy, jak bylo wskazane wyzej, uzyska¢ pelng informacje co do
swojej sprawy, np. aktualnego zadtuzenia. W §wietle powyzszego wydaje si¢ uzasad-
nione twierdzenie, ze rdwniez organ egzekucyjny jest omawiang zasadg zwigzany
i musi dazy¢ do precyzyjnego, rzetelnego oraz wyczerpujacego poinformowania
zobowigzanego o jego sytuacji faktycznej i prawnej w taki sposob, aby byl on w petni
zorientowany w swojej sytuacji. Mozna réwnoczesnie uzna¢, ze posiadanie przez
zobowigzanego pelnej informacji co do sytuacji faktycznej i prawnej, w ktorej sie

156 J. Supernat, [w:] System egzekucji..., s. 50.
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znajduje, moze przyczynic si¢ do skutecznosci postepowania egzekucyjnego, albo-
wiem nie jest wykluczone, ze w takiej sytuacji zobowigzany bedzie dazyt do ustalenia
indywidualnie okreslonych zasad dotyczacych np. splaty istniejacego zadtuzenia.
Bez watpienia przejawem realizacji omawianej zasady na gruncie u.p.e.a. jest tez
wymog pouczania uczestnikow postepowania egzekucyjnego o przystugujacych
srodkach prawnych od postanowienn wydanych w postepowaniu egzekucyjnym,
mozliwosci skladania zarzutéw, skarg na czynnosci egzekucyjne czy o skutkach
dokonanego w toku egzekucji administracyjnej zajecia prawa majatkowego.

4.10. Zasada czynnego udziatu stron w postepowaniu

Powyzsza zasada uregulowana zostala w art. 10 k.p.a.”” i ma charakter szcze-
g6lny z uwagi na podkreslane w literaturze ,,imperium wladzy administracyjnej
oraz mozliwo$¢ wystepowania organu administracji w postepowaniu w dwojakiej
roli - po pierwsze jako rzecznika interesu publicznego, a po drugie jako organu roz-
strzygajacego dana sprawe”*®. Stad koniecznos¢ dopuszczenia strony do czynnego
udzialu w postepowaniu ma zasadnicze znaczenie, szczegdlnie w kontekscie reali-
zacji innych zasad ogdlnych wyrazonych w k.p.a. Istota omawianej zasady polega na
tym, ze ,organ administracji publicznej zobowigzany jest zapewnic¢ stronom czynny
udzial w postepowaniu oraz umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ w sprawie zebranych
dowodow i materialéw oraz zgloszonych zadan” (art. 10 § 1 k.p.a.).

Zasada czynnego udzialu stron w postepowaniu wynika nie tylko z przepi-
sow k.p.a., ale rowniez z innych aktow prawnych, co niewatpliwie podkresla jej zna-
czenie. Miedzy innymi zawarta jest w EKPC (art. 6 ust. 3 lit. C) i w Europejskim ko-
deksie dobrej administracji w art. 16 Europejska konwencja praw czlowieka w powy-
zej wskazanym artykule odnosi si¢ co prawda do oskarzonego o popelnienie czynu
zabronionego, wobec czego ma znaczenie przede wszystkim na gruncie procedury
karnej, nie zmienia to jednak faktu, Ze prawo migdzynarodowe zwraca uwage na
to, ze taki oskarzony ma prawo do bronienia si¢ osobiscie lub przez ustanowionego
pelnomocnika, a sytuacji, gdy nie jest w stanie ponies$¢ kosztow zwigzanych z ustano-
wieniem obroncy, ma prawo do przyznania mu takiej pomocy z urzedu. Tym samym
podkreslone zostalo prawo czlowieka do czynnego udzialu w procesie, nie moze on
by¢ podmiotem biernym, oczekujacym wylacznie na okreslone rozstrzygniecie sadu,

57 Art. 10 § 1. Organy administracji publicznej obowigzane sa zapewni¢ stronom czynny udziat w kaz-
dym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych
dowodéw i materiatow oraz zgloszonych zadan.

158 A. Matan, Komentarz do art. 10 K.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentrarz, t. 1,
red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005, s. 152.
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ale ma prawo ingerowania w ostateczne rozstrzygniecie m.in. poprzez skuteczng

obrone. Z kolei wart. 16 Europejskiego kodeksu dobrej administracji wprowadzona

zostala zasada zapewnienia kazdemu prawa do obrony na kazdym etapie postepowa-
nia administracyjnego zmierzajacego do podjecia decyzji. Nadto stwarza prawo dla

obywatela do wypowiedzenia si¢ przed podjeciem decyzji. Strona postepowania ma

wigc stworzong szans¢ na sformutowanie swoich twierdzen, spostrzezen, wskazanie

wszelkich argumentéw o charakterze zaréwno faktycznym, jak réwniez i prawnym,
ktdére beda swiadczyly na jej korzys¢, umozliwiajac tym samym wydanie zgodnej

z prawem i stanem faktycznym decyzji administracyjnej.

W zakresie prawa do czynnego udziatu stron w postepowaniu strona moze re-
alizowa¢ wiele uprawnien procesowych przyznanych jej w k.p.a. (sklada¢ wnioski
dowodowe, zada¢ wylaczenia pracownika, zaskarza¢ postanowienia, o ile kodeks
dopuszcza takg mozliwos¢ i inne), natomiast w zakresie prawa do obrony ma
uprawnienie do wypowiedzenia si¢ co do zebranych dowodoéw przed rozstrzygnie-
ciem sprawy administracyjnej. Obowigzek zapewnienia stronie czynnego udziatu
w postepowaniu obejmuje faze wszczecia postepowania, faze postepowania wy-
jasniajacego, faz¢ miedzy zakonczeniem postepowania wyjasniajacego, ale przed
wydaniem decyzji administracyjnej oraz samg faz¢ wydawania decyzji. Jak stusz-
nie wskazuje A. Wroébel, ,,zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu nie jest
dochowana wtedy, gdy strona jest jedynie obecna przy dokonywaniu czynnosci
procesowych przez organ administracji publicznej, ale wtedy, gdy organ admini-
stracji zapewni warunki realizacji przez strone jej uprawnien do podejmowania
czynnosci procesowych, np. wezwanie strony do udziatu w rozprawie™*’. Uchybie-
nie przedmiotowej zasadzie moze w konsekwencji prowadzi¢ do uchylenia decyzji,
ale jedynie wowczas, gdy strona wykaze, ze naruszenie to miato wplyw na wynik
sprawy. Innymi slowy strona ma obowiazek wykazac¢, ze gdyby do naruszenia nie
doszto, wynik sprawy bylby odmienny. Powyzsze stanowisko jednoznacznie wy-
nika z orzeczen sadéw administracyjnych, w tym réwniez tych najnowszych'. In-
nymi stowy naruszenie ocenia¢ nalezy z punktu widzenia uniemozliwienia stronie
podjecia konkretnie wskazanej czynnosci procesowej oraz wplywu tego uchybienia
na wynik sprawy'®>. Zasada czynnego udziatu stron w ogélnym postepowaniu ad-

9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 lutego 2020 r., w sprawie VIII SA/Wa 917/19 (LEX 3037086).

160 A. Wrébel, Zasada czynnego udziatu stron, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Lex/el 2020.

161 Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2020 r., w sprawie I OSK 1454/18 (LEX 3038129), wyrok WSA w War-
szawie z dnia 20 lutego 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 2050/19 (LEX 3019871), wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 14 maja 2020 r., w sprawie II SA/Go 50/20 (LEX 3018123).

162 Wyrok NSA z dnia 17 wrze$nia 2020 r., w sprawie I OSK 53/19 (LEX 3062967), wyrok WSA w War-
szawie z dnia 31 stycznia 2020 r., w sprawie I SA/Wa 1016/19 (LEX 2976984), wyrok WSA w Lublinie z dnia
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ministracyjnym jest z pewnoscig zasadg majacg podstawowe znaczenie dla ochrony
ich praw. Prowadzenie postepowania administracyjnego z wylaczeniem prawa do
czynnego udzialu strony pozostawaloby w zupelnej opozycji do chocby zasady
demokratycznego panstwa prawnego.

Analiza postanowien zawartych wart. 10 k.p.a. pozwala wigc na wyprowadzenie
wniosku, ze de facto przepis ten reguluje dwa podstawowe, niemal fundamentalne
obowiazki dla organu prowadzacego postepowanie administracyjne. ,,Po pierwsze,
obowigzek zapewnienia stronie czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania,
a po drugie, obowigzek umozliwienia stronie wypowiedzenia si¢ co do zebranego
materialu, dowodéw oraz zgtaszanych w toku postepowania zadan™®.

W kwestii formalnej konieczne jest poczynienie uwagi, iz zasada czynnego
udziatu stron znajduje zastosowanie w postepowaniu przed organami I i IT instancji,
w postepowaniach nadzwyczajnych, a takze w postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji na podstawie art. 18 u.p.e.a. w zwiazku z art. 10 k.p.a. Nadto ,,uprawnienia
przystugujace stronom postgpowania administracyjnego wynikajace z zasady czyn-
nego ich udzialu w postepowaniu administracyjnym maja réwniez zastosowanie
w stosunku do podmiotéw na prawach strony, czyli przystuguja rowniez organizacji
spolecznej, prokuratorowi oraz Rzecznikowi Praw Obywatelskich oraz zastgpcom
procesowym strony”'**. Z tym, ze w odniesieniu do organizacji spotecznej nalezy za-
znaczy¢, ze zgodnie z pogladami judykatury ,,organizacja spoleczna korzysta z prawa
stron do czynnego udzialu w postepowaniu administracyjnym dopiero od chwili
wydania postanowienia o dopuszczeniu jej do udzialu w tymze postgpowaniu na
mocyart. 31§ 2 K.p.a™'®.

Obowigzkiem organu prowadzacego postepowanie jest ,pouczenie strony
o prawie do zapoznania si¢ z aktami i zlozenia koncowego oswiadczenia. Kon-
sekwencja przyjecia powyzszego stanowiska jest to, iz organ ma takze obowigzek
wstrzymac si¢ od wydania decyzji, do czasu zlozenia tego oswiadczenia w wyzna-
czonym terminie”'*. Przyjecie odmiennego zalozenia przeczyloby omawianej za-
sadzie, strona musi bowiem mie¢ mozliwo$¢ zapoznania si¢ z aktami calej sprawy
i odniesienia do wszystkich zgromadzonych przez organ administracji dowodow.
I o ile ustawodawca stwarza stronie warunki prawne ku temu, o tyle wytacznie od
niej samej zalezy, czy bedzie chciata skorzystac z tej mozliwosci.

Naruszenie zasady ogolnej czynnego udzialu strony w postepowaniu jest kwa-
lifikowang wadg procesowg i stanowi podstawe do wszczecia postepowania nad-

29 kwietnia 2020 r., w sprawie I SA/Lu 768/19 (LEX 3030675).
163 B. Adamiak, [w:] Kodeks..., s. 81.
164 Tbidem, s. 150.
16 'Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2005 r., w sprawie OSK 1755/04 (ONSA WSA 2005, nr 6 poz. 111).
166 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 grudnia 2007 r., w sprawie II Sa/Kr 569/07 (LEX 479288).
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ZWyczajnego w sprawie o wznowienie postepowania na wniosek strony, niezaleznie
od tego, czy miato wplyw na tres¢ decyzji. Nawet bowiem woéwczas, gdyby w wy-
niku czynnego udzialu strony nie mogla z uwagi na istniejacg sytuacje faktyczna
i prawng zapas$¢ innej treéci decyzji, nie zmienia to faktu, Ze organ nie moze jej
wyda¢ bez poinformowania strony o mozliwosci czynnego jej udzialu w prowa-
dzonym postepowaniu. Powyzsze stanowisko potwierdzajg orzeczenia sagdowe'?’.
Judykatura wskazuje ponadto, ze ,wada ta nie moze by¢ konwalidowana przez
organ odwolawczy”™,

Artykut 10 § 2 k.p.a. wprowadza wyjatek pozwalajacy na odstgpienie od omawia-
nej zasady. ,Wyjatek ten uwarunkowany jest spelnieniem facznie dwu przestanek.
Po pierwsze — zalatwienie sprawy niecierpiacej zwloki. Po drugie — wystapienie
niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego lub grozaca niepowetowana
szkoda materialna. Chodzi zatem, o takie obiektywne przypadki, kiedy istnieje
koniecznos¢ natychmiastowego wydania decyzji, z uwagi na sytuacje niecierpiaca
zwloki [...] stan niecierpigcy zwloki musi istnie¢ realnie, a wyjatek od zasady
czynnego udzialu stron w postepowaniu nie obejmuje sytuacji, kiedy istnieje
wylacznie prawdopodobienstwo jego wystapienia™®. Na kanwie prowadzonych
rozwazan nalezy zauwazy¢, ze zasada czynnego udzialu stron nie ma w ogole
zastosowania w postegpowaniu egzekucyjnym w administracji”’. Uwazam jednak,
ze ww. stanowisko nie zastuguje na pelng aprobate.

Zastosowanie zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji znajduje swoje odzwierciedlenie w licznych przepisach ustawy,
w szczegolnosci dotyczacych samego przebiegu egzekucji, w tym przede wszystkim
stosowanych przez organ egzekucyjny srodkéw egzekucyjnych. Nie sposob nie ak-
ceptowac dyspozycji uprawniajacej strony postepowania do uczestniczenia w prze-
szukaniu pomieszczen lub rzeczy czy oszacowaniu nieruchomosci. Stad zastosowa-
nie w prowadzonej egzekucji odniesienia do zasady czynnego udziatu stron w po-
stepowaniu ma szczegdlne znaczenie. Oczywistym przejawem praktycznej i prawnej
realizacji tejze zasady ogdlnej jest rowniez mozliwos¢ sktadania wnioskow (np. ze
wskazaniem $rodka egzekucyjnego, zadania wylaczenia spod egzekucji okreslonego
sktadnika majatkowego), zarzutéw czy skarg w toku postepowania. Nie mozna by-
foby bowiem uznac, ze egzekucja jest prowadzona zgodnie z prawem w przypadku,
gdyby strony postegpowania nie mogly bra¢ w niej czynnego udziatu oraz wptywac na
ksztalt tej egzekucji oraz podejmowane w jej toku czynnosci. Oczywiste jest, Ze za-
réwno zobowiazany, jak réwniez wierzyciel (ktory nie jest organem egzekucyjnym),

167 'Wyrok NSA w Warszawie z 26 stycznia 1999 r., w sprawie III SA 979/98 (LEX 39458).

168 Decyzja SKO w Elblagu z dnia 04 grudnia 2006 r., w sprawie 1996/PS/06 (LEX 202889).

109 1. Borkowski, [w:] Kodeks..., s. 76.

70 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2004 r., w sprawie III SA 3483/03 (LEX 165982).
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ale i inne podmioty (osoby trzecie lub pozostajace na utrzymaniu zobowigzanego)
winny mie¢ mozliwo$¢ czynnego uczestniczenia w postepowaniu egzekucyjnym
i ochrony swoich stusznych intereséw w tymze postepowaniu. Czynne uczestnictwo,
jak zostato wyzej wskazane, to m.in. mozliwo$¢ kierowania zadan i wnioskéw oraz
skarg, ale rowniez uczestnictwo w poszczegdlnych czynnosciach dokonywanych
w toku egzekucji administracyjnej, np. w przeszukaniu.

Stusznie réwniez podnosi sie w literaturze, ze ,,zasada czynnego udzialu strony
znajduje pelne zastosowanie przy rozpoznawaniu $srodkéw prawnych oraz w pro-
wadzonych w obrebie szeroko rozumianego postgpowania egzekucyjnego poste-
powaniach wpadkowych, ktérych przedmiotem jest rozstrzygniecie o materialno-
prawnych obowigzkach lub uprawnieniach uczestnikéw postepowania™”".

4.11. Zasada przekonywania

Zasada przekonywania zawarta w art. 11 k.p.a.”* zostala wprowadzona do ustawy
nowela w 1980 r. i stanowi wyraz ,humanizacji administracji publicznej, ktéra po-
winna w wiekszym stopniu odwolywac si¢ do swiadomosci spotecznej jednostki, niz
do zagrozenia przymusem””. Bez wzgledu jednak na przestanki, ktérymi kierowat
sie ustawodawca, dokonujgc takiej nowelizacji, samo jej ustanowienie i nadanie
jej tak wysokiej rangi w pelni zastuguje na aprobate. Generalnie ,istota tej zasady
sprowadza si¢ do wskazania takich metod dziatania administracji, ktére ogranicza-
lyby zastosowanie $srodkéw przymusu w administracji publicznej do niezbednego
minimum. Problem ten ma szczegdlne znaczenie w demokratycznym panstwie
prawa, w ktérym dzialalnos¢ administracji, cho¢ zwigzana prawem, zaklada jednak
uzycie réznorodnych $rodkéw przymusu. W szczegélnosci ma to miejsce w sytu-
acjach, gdy metody przekonywania zawodza, a na administracji cigzy obowiazek
podjecia dziatan w celu przywrocenia stanu zgodnego z prawem™*. Jak wskazuje
sie w literaturze, ,,jej istota polega na tym, ze organy administracji publicznej maja
obowigzek wyjasnia¢ stronom zasadnos¢ przestanek, ktorymi kierujg sie przy zata-
twieniu sprawy, aby w ten sposob w miare mozliwosci doprowadzi¢ do wykonania
przez strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu™”.

7' M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 251.

72 Art. 11. Organy administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnos¢ przestanek, ktorymi
kierujg si¢ przy zalatwieniu sprawy, aby w ten sposéb w miare moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez
strony decyzji bez potrzeby stosowania srodkoéw przymusu.

173 ], Borkowski, [w:] Kodeks..., s. 78.

4 C. Martysz, Komentarz do art. 11 K.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1,
red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005, s. 160.

175 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 241.
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Podstawowym celem wprowadzenia do kodeksu postepowania administra-
cyjnego zasady przekonywania byto, jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze, ,na-
tozenie na organy administracji szczegdlnej starannosci w uzasadnianiu swoich
rozstrzygnigc po to, aby adresaci tychze rozstrzygnie¢ wykonali nalozone na nich
obowiazki bez zbednej zwloki i nie w obliczu grozby zastosowania przymusu, ale
w przekonaniu, zZe nalozony na nich obowigzek jest zgodny z prawem, nie jest
wynikiem zlej woli organu, ale zamierzonym i zgodnym z prawem dzialaniem
organu orzekajacego w sprawie”’. Dlatego mozna uznac, ze wyczerpujace, silnie
uargumentowane stanowisko organu dotyczace rozstrzygnigcia zawartego w akcie
administracyjnym moze w sposdb skuteczny ograniczy¢ po pierwsze zaskarzanie
tego aktu, a po drugie doprowadzi¢ do dobrowolnego wykonania obowiazku
z niego wynikajacego. Rola organu jest bowiem wskazanie, przekonanie adresata
aktu administracyjnego o stusznosci dzialan podejmowanych przez organ admi-
nistracji publicznej w taki sposdb, aby adresat tego aktu nie mial zastrzezen czy
watpliwosci co do tego, ze dzialanie organu administracyjnego, nawet wowczas,
jesli naklada wykonanie okreslonego obowigzku jest uzasadnione, i to zaréwno
prawnie, jak i faktycznie. Orzecznictwo stusznie wskazuje, ze uzasadnienie decyzji
administracyjnej powinno by¢ skonstruowane w sposéb umozliwiajacy realiza-
cje zasady przekonywania. Zasada ta nie jest realizowana, gdy organ pominie
milczeniem niektoére twierdzenia albo nie odniesie si¢ do faktdéw istotnych dla
strony"”’
wskazania swojego rozstrzygniecia, ale i rzetelne umotywowanie swojego stano-
wiska poprzez przedstawienie toku rozumowania, ktéry doprowadzit do podjecia
rozstrzygniecia, w tym réwniez wskazanie przyczyn zajecia danego stanowiska,

. Dlatego tez na organie administracji spoczywa nie tylko obowigzek

jak i powodow, dla ktdérych zarzuty i argumenty podnoszone przez strong sa lub
nie sg zasadne'.

Problem ten ma szczegdlne znaczenie réwniez z uwagi na ewentualne prowa-
dzenie postepowania egzekucyjnego w celu wykonania natozonego obowiazku.
Nalezy nadmienic, ze zgodnie z art. 33 pkt. 3 u.p.e.a. podstawg zarzutu w sprawie
prowadzenia egzekucji moze by¢ okreslenie egzekwowanego obowiazku niezgodnie
z tre$cig obowigzku wynikajgcego z decyzji organu administracyjnego. Z tej samej
przyczyny, stosownie do art. 59 § 1 pkt. 3 u.p.e.a., postepowanie egzekucyjne podlega

76 Ibidem, s. 162.

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2019 r., w sprawie IV SA/Wa 1438/19 (LEX 2777945),
wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 28 stycznia 2020 r., w sprawie II SA/Bd 929/19 (LEX 2798745), wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 10 marca 2020 r., w sprawie IT SA/Bd 1151/19 (LEX 3027180), wyrok WSA w Opolu
z dnia 25 czerwca 2020 r., w sprawie I SA/Op 522/19 (LEX 3027795).

78 ‘Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 18 czerwca 2020 r., w sprawie II SA/Bk 137/20 (LEX 3030460),
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 czerwca 2020 r., w sprawie IT SA/Go 88/20 (LEX 3029049).
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umorzeniu. Jak trafnie podkresla orzecznictwo, ,to réwniez nalezy mie¢ na uwadze,
sporzadzajac tre$¢ uzasadnienia decyzji””.

Doniostos¢ tej zasady ma szczegdlne znaczenie na etapie podejmowania decyzji
administracyjnej, ale rowniez na etapie prowadzonej juz egzekucji i zasada ta jest
konsekwencja dotychczas prowadzonych postepowan w sprawie. Z pewnoscig brak
odpowiedniej argumentacji na etapie podejmowania decyzji administracyjnej po-
woduje, iz dalszym krokiem podejmowanym przez wierzyciela bedzie skierowanie
sprawy do egzekucji. W szczego6lnosci gdy zobowigzany, nawet jesli uzasadnienie
decyzji w pelni wskazywalo na jej zasadnos¢, nie chce lub nie moze wykona¢ na-
tozonego nan obowiazku publicznoprawnego. Dlatego tez wydaje sie, ze w sytuacji,
gdy bedzie on posiadal pelng wiedze¢ co do stusznoséci podejmowanych wzgledem
niego dzialan, zasadnosci podjetego rozstrzygniecia, gdy ,,zostanie przekonany”,
ze nalozony na niego obowiazek jest zgodny z przepisami prawa, bedzie podej-
mowal kroki zmierzajace do wykonania tego obowiazku, nawet jesli postepowanie
egzekucyjne zostalo juz wszczete. Oczywiste jest, ze sytuacjg najbardziej pozadana
bytoby, gdyby zobowigzany wykonywal nalozone na niego obowiazki w sposéb
dobrowolny, co jednak nie wyklucza sytuacji, ze w niektérych przypadkach nie
bedzie mial cho¢by finansowych mozliwosci dobrowolnego ich wykonania (mimo
ze zgadza si¢ z stusznoscig rozstrzygniecia zawartego w akcie administracyjnym).
Nawet powyzsza sytuacja nie niweczy jednak sensu omawianej zasady, ktorej celem
jest nie tylko przekonanie adresata do stusznosci podjetego rozstrzygniecia. Za-
sada ta jest bowiem skorelowana z innymi zasadami okreslonymi w k.p.a. choc¢by
zasadg informowania czy obowigzkiem budowania zaufania do dziatan organow
administracji publiczne;j.

Niewatpliwe réwniez w toku postepowania egzekucyjnego w administracji oma-
wiana zasada bedzie miala pelne zastosowanie w obowiazku uzasadnienia faktycz-
nego i prawnego wydawanych postanowien, na ktdre stuzy czy to zazalenie, czy
skarga do sadu administracyjnego. Niewatpliwie rowniez zasada przekonywania
bedzie miala zastosowanie do postanowien wydanych na skutek wniesionego za-
zalenia na postanowienie.

Réwnoczesnie nalezy pozytywnie opowiedzie¢ si¢ za twierdzeniem, ze ,,organ
prowadzacy postepowanie egzekucyjne ma obowiazek wyjasni¢ uczestnikom po-
stepowania zasadno$¢ przestanek, ktorymi kieruje si¢ przy podejmowaniu poszcze-
gélnych czynnosci, aby w ten sposéb doprowadzi¢ w miare mozliwosci do dobro-
wolnego podporzadkowania sie tym czynnosciom. Organ egzekucyjny powinien
dazy¢ do eliminowania ze swojego dzialania elementéw arbitralnosci™.

7% 'Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1999 r., w sprawie IV SA 1654/ 97 (LEX 47915).
180 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 242.
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Nadto stusznie wskazuje si¢ wliteraturze, ze zasada przekonywania uregulowana
w k.p.a. nabiera ,istotnego znaczenia przede wszystkim w ramach egzekucji obo-
wigzkow niepienieznych, gdzie tak istotnej roli nie odgrywa sama szybkos¢ dzialania
organu egzekucyjnego, a doprowadzenie do dobrowolnej realizacji obowigzku by-
loby zdecydowanie i mniej kosztochtonne™®!. Zeby ten skutek osiaggnaé przekonanie
zobowigzanego do konieczno$ci wykonania obowigzku jest nieocenione.

4.12. Zasada szybkosci postepowania

Zasada szybko$ci i prostoty postepowania zostata zawarta w art. 12 k.p.a.*® i jak
stusznie podnosi sie w literaturze'®, ,,szybkos¢, tj. zasada osiggania konicowego celu
postepowania administracyjnego w najkrotszym czasie, nalezy do kardynalnych
zasad dobrego postepowania. Kazdy dzien zwloki odsuwa moment realizacji tego
celu. Poniewaz postgpowanie urzeczywistnia postulat praworzadnosci, powolnos¢
postepowania oddala moment realizacji nakazu prawa. I nie tylko oddala. Nieraz
udaremnia realizacj¢ nakazu prawa. Jakze czesto orzeczenie, ktore moglo miec¢
w pewnym momencie realng warto$¢ spoteczng lub indywidualng, staje si¢ bez-
przedmiotowe w momencie p6zniejszym. Uplyw czasu nieraz sprawia, ze trafne
w zasadzie zalatwienie sprawy traci na warto$ci. Przewleklos¢ postepowania zawsze
jest zaprzeczeniem stabilnosci i pewnosci w stosunkach spotecznych, podwaza
w oczach spoleczenstwa autorytet wladzy, zabiera stronom i organom administra-
cji wiele cennego czasu”. Powyzsze stanowisko znalazto pelne odzwierciedlenie

184

w orzecznictwie'®. Niewatpliwie stusznie podnosi sie w literaturze, iz ,na kazdym

racjonalnym prawodawcy cigzy obowigzek tworzenia takich konstrukeji prawnych,

ktore zapewniltby rozpatrzenie sprawy administracyjnej bez zbednej zwloki™.
Potwierdzeniem znaczenia tej zasady i wywodzonego z niego prawa jednostki sg

zaréwno pos$wigcone jej opracowania naukowe, ale réwniez unormowanie prawa

do szybkiego procesu w aktach rangi miedzynarodowe;j'.

81 W. Pigtek, A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w administracji..., s. 569.

182 Art.12. § 1. Organy administracji publicznej powinny dziala¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugu-
jac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zalatwienia. § 2. Sprawy, ktore nie wymagaja
zbierania dowodow, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione niezwlocznie.

185 E.Iserzon, [w:] Kodeks..., s. 62.

18 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 14 lutego 2020 r., w sprawie III SAB/Wr 1386/19 (LEX 2791276),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2020 r., w sprawie VII SAB/Wa 51/20 (LEX 3072057).

1% Ibidem, s. 62.

186 Art. 41 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej ogtoszonej w Nicei w dniu 7 grudnia 2000 r.,
art. 17 Europejskiego kodeksu dobrej administracji.
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Praktyczng realizacje zasady szybkosci postgpowania administracyjnego maja
zapewnia¢ ustawowo wprowadzone terminy procesowe, ktore obliguja organ do
podjecia okreslonego dzialania w okreslonym czasie - czasie, ktory w ocenie usta-
wodawcy jest wystarczajacym na podjecie poszczegolnych czynnosci. Naktadaja
réwniez na strony i uczestnikow postepowania podejmowanie stosowanych dziatan
w terminach okreslonych badz w ustawie, badz przez organ orzekajacy w sprawie.
Tym samym obliguja réwniez inne podmioty niz organ administracji do podjecia
dziatania w mozliwe jak najszybszym czasie, ktory jednoczesnie bedzie wystarcza-
jacym do dokonania okreslonej czynnosci. Postugujac sie $cisle sprecyzowanymi
jednostkami czasu (,w ciaggu miesigca’, ,w ciaggu dwdch miesiecy”), prawodawca
wskazal maksymalne terminy ustawowe zalatwienia sprawy w postepowaniu przed
organem I instancji i w postgpowaniu przed organem II instancji (art. 35 k.p.a.).
Uzyta w tym przepisie w odniesieniu do kazdego z tych terminéw formula ,,nie
pdzniej niz w ciggu” wskazuje, ze ich przestrzeganie w goérnych granicach zapewnia
jedynie minimum szybkosci postegpowania'®. W art. 41 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej mowa jest o rozpoznaniu sprawy w ,,rozsagdnym” terminie. Usta-
wodawca unijny nie precyzuje jednak, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,rozsad-
nego” terminu. Nie ma wiec zadnych ram czasowych, na podstawie ktérych mozliwe
byloby okreslenie, kiedy sprawa zostala rozpoznana w terminie rozsagdnym, a kiedy
termin ten nie zostal przez organ administracji publicznej zachowany. Uwazam,
ze nalezy uznag, Ze termin rozsadny to ten, ktory pozwala organowi administracji
na bezzwloczne zapoznanie si¢ z aktami sprawy, w sposéb rzetelny i zgodny ze
stanem faktycznym i prawnym ich przeanalizowanie oraz wydanie rozstrzygniecia
w mozliwie jak najkrdtszym czasie. Wydaje sie trafne stanowisko sadu administra-
cyjnego, w ktorym zdefiniowano omawiang zasade, uznajac, ze chodzi w niej o to,
aby ,,dziala¢ efektywnie, tj. sprawnie, szybko, skutecznie, biorac pod uwage ekono-
mike podejmowanych dzialan. Dziatania administracji winny sie charakteryzowac
swojego rodzaju aktywnoscig nakierowang na sprawne i odpowiednie zatatwienie
konkretnej sprawy”'*®. Wydaje si¢ jednak, ze ze wzgledu na mozliwos¢ dos¢ dowol-
nej interpretacji ww. postanowienia zdecydowanie bardziej adekwatne do realizacji
tej zasady jest przyjete przez polskiego ustawodawce rozwigzanie obligujace organy
do podjecia poszczegolnych czynnosci w ustawowo okreslonych terminach.

Omawiania zasada ,,poza gwarancja o charakterze prewencyjnym, realizacji
prawa do szybkiego rozpatrzenia sprawy przez organ administracji publicznej,
a tym samym ochronie praw podmiotowych strony postepowania stuza takze

7 G.Laszczyca, Komentarz do art. 12 K.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
t. 1, red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005, s. 167.
188 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 grudnia 2019 r., w sprawie IV SAB/Po 219/19 (LEX 2768073).
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gwarancje represyjne. W ogdlnym postepowaniu administracyjnym naleza do
nich: instytucja sygnalizacji (obowigzek organu zawiadomienia strony o kazdym
przypadku niezatatwienia sprawy w terminie z podaniem przyczyn zwloki i wska-
zaniem nowego terminu zalatwienia sprawy — art. 36 k.p.a.), instytucja zazalenia
na niezalatwienie sprawy w terminie ustawowym lub wyznaczonym przez organ
(art. 37 k.p.a.) oraz problem odpowiedzialnos$ci pracownika administracji publicz-
nej (art. 38 k.p.a.)”™. G. Laszczyca zauwaza, ze ,,réwniez ograniczona mozliwo$¢
stosowania instytucji przywrdcenia terminu, ma charakter $rodka dyscyplinuja-
cego i w zwigzku z tym zgodnie z art. 58 § 1 k.p.a. ze wzgledu wtasnie na zasade
szybkosci postegpowania mozliwos¢ przywrécenia uchybionego terminu moze
nastapic tylko w przypadku, gdy zainteresowany wykaze, ze na uchybienie nie miat
wplywu. Rowniez terminy ustawowe ,,bez zbednej zwloki” czy tez ,,niezwlocznie”
nakfadajg na organy orzekajace w sprawie konieczno$¢ podejmowania dziatan, tak
szybko, jak to tylko jest mozliwie™. Orzecznictwo do$¢ szeroko wypowiedzialo
sie w kwestiach przestanek, jakie winny by¢ spelnione, aby doszto do skutecznego
przywrdcenia terminu i bez watpienia sg to, generalnie rzecz traktujac, okolicznosci,
na ktore strona postepowania nie miala wplywu, niezalezne od niej, wynikajace
przewaznie z zaistnienia sily wyzszej, ktéra uniemozliwiala dokonanie czynno-
$ci w terminie prawem przewidzianym. Warto rowniez wskaza¢ na dyspozycje
art. 36 k.p.a., zgodnie z ktérym organ administracji publicznej ma ustawowy obo-
wiazek zawiadomienia stron postepowania o kazdym przypadku niezalatwienia
sprawy w terminie, wskazujac przy tym zaréwno powody powyzszego, jak row-
niez termin, w ktérym sprawa zostanie zalatwiona. Dodajac do tego mozliwos¢
zlozenia skargi na bezczynno$¢ organu lub przewlekte prowadzenie postepowania,
uznac nalezy, ze ustawodawca w sposob bardzo rygorystyczny potraktowat zasade
szybko$ci postepowania. Bez watpienia jednak wskazane wyzej regulacje sa ko-
nieczne i wprowadzajg dyscypling w postepowaniu administracyjnym. Nie jest to
wigc zasada o charakterze postulatu, ale zasada, ktdrej konkretyzacja na poziomie
ustawowym jest nader wyrazna.

Stusznie podkresla sie rowniez w literaturze, iz ,,czynnik uplywu czasu, o krot-
kim z zalozenia wymiarze, stanowi niejednokrotnie element konstrukcyjny okres-
lonych instytucji procesowych, ktére uzalezniaja mozliwo$c¢ ich stosowania od tego,
czy wplynie to na przyspieszenie lub uproszczenie postepowania, czego przykladem
moze by¢ zawarcie ugody administracyjnej czy tez wyznaczenie terminu rozprawy

administracyjnej”.

18 Tbidem, s. 168.
90 G. Laszczyca [w:] Kodeks..., s. 165.
1 Tbidem, s. 166.
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Nadto, ,,szybkos¢ dzialania organu administracji publicznej (jako wartos¢ pro-
cesowa) nie moze prowadzi¢ do eliminacji czy ograniczenia wymogu ,,dzialania
wnikliwego”. Te dwa walory wymagaja jednoczesnej realizacji (formuta: ,,organy
administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko”)”*>. Jak
podkresla judykatura, ,,zasada szybkosci postepowania nie stanowi upowaznienia
(a Scislej pretekstu) dla pomijania form postepowania, naruszania uprawnien pro-
cesowych stron w imie ,,szybkosci”. Z zasady tej nie wynikaja zadne wyjatki od
norm k.p.a. Wskazuje na to expresis verbis ustawodawca, stawiajac na pierwszym
miejscu wnikliwo$¢ postepowania, a nastepnie szybkos$¢ postepowania. Wni-
kliwe, a wigc z poszanowaniem wszystkich regul prawa procesowego, a zwlaszcza
majacych w tej mierze szczegoélne znaczenie zasady prawdy obiektywnej, ustale-
nie stanu faktycznego sprawy, a nastepnie subsumcja tego stanu faktycznego do
obowigzujacych uregulowan prawnych jest obowiagzkiem organu orzekajacego'.
W innym orzeczeniu sad stwierdzil, ze ,,obowigzek wszechstronnego wyjasnie-
nia sprawy nie moze stuzy¢ jako wytlumaczenie prowadzenia sprawy w sposob
przewlekly”®*. Konkluzja powinna by¢ jedna: sprawa musi by¢ rozpoznawana
wnikliwie, z postanowieniem prawdy obiektywnej, a zasada szybkosci nie moze
prowadzi¢ do naruszenia przepiséw prawa i narusza¢ uprawnien procesowych
stron w imie szybko$ci'.

Stad stan, ,w ktérym organ nie zalatwia sprawy w wyznaczonym terminie
czy nie podejmuje dziatan, do ktorych jest zobowigzany, nazywany jest w nauce
i orzecznictwie sgdowym milczeniem organu, bezczynnoscig lub opieszatoscia or-
ganu administracji”®.

Bez watpienia powyzszy stan uzna¢ nalezy za niepozadany, naruszajacy nie
tylko zasade szybkosci postepowania, ale rowniez np. zasade budowa zaufania
obywateli do dziatan organéw administracji. Strona postepowania, zaréwno gdy
oczekuje przyznania jej okreslonego prawa, jak tez wowczas, gdy w wyniku za-
konczenia sprawy administracyjnej ma by¢ na nig natozony okreslony obowia-
zek, winna oczekiwa¢ szybkiego jej rozpoznania. W pierwszym ze wskazanych
przypadkéw z uwagi na to, ze, jak mozna domniemywac, stronie zalezy na jak

2 Tbidem.
1% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 marca 2008 r., w sprawie II Sa/Gl 412/ 07 (LEX 487240).
¥ G.Laszczyca, [w:] Kodeks..., s. 168.
% Wyrok NSA z dnia 20 sierpnia 2020 r., w sprawie II OSK 1413/20 (LEX 3058252), wyrok WSA
we Wroclawiu z dnia 16 stycznia 2020 r., w sprawie III SAB/Wr 1077/19 (LEX 2773928), wyrok WSA we
Wroclawiu z dnia 30 kwietnia 2020 r., w sprawie III SAB/Wr 118/20 (LEX 3009442), wyrok WSA we Wroc-
tawiu z dnia 19 maja 2020 r., w sprawie III SAB/Wr 438/20 (LEX 3015983), wyrok WSA w Poznaniu z dnia
4 czerwca 2020 r., w sprawie IV SAB/Po 53/20 (LEX 3013025).

96 G.Laszczyca, [w:] Kodeks..., s. 168.
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najszybszym uzyskaniu uprawnienia, o ktére wnioskuje, w drugim natomiast — aby
stan niepewnosci nie trwat dtugo, a strona zdajaca sobie sprawe z nieuchronnosci
danego obowiazku mogta mozliwie szybko poznac jego szczegétowy tres¢. Dlatego
tez dla stanu bezczynnosci nie ma znaczenia fakt, z jakich powodéw dany akt
nie zostal podjety, a w szczegolnosci czy zostalo to spowodowane zawiniong lub
tez niezawiniong opieszaloscig organu administracji w jego podjeciu, ani stopien
przekroczenia terminu zalatwienia sprawy'’. Jakkolwiek nie pojmowac tej zasady,
stan bezczynno$ci organu, opieszatego dzialania, przewleklego prowadzenia po-
stepowania godzi w zasade zaufania do dzialan organéw administracji. Powyzsze
réwniez w pelni uzasadnia koniecznos¢ wprowadzenia przepiséw dyscyplinujacych
organ administracji.

Réwniez w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zasada szybkosci
i prostoty postepowania egzekucyjnego winna mie¢ szczegélnie istotne znaczenie.
Jak stusznie wskazuje si¢ w literaturze ,,organy egzekucyjne s3 obowiazane dziala¢
szybko i postugiwac sie jak najprostszymi srodkami prowadzacymi do zrealizowa-
nia celu egzekucji, ktérym jest wykonanie obowiazku, to jednak - co do zasady - nie

sg zwigzane ustalonymi w K.p.a. terminami zalatwiania spraw”™*

, przede wszystkim
z uwagi na niewatpliwg dolegliwo$¢, jaka stanowi dla zobowiazanego i niejedno-
krotnie jego rodziny. Podmioty te, cho¢by z uwagi na istniejacg zasade humanitary-
zmu, nie mogg zy¢ w cigglym napieciu, w stanie wyczekiwania na kolejng czynnos¢
organu, niepewnosci czy zagrozenia. Majac wiedze i Swiadomo$¢ tego, ze egzekucja
jest nieuchronna, czgsto istotng kwestig jest to, aby zakonczyla si¢ jak najszybciej,
nie sprawiajac juz dolegliwosci jemu i osobom pozostajacym na jego utrzymaniu
(bez watpienia najlepiej bytoby, gdyby wowczas sam zobowigzany dazyt do jej sku-
tecznego zakonczenia np. poprzez wykonanie obowigzku). Zasada szybkosci po-
stepowania ma réwniez znaczenie z uwagi na interesy wierzyciela, ktory jest zywo
zainteresowany jak najszybszym zakonczeniem sprawy zgodnie z przystugujacymi
mu uprawnieniami okreslonymi w tytule wykonawczym. Realizowana jest zaréwno
poprzez obowiazek wszczecia egzekucji administracyjnej, jaki spoczywa na wie-
rzycielu bez wzgledu na to czy, jest on réwnocze$nie organem egzekucyjnym, czy
tez nie, jak réwniez poprzez mozliwo$¢ ztozenia skarg na bezczynnos$¢ wierzyciela
oraz organu egzekucyjnego w sytuacji, gdy nie wykonujg oni nalozonych ustawa
obowiazkow. Dyscyplinujace organ egzekucyjny sa nadto przepisy wprowadza-
jace terminy zwigzane z przeprowadzeniem okreslonych czynnosci egzekucyjnych,
do ktorych naleza cho¢by wprowadzony w art. 72 § 4 ust. 2 a u.p.e.a. obowigzek
zlozenia organowi egzekucyjnemu przez pracodawce zaswiadczenia o wysokosci

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 maja 2020 r., w sprawie I SAB/Wa 39/20 (LEX 305228).
1% M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 243.
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otrzymywanych zarobkéw w terminie 7 dni od dnia doreczenia zawiadomienia

o zajeciu wynagrodzenia za prace czy art. 79 § 4 ust. 2 a u.p.e.a. nakladajacy te same

obowigzki na organ rentowny, czy art. 80 § 1 u.p.e.a. zobowigzujacy bank, w ktérym

zobowigzany ma rachunek, w ciagu 7 dni do poinformowania o przyczynach nie-
mozliwosci dokonania wyplaty lub tez niezwlocznego jej dokonania, art. 86 u.p.e.a.,
art. 89 u.p.e.a. oraz inne dotyczace terminéw zwigzanych ze stosowaniem przez

organ egzekucyjny okreslonych $rodkéw egzekucyjnych. Terminy wprowadzone

przez ustawodawce dotyczace toku postepowania egzekucyjnego maja niewatpliwie

na celu przys$pieszenie tego postepowania oraz maja przyczyniac sie do jak najszyb-
szego zakonczenia postgpowania egzekucyjnego. Tym samym pozostajg w zgodzie

z zasadg szybkosci postepowania wyrazong w k.p.a.

Zasada szybkosci (rozumiana jako zasada prostoty postepowania) ma swoje
zastosowanie w ustawie egzekucyjnej i jest w pelni uzasadniona na kanwie tego
postepowania. Uwazam, Ze zasade prostoty postegpowania wyrazong wprost w k.p.a.
stosowa¢ mozna jako uzupelnienie zasady stosowania $rodka egzekucyjnego pro-
wadzacego bezposrednio do celu, a w przypadku istnienia kilku takich $rodkéw
stosowania srodka najmniej ucigzliwego dla zobowigzanego. Te zasady zawieraja
bowiem w sobie zasade prostoty postepowania okreslong w przepisach ogol-
nych k.p.a. Dlatego tez bez watpienia wprowadzenie ustawowych terminéw do
dokonania poszczegdlnych czynnosci egzekucyjnych, jak réwniez mozliwos¢ od-
powiedniego stosowania przepiséw k.p.a. ma ogromne znaczenie dla prowadzonej
egzekucji administracyjne;j.

4.13. Zasada polubownego rozstrzygania kwestii spornych

Zasada polubownego rozstrzygania kwestii spornych zawarta w art. 13 k.p.a.””®
swoje aktualne brzmienie zawdzigcza wejsciu w Zycie ustawy nowelizujacej k.p.a.
z dniem 1 czerwca 2017 r. (wprowadzona na mocy art. 1 pkt. 4 ww. ustawy). Tym sa-
mym z dniem 1 czerwca 2017 r. organy administracji powinny zmierza¢ juz nie tylko
do polubownego rozwiazania sprawy, ale réwniez do polubownego zalatwienia kwe-
stii spornych, ktére moga pojawic si¢ w toku calego postepowania. Przed wejsciem

99 Art. 13 § 1. Organy administracji publicznej w sprawach, ktorych charakter na to pozwala, daza do
polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem
postepowania w nalezacych do ich wlasciwosci sprawach, w szczegolnosci przez podejmowanie czynnosci:
1) sktaniajacych strony do zawarcia ugody, w sprawach, w ktérych uczestniczg strony o spornych interesach;
2) niezbednych do przeprowadzenia mediacji. § 2. Organy administracji publicznej podejmujg wszystkie
uzasadnione na danym etapie postepowania czynnosci umozliwiajace przeprowadzenie mediacji lub zawarcie

ugody, a w szczegolnosci udzielajg wyjasnien o mozliwosciach i korzy$ciach polubownego zatatwienia sprawy.
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w zycie nowelizacji art. 13 k.p.a. wskazywal wylacznie koniecznos¢ dazenia przez
organ administracji do ugodowego zalatwienia sprawy w postaci zawarcia decyzji
administracyjnej, ktora po zatwierdzeniu jej przez organ administracji wywotywata
takie same skutki prawne jak decyzja, miala wigc stanowi¢ alternatywe dla decyzji
administracyjnej. Obecnie wynikajaca zart. 13 k.p.a. zasade nalezy traktowac zdecy-
dowanie szerzej, ustawodawca bowiem nie tylko utrzymal obowigzek podejmowania
przez organ czynnosci do zatatwienia sprawy w formie ugody administracyjnej, ale
nakazal polubowne rozstrzyganie wszelkich kwestii spornych, ktére pojawiaja sie
w toku postepowania administracyjnego. Jak stusznie zauwaza W. Piatek, ,,analizujac
brzmienie art. 13 K.p.a. mozemy doj$¢ do wniosku, ze intencjg ustawodawcy bylo jak
najszersze ujecie instytucji polubownego zatatwiania sprawy administracyjnej”®.

W $wietle powyzszego obecne brzmienie art. 13 k.p.a. pozwala na wyr6znienie
dwdch instytucji proceduralnych, ktére stanowia zasade — ugody oraz mediacji.
Réwnoczesnie nalezy zauwazy¢ istotng réznice miedzy nimi, poniewaz media-
cja nie jest forma zalatwienia sprawy administracyjnej (ma na celu wyjasnienie
okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy i poczynienie odpowiednich ustalen),
ktore w konsekwencji umozliwig wydanie decyzji administracyjnej lub tez zawarcie
ugody®”. Jednym z koniecznych warunkéw do zawarcia ugody administracyjnej jest
istnienie stron o spornych interesach. Czynienie przez strony wzajemnych ustepstw
w zakresie ich praw i obowigzkow stanowi sens ugdd i jest mozliwe tylko wowczas,
gdy interesy stron postepowania sa wzajemnie sprzeczne®”.

Bez watpienia organ powinien realizowa¢ omawiang zasade i dazy¢ do polubow-
nego zalatwienia sprawy pod warunkiem, ze jest na takie rozwigzanie jakakolwiek
szansa’”. Organ winien na podstawie przepisow prawa, istniejacej sytuacji faktycz-
nej i prawnej miedzy stronami oraz na posiadanego doswiadczenia ocenic istnienie
tej szansy lub nie. Z drugiej jednak strony, nawet wowczas, gdyby organ dostrzegat
szanse polubownego rozstrzygania kwestii spornych, to nie ma jakiekolwiek moz-
liwosci zmuszenia strony czy tez wywierania na niej presji, aby ugode zawarfa®*.

Biorac pod uwage specyfike postepowania egzekucyjnego w administracji oraz
sposob uregulowania omawianej zasady w k.p.a., wydaje sig, ze zasada powyzsza
nie bedzie miata zastosowania w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Nie

20 W. Pigtek, Kodeks postepowania administracyjnego w swietle ustawy nowelizujgcej z dnia 7 kwietnia
2017 r.: 0golna charakterystyka zmian..., s. 26.

21 A. Wrébel, Komentarz do art. 13 K.p.a., [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, Lex/el 2020.

22 Wyrok NSA z dnia 6 marca 2019 r., w sprawie I OSK 2364/18 (LEX 2642531), wyrok NSA z dnia
17 kwietnia 2019 r., w sprawie I OSK 3046/18 (LEX 2778028).

2% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie II SA/GI 1264/19 (LEX 2782208).

24 Wyrok NSA z dnia 12 lutego 2020 r., w sprawie I OSK 3812/18 (LEX 3038179).
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jest bowiem w ramach tego postepowania dopuszczalne prowadzenie mediacji po-
miedzy zobowigzanym a organem egzekucyjnym w kwestii wykonania cigzacego
na zobowigzanym obowiazku®”. Jak podnosi si¢ w orzecznictwie, ,nie mozna sta-
wiac zarzutu wierzycielowi, ze uchybil on przepisom postepowania przez to, ze nie
podjat dzialan zmierzajacych do zawarcia ugody - jego obowigzkiem bylo bowiem
wyegzekwowanie naleznosci. Podobne zapatrywanie nalezy odnie$¢ do dziatan or-
ganu egzekucyjnego, ktérego obowiazkiem jest wylacznie doprowadzenie do za-
spokojenia naleznosci objetej tytutem wykonawczym?®. Istotg postepowania egze-
kucyjnego jest dazenie do wykonania obowigzku juz skonkretyzowanego w akcie
administracyjnym, a nie jak w postepowaniu ogélnym ustalenie tego obowiazku.
Jak wskazuje sie¢ wliteraturze ,,mozna ewentualnie zastanawiac si¢ nad mozliwoscia
zastosowania ugody w przypadkach, gdy w ramach postgpowania egzekucyjnego
prowadzone s postepowania wpadkowe o charakterze zblizonym do postgpowania
jurysdykcyjnego, w ktorych organ egzekucyjny podejmuje rozstrzygniecia w dro-
dze postanowienia, dotyczace wniesionych $srodkéw prawnych albo konkretyzujace
materialno-prawne uprawnienia lub obowiazki zobowigzanego lub innych uczest-
nikéw postepowania, np. w sprawie nalozenia kary pienieznej”*”. Wowczas pod
warunkiem, ze charakter sprawy na to by pozwalal, ewentualna ugoda stanowitaby
alternatywe dla postanowienia.

Nowelizacja k.p.a. w 2017 r. obok ugody wprowadzit réwniez instytucje media-
cji. Jej istotg jest wyjasnienie i rozwazenie okolicznosci faktycznych i prawnych
sprawy oraz dokonanie ustalen dotyczacych jej zalatwienia w granicach obowiazu-
jacego prawa, w tym przez wydanie decyzji lub zawarcie ugody (art. 96 a § 3k.p.a.).
W zwigzku z powyzszym mozna uznaé, ze w postepowaniu egzekucyjnym moga
wystapic¢ sytuacje, ktore bede wymagaly wyjasnienia lub rozwazenia okolicznosci
faktycznych i prawnych sprawy np. zwolnienie skfadnika majatkowego zobowig-
zanego spod egzekucji w trybie art. 13 u.p.e.a.

4.14. Zasada pisemnosci

Zasada pisemnego zalatwiania spraw zostala zawarta w art. 14 k.p.a.?®. Jej
umieszczenie wérod przepiséw k.p.a. oraz nadanie jej rangi zasady ogélnej wy-

25 W. Pigtek, A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w administracji..., s. 575.

206 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 maja 2018 r., w sprawie I SA/Kr 1325/17 (LEX 2504583).

27 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 252.

208 Art. 14 § 1. Sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego
w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizuja-
cych zadania publiczne (Dz.U. z 2019 r., poz. 700, 730, 848, 1590 i 2294), doreczanego srodkami komunikacji
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nika z faktu, iz podejmowane w postepowaniu administracyjnym czynnosci pro-
cesowe wymagaja ich odpowiedniego utrwalenia. Bez watpienia wigc w zwigzku
z odpowiednim stosowaniem przepisow k.p.a. w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji zasada pisemnosci bedzie miala miejsce réwniez i w postepowa-
niu wykonawczym, w ktérym czynnosci podejmowane przez organ egzekucyjny
wymagaja odpowiedniego utrwalenia. Jak wskazuje si¢ w literaturze, ,,stuzy ona
zagwarantowaniu przejrzystosci i pewnosci obrotu prawnego, co ma szczegdlne
znaczenie w postepowaniu egzekucyjnym, w ktérym organy egzekucyjne wkraczaja
za pomocg przymusu panstwowego w sfere praw i wolnosci jednostki™®.

Obecny ksztalt omawianej zasady (§ 2) wszedl w zycie w dniu 30 kwietnia 2018 .
na mocy art. 2 pkt. 1 ustawy nowelizujacej z dnia 26 marca 2018 r.*, ktéra wprowa-
dzila mozliwo$¢ rozstrzygania spraw administracyjnych réwniez telefonicznie oraz
za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej oraz innych srodkéw facznosci.

Biorgc pod uwage tres¢ art. 14 § 2 k.p.a., mozna uzna¢, ze omawiana zasada nie
ma charakteru bezwzglednego. Kodeks dopuszcza bowiem od niej wyjatek, wyzna-
czajac w przepisie art. 14 § 2 k.p.a. granice dopuszczalnosci ustnego, telefonicznego
lub za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej i innych $rodkéw tacznosci
zalatwienia sprawy w ogolnym postepowaniu administracyjnym. Przy czym usta-
wodawca postuguje si¢ w tym zakresie ,,mozliwosécig” zalatwienia sprawy w innej
formie niz pisemna, co powoduje, iz kazdorazowo decyzja w tym zakresie zalezy
od organu administracji, ktéry nawet przy zaistnieniu przestanek uzasadniajacych
np. ustne podjecie decyzji moze zastosowad forme tradycyjng — majaca charakter
podstawowy, czyli forme pisemna.

Nowelizacja k.p.a.”! wprowadzila forme dokumentu elektronicznego jako forme
zalatwienia sprawy, réwnorzedna, w ujeciu kodeksowym, w stosunku do formy
pisemnej. Przy definiowaniu pojecia dokumentu elektronicznego przepis art. 14
§ 1 k.p.a. odsyla do przepiséw ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®?, ktéra przyjmuje, ze jest

elektronicznej. § 2. Sprawy moga by¢ zalatwiane ustnie, telefonicznie, za pomocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt. 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektro-
niczng (Dz.U. z 2019 r., poz. 123 i 730) lub za pomocg innych $rodkéw tacznosci, gdy przemawia za tym
interes strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Tre$¢ oraz istotne motywy takiego zatatwienia
powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez strone adnotacji.

29 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 244.

20 Ustawa z dnia 26 marca 2018 r. 0 zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego i niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 650).

2 Dokonana ustawg z dnia 12 lutego 2010 r. 0 zmianie ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotow
realizujgcych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2010, nr 40, poz. 230).

22 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych zadania
publiczne (Dz.U. 2020, poz. 346, t.j. ze zm.).
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to stanowigcy odrebna calos¢ znaczeniows zbidr danych uporzadkowanych w okre-
slonej strukturze wewnetrznej i zapisany na informatycznym no$niku danych (art. 3
pkt. 2 powolanej wyzej ustawy). Tak rozumiany dokument elektroniczny podlega
obowigzkowemu doreczeniu srodkami komunikacji elektronicznej. Z tresci tego
przepisu wynika, ze ,forma dokumentu elektronicznego nie stanowi odmiany
formy pisemnej, lecz jest odrebng od pisemnej forma zatatwiania spraw”?”. Row-
nocze$nie trafnie wskazuje sig, Ze ,,bezsporne jest przy tym, ze w razie, gdy organ
administracji publicznej zatatwil juz sprawe administracyjng w drodze decyzji
majacej forme pisemna, wykluczone jest zastosowanie w tej samej sprawie formy
dokumentu elektronicznego, czy tym bardziej zalatwienie tej samej sprawy ustnie.
Kodeks nie przewiduje bowiem ani zatwierdzania decyzji wydanych ustnie decy-
zjami pisemnymi lub decyzjami w formie elektronicznej, ani zastepowania decyzji
sporzadzonej i wydanej w jednej z tych form inng forma lub innymi formami
przewidzianymi we wskazanym wyzej przepisie”*. Stad za stuszne stanowisko
nalezy uzna¢ twierdzenie sadu administracyjnego uznajace, ze ,uzycie spojnika
»lub« w przepisie art. 14 § 1 K.p.a. powoduje, Ze dokument moze by¢ sporzadzony
réwnoczesnie w dwdch prawnie rownowaznych formach: dokumentu papierowego
oraz dokumentu elektronicznego. Tres¢ dokumentu w obu tych formach musi by¢
identyczna, a dokumenty te muszg by¢ podpisane w tej samej dacie™".

Nadto, z uwagi na niejednoznacznos¢ pojecia dokumentu elektronicznego na-
lezy nadmieni¢, ze omawiany przepis ma zastosowanie tylko do tych dokumentow
elektronicznych, ktére sa doreczane srodkami komunikacji elektronicznej. Zgodnie
zart. 2 ustawy o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng $wiadczeniem ustugi droga
elektroniczng jest ,wykonanie ustugi swiadczonej bez jednoczesnej obecnosci stron
(na odleglo$¢), poprzez przekaz danych na indywidualne Zadanie ustugobiorcy,
przesylanej i otrzymywanej za pomocy urzadzen do elektronicznego przetwarza-
nia, wlacznie z kompresja cyfrows, i przechowywania danych, ktéra jest w catosci
nadawana, odbierana lub transmitowana za pomocg sieci telekomunikacyjnej”*.
Dopuszczalnos¢ zalatwienia sprawy w formie innej niz wynikajaca z art. 14 § 1 k.p.a.
wymaga natomiast ,jednoczesnego wystapienia dwdch przestanek o zréznicowa-
nym charakterze:

a) pozytywnej, w postaci wymogu, by za zalatwieniem sprawy przemawiat in-

teres strony,

b) negatywnej, by zatatwieniu sprawy nie stal na przeszkodzie przepis prawa’".

2 A, Wrébel, [w:] Kodeks..., s. 164.

24 Tbidem, s. 165.

25 Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., w sprawie I OSK 2174/17 (LEX 2522147).
26 A, Wrébel, [w:] Kodeks..., s. 166.

27 Tbidem.
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Jednak, ,,nawet w przypadku ustnego zalatwienia sprawy, tre$¢ oraz istotne mo-
tywy takiego zalatwienia powinny by¢ utrwalone w aktach w formie protokotu lub
podpisanej przez strone adnotacji. Regulacja ta, kolejny raz zwracajac uwage na
znaczenie pewnosci obrotu prawnego, stanowi podkreslenie pisemnosci jako zasady
ogolnej. Czynnos¢ ustna i tak wymaga odpowiedniego utrwalenia na pi§mie”*.
Stanowisko to nie jest kwestionowane ani przez nauke, ani przez judykature, ktore
potwierdzaja powyzsze zdanie*”. Nadto ,,ustne zalatwienie sprawy jest wykluczone,
gdy przepisy prawa wprost okreslaja forme pisemna czynnosci lub gdy strona nie
wyraza zgody na ustne zalatwienie sprawy, albo gdy stanowiska strony i organu sa
rozbiezne™**. Réwnoczesnie nalezy zauwazy¢, ze w sytuacji, gdy zgoda wyrazona
przez organ jest niezbedna w procesie inwestycyjnym, interes prawny strony prze-
mawia za niezastosowaniem formy ustnej zalatwienia sprawy**.

Reasumujac prowadzone rozwazania, nie mozna nie zgodzi¢ si¢ ze stanowi-
skiem, ze ,,skutki trudnosci, bledow czy nieprawidtowosci w zakresie ksztaltowania
i obstugiwania przez organy administracji publicznej oficjalnych systemoéw stuza-
cych do komunikacji z tymi organami nie moga by¢ przerzucane na korzystajacych
z tych systemow. Ryzyko nieodebrania czy tez nieodczytania przez organ wystanego
do niego przy uzyciu poczty elektronicznej wniosku, skierowanego na oficjalnie
podany adres elektroniczny organu, obcigza ten organ, a nie wnioskodawce™*.
Uwazam, ze nie ma zadnych argumentéw prawnych, ktére pozwalaloby na sfor-
mutowanie odmiennego stanowiska.

Przykladami zastosowania tej zasady w postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji s nie tylko przepisy dotyczace formy tytutu wykonawczego, ale réwniez
obowigzek przeslania pisemnego zawiadomienia zobowiazanemu, protokolowania
czynnosci egzekucyjnych, ustosunkowania si¢ do tresci zadan oraz zarzutéw wno-
szonych przez strone oraz sama mozliwos¢ ich wnoszenia, wydawanie postanowien
w toku egzekucji, powolywanie biegtych czy sporzadzanie przez nich dokumentacji.
Biorac pod uwage specyfike postepowania egzekucyjnego, stuszne jest postulowanie
o niemal bezwzgledne stosowanie zasady pisemnosci w tymze postepowaniu. Tym
samym uwazam, ze o ile k.p.a. dopuszcza mozliwos¢ zastosowania w uzasadnionych
przypadkach formy ustanej, o tyle wydaje sie, ze wszystkie dzialania i czynnosci

28 G.Laszczyca, Komentarz do art. 14 K.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
t. 1, red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005, s. 178.

29 Uchwata NSA z dnia 13 pazdziernika 1997 r., w sprawie FPK 13/97 (ONSA 1998, nr 1, poz. 7), wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 12 wrzesnia 2007 r., w sprawie II Sa/Bd 255/07 (LEX 384141).

20 'Wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 1981 r., w sprawie II SA 345/81 (ONSA 1981, nr 2, poz. 96).

2! Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 listopada 2017 r., w sprawie II SA/Gl 752/17 (Legalis 1697702).

222 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 12 kwietnia 2018 r., w sprawie Il SAB /Go 10/18 (LEX
2481265).
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podejmowane w postepowaniu egzekucyjnym powinny przybra¢ forme pisemna
(ewentualnie forme dokumentu elektronicznego).

Podkreslenia w zwigzku z omawiang zasadg wymaga, ze w postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji obok czynnosci prawnych istotne znaczenie majg czynnosci
faktyczne. Przepisy u.p.e.a. (np. art. 53 § 1 u.p.e.a.) wymagaja sporzadzenia z takich
czynnosci protokolu, a tym samym nalezy uzna¢, ze przeprowadzenie czynnosci
faktycznych w toku postepowania egzekucyjnego bedzie wymagato formy pisemne;.

Trafne jest rowniez spostrzezenie, ze ,,zasada pisemnosci jest realizowana takze
poprzez gromadzenie akt sprawy. U.p.e.a. zagadnienia tego nie reguluje, dlatego
odpowiednie zastosowanie maja w tym zakresie przepisy K.p.a. Mozna przyja¢, ze
w postepowaniu egzekucyjnym, tak samo jak w jurysdykcyjnym, wszelkie istotne
okolicznosci dla zatatwienia sprawy winny wynika¢ z dokumentacji zawartej w ak-
tach sprawy (quod non est in actis, non est in mundo). Jest to niezbedne przede
wszystkim dla zagwarantowania pewnosci obrotu prawnego oraz zapewnienia
mozliwosci kontroli prawidtowosci przebiegu postepowania. Akta sprawy powinny
by¢ kompletne, aby na ich podstawie mozliwe bylo dokonanie oceny zgodnosci
z prawem czynnosci egzekucyjnych, a takze podejmowanych w postepowaniu
postanowien”.

4.15. Zasada umozliwiania stronom dokonywania oceny dziatania urzedow

Jest to jedna z najnowszych zasad wprowadzonych do Kodeksu postepowania
administracyjnego. Art. 14 a k.p.a.”** dodany zostal na podstawie art. 2 pkt. 2 ustawy
z dnia 6 marca 2018 r.*», ktéra weszta w zycie z dniem 30 kwietnia 2018 r. Jak wy-
nika z tresci uzasadnienia do projektu ustawy**
artykulu byla ,,potrzeba poprawy relacji organami administracji a obywatelami
[...], a proponowane zmiany majg doprowadzi¢ do poprawy sytuacji oraz uspraw-
nienia postepowan dotyczacych nie tylko przedsigbiorcow, ale i obywateli w ogoéle”
Art. 14 a k.p.a. ma bez watpienia funkcje prewencyjng wzgledem urzednikoéw i pro-
wadzonych przez nich postepowan. Jego istota jest bowiem sklonienie organéw
administracji publicznej do ciagtej poprawy funkcjonowania. Wktad w tym zakresie
maja mie¢ wlasnie obywatele, ktérym stworzono realng mozliwo$¢ zwracania uwagi

celem wprowadzenia omawianego

23 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 246.

24 Art. 14. Organy administracji publicznej umozliwiajg stronom ocene dziatania urz¢déw kierowanych
przez te organy, w tym pracownikéw tych urzedow.

2% Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo przedsigbiorcéw oraz inne
ustawy dotyczace dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. 2018 r., poz. 650).

26 Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 21 listopada 2017 r. (VIII kadencja, Druk Sejm. nr 2055).
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na istotne problemy wystepujace w funkcjonowaniu urzedéw oraz proponowania
rozwigzan majacych zwigkszy¢ efektywno$¢ pracy oraz usprawnic¢ dziatalno$¢ orga-
néw. Wydaje sig, ze stworzona stronom mozliwos¢ dokonywania oceny dzialalnosci
urzeddéw i ich pracownikéw moze stanowi¢ nowa wartos¢ dodang dla polskiej ad-
ministracji publicznej i przyczyni do poprawy relacji obywatel — urzad.

Jak wskazuje sie w literaturze, ,,z zasady tej nie wynikaja zadne konkretne reguty
wyznaczajace bezposrednio sposéb prowadzenia postepowania, jednak posred-
nio moze ona mie¢ znaczenie dla zapewnienia prawidlowego jego przebiegu”.
Wydaje sie wiec konieczne i w pelni uzasadnione dopuszczenie mozliwosci od-
powiedniego stosowania omawianej zasady w postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji wprost, tzn. bez modyfikacji. Chodzi w niej bowiem o umozliwienie
dokonania oceny dziatan podejmowanych przez organy administracji publicznej
bez wzgledu na postegpowanie, w ktérym te dziatania s3 podejmowane. Tym samym
kazdy uczestnik postepowania egzekucyjnego, w mysl ww. zasady ma ustawowe
prawo do dokonania oceny prowadzonego postepowania, przede wszystkim pod
katem prowadzenia go w sposob zgodny z prawem. Oczywiste jest przy tym, ze
szczegdtowe i precyzyjne wypracowanie srodkow, za pomoca ktérych bedzie moz-
liwe dokonanie tej oceny nalezy do organéw administracji publicznej. I nie chodzi
o to, aby zobowigzany ze wzgledu na swoja sytuacje krytykowat dziatalno$¢ orga-
néw egzekucyjnych (co nastepuje w zdecydowanej liczbie przypadkéw), ale o to,
aby ewentualna krytyka byla obiektywna i uzasadniona.

4.16. Zasada dwuinstancyjnosci

Zasada dwuinstancyjnosci jest zasadg konstytucyjna wyrazong expressis verbis
w art. 78 Konstytucji, zgodnie z ktérym kazda ze stron ma prawo do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki natomiast od tej zasady
oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. Przepis ten niewatpliwie ma zastosowanie
zaréwno do postgpowania administracyjnego, jak rowniez sagdowego®*.

Art. 15 k.p.a.* ksztaltuje zasad¢ dwuinstancyjnego postegpowania administra-
cyjnego. Przepis ten uzyskal nowe brzmienie z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 r. (czyli z dniem 1 czerwca 2017 r.). Dotychczasowa zasada dwuin-

27 M. Masternak, Odpowiednie stosowanie..., s. 234.

228 Wyrok TK z dnia 3 lipca 2020 r., w sprawie SK 31/01 (Legalis 54433), wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r.,
w sprawie SK 4/03 (Legalis 62947), wyrok TK z dnia 1 lutego 2005 r., w sprawie SK 62/03 (Legalis 66777),
wyrok TK z dnia 25 pazdziernika 2015 r., w sprawie SK 28/14 (Legalis 1348561).

29 Art. 15. Postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegolny stanowi

inaczej.



298 Rozdziat 4. Zasady wyrazone w kodeksie postepowania administracyjnego...

stancyjnego postepowania administracyjnego przewidywata mozliwosé¢ zaskarzenia
aktow administracyjnych na wniosek uprawnionego podmiotu do organu drugiej
instancji. W konsekwencji powodowalo to ponowne merytoryczne rozpatrzenie
sprawy przez organ odwolawczy. Nowelizacja przepiséw w mysl realizacji postu-
latu przyspieszenia i uproszczenia procedury administracyjnej powoduje, ze nie
zawsze ww. pisana sytuacja bedzie miala miejsce. Tym samym mozna poddac wat-
pliwos$¢, czy wprowadzone nowelizacja nowe brzmienie art. 15 k.p.a. nie narusza
prawa strony do rzetelnego postepowania, na ktére bez watpienia sklada si¢ miedzy
innymi prawo do zaskarzania orzeczenia wydanego w pierwszej instancji**.

Nowe brzmienie art. 15 k.p.a. zaklada, ze zasada jest postepowanie admini-
stracyjne dwuinstancyjne, przy czym wyjatki od tej zasady bedzie okreslal prze-
pis szczegdlny. Wyrazona w art. 15 k.p.a. zasada dotyczy réwniez mozliwosci
stosowania niedewolutywnych srodkéw zaskarzenia, np. wnioskéw o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Tym samym nalezy uzna¢, ze w administracyjnym toku in-
stancji, bez wzgledu na to, czy bedzie on mial charakter pionowy, czy tez poziomy;,
stronie w dalszym ciagu przystuguje prawo do zadania kontroli decyzji wydanej
przez organ I instancji. Moze si¢ jednak zdarzy¢, ze celem niektdrych stron po-
stepowania bedzie wylacznie jego celowe i swiadome przedtuzanie. W takim
wypadku odstepstwo od zasady dwuinstancyjnosci pozwali na realne skrdcenie
procedury oraz rzetelne jej (mimo skrécenia) przeprowadzenie, co mozna uznac
za rozwigzanie pozytywne>'.

Nalezy uzna¢, ze omawiana zasada w postepowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji bedzie miata ograniczone zastosowanie. ,,Nalezy ja bowiem odnosi¢ tylko
do spraw konczacych si¢ postanowieniem, na ktdre przystuguje zazalenie. Ana-
logicznie jednak do postepowania administracyjnego réwniez w postepowaniu
egzekucyjnym jej istota polega na zapewnieniu mozliwosci dwukrotnego rozpa-
trzenia i merytorycznego rozstrzygniecia takiej sprawy”*” Biorac pod uwage, ze
nie wszystkie postanowienia wydawane przez organ egzekucyjny sa zaskarzalne
w drodze zazalenia, wydaje sie, Ze zasada powyzsza bedzie miala znikome za-
stosowanie. Sad administracyjny, odnoszac si¢ do sprawy zastosowania zasady
dwuinstancyjnosci w postepowaniu egzekucyjnym, wyrazil poglad, ze ,zasada
dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego polega na dwukrotnym me-
rytorycznym rozpatrzeniu i rozstrzygnieciu przez dwa rozne organy tej samej
sprawy, ktorej granice w postepowaniu egzekucyjnym w administracji zakreslaja

»0 E. Biel, T. Mizioch, Dwuinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego w Swietle ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw,
[w:] A. Gronkiewicz, A. Ziétkowska, Nowe instytucje procesowe..., s. 273 i powolana tam literatura.

»! Tbidem, s. 275.

2 W. Pigtek, A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w administracji..., s. 573.
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wniesione zarzuty. Oznacza to, iz w przypadku skutecznego wniesienia zazalenia
organ II instancji obowigzany jest do rozpoznania sprawy ponownie merytorycz-
nie w jej caloksztalcie. Ma wiec obowiazek rozpoznaé wszystkie zadania, wnioski
i zarzuty strony oraz ustosunkowac si¢ do nich w uzasadnieniu™.

4.17. Zasady trwatosci decyzji administracyjnych
i weryfikacji sgdowej decyzji ostatecznych

Artykul 16 k.p.a.”* zawiera w swej tresci dwie zasady: zasade trwalosci decyzji
ostatecznych oraz zasade sadowej kontroli decyzji ostatecznych. Stad dla porzadku
omoéwienia wymagaja one odrebnego omoéwienia. Réwnoczesnie konieczne jest
zwrocenie uwagi, ze rowniez i art. 16 k.p.a. zostal zmodyfikowany na skutek wejscia
w zycie ustawy nowelizujacej z dnia 7 kwietnia 2017 r., na podstawie ktorej zostat
dodany*” art. 16 § 3 k.p.a.”.

Pierwsza z zasad - zasad¢ trwalosci decyzji ostatecznych — wprowadza § 1
omawianego artykulu?”. Zgodnie z nig decyzje, od ktorych nie stuzy odwolanie
w administracyjnym toku instancji, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich
decyzji, stwierdzenie ich niewazno$ci oraz wznowienie postgpowania moga na-
stapic¢ tylko w wypadkach przewidzianych w kodeksie lub ustawach szczegdlnych.
Stusznie wskazuje si¢ wiec, ze zasada trwalosci decyzji administracyjnych jest
jedng z podstawowych zasad postepowania administracyjnego w Polsce, a de-
cyzja ostateczna korzysta z domniemania legalno$ci*®. Jak stusznie podnosi si¢
w literaturze zasada ta ma szczegdlne znacznie z uwagi na fakt, iz ,,stuzy ochronie

2 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 kwietnia 2009 r., w sprawie III SA/Ld 64/09 (Legalis 212173).

4 Art. 16 § 1. Decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek
o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich nie-
wazno$ci oraz wznowienie postepowania moze nastgpic tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie
lub ustawach szczegdlnych. § 2. Decyzje moga by¢ zaskarzane do sadu administracyjnego z powodu ich
niezgodnosci z prawem, na zasadach i w trybie okres§lonych w odrebnych ustawach.

»5 Artykul dodany na podstawie art. 1 pkt. 6 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks
postepowania administracyjnego i niektorych innych ustaw.

26 Art. 16 § 3. Decyzje ostateczne, ktorych nie mozna zaskarzy¢ do sadu, s3 prawomocne.

»7 Art.16 § 1. Decyzje, od ktdrych nie stuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek
o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich nie-
wazno$ci oraz wznowienie postepowania moze nastgpic tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie
lub ustawach szczegdlnych.

28 ‘Wyrok NSA z dnia 27 marca 2019 r., w sprawie I OSK 1541/17 (LEX 2681574), wyrok WSA w Byd-
goszczy z dnia 16 maja 2019 r., w sprawie IT SA/Bk 204/19 (LEX 2682025), wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia
9 czerwca 2020 r., w sprawie II SA/Bk 304/20 (LEX 3026007).
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praw jednostki, a przede wszystkim stoi na strazy takich wartosci, jak ochrona
porzadku prawnego, stabilnosci i bezpieczenstwa prawnego, budzi zaufanie do
dzialan organdéw panstwowych™¥. Powyzsze stanowisko potwierdzaja réwniez
orzeczenia sadéw administracyjnych®. Tym samym ,trwalos¢ decyzji administra-
cyjnych oznacza nic innego jak to, ze nie moga by¢ zmieniane, z wyjatkiem tylko
sytuacji wskazanych wprost w ustawie lub ustawach szczegdlnych. Powoduje to
réwniez powstanie innej konsekwencji — a mianowicie zakazu stosowania mozli-
wosci zmiany lub uchylenia ostatecznej decyzji w drodze wyktadni rozszerzajacej.
Dopuszczenie bowiem w sytuacjach nadzwyczajnych mozliwosci zmiany decyzji
ostatecznej ma swoje glebokie uzasadnienie w twierdzeniu, ze ,zupelna trwatos¢
decyzji wyrazajaca si¢ w jej absolutnej niezmienialnosci bylaby szkodliwa™*. Tym
samym, zasada trwalosci nie jest bezwzglednie obowigzujaca, a wyjatek od niej sta-
nowi m.in. mozliwo$¢ wygasniecia decyzji na podstawie art. 161 § 1 pkt. 1 k.p.a.**.
Zasada trwalosci decyzji administracyjnej w swoim formalnym aspekcie wyraza sie
w tym, Ze ostateczne decyzje obowigzuja tak diugo, dopdki nie zostang uchylone
lub zmienione przez nowa decyzj¢ oparta na odpowiednim przepisie prawnym.
Z uwagi na donioslo$¢ zasada ta zapewniajaca stabilizacje i pewno$¢ obrotu
prawa zostala zabezpieczona sankcja niewaznosci (art. 156 § 1 pkt. 3 k.p.a) tzw.
res iudicata, przed ponownym rozstrzygnieciem sprawy**. Jak stusznie wskazuje
sie w literaturze, uchylenie lub zmiana decyzji odnosi si¢ to przede wszystkim
do decyzji podjetych z naruszeniem prawa czy tez sytuacji, w ktorych nastapita
zmiana stosunkow faktycznych wigzacych sie z decyzjg®**. W takich przypadkach
pozostawienie w obronie prawnych decyzji dotknigtej wadami prawnymi narusza-
loby inne zasady panstwa prawa, jak np. zasade legalnosci czy prawdy obiektywne;.
Stad konieczne jest stworzenie mechanizméw umozliwiajacych wyeliminowanie
decyzji dotknietej powaznymi wadami prawnymi.

Jak trafnie podnosi sie w literaturze, ,,zasade trwalosci decyzji administracyjnych
nalezy rozpatrywac nie tylko w odniesieniu do decyzji ostatecznych, ale do wszyst-
kich decyzji, bowiem réwniez te nieostateczne nie moga by¢ dowolnie zmieniane.

2 M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogdlne Kodeksu postepowania administracyjnego. Orzecznictwo NSA
z komentarzem, Lublin 1992, s. 116.

#0 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2020 r., w sprawie VIII SA/Wa 907/19 (LEX 3064830).

241 1 Borkowski, [w:] Kodeks..., s. 85.

#2 'Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2019 1., w sprawie IT OSK 2323/17 (LEX 2711728).

#3 'Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 pazdziernika 2019 r., w sprawie IV SA/Po 467/19 (LEX 2330823),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., w sprawie I SA/Wa 1197/19 (LEX 3014137), wyrok
WSA w Gdansku z dnia 6 listopada 2019 r., w sprawie IT SA/Gd 204/19 (LEX 2740102), wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 14 listopada 2019 r., w sprawie III SA/Kr 828/19 (LEX 2741056).

24 A. Matan, Komentarz do art. 16 K.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1,
red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Zakamycze 2005, s. 190.
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Wynika to z faktu, ze kazda decyzja od chwili jej ogloszenia uzyskuje pewien rodzaj
trwaltosci. Stad przedstawiciele nauki wyrdzniajg kilka etapoéw trwalosci decyzji
administracyjnej”**.

Pierwszy etap trwalto$ci decyzji administracyjnej wynika ,,z art. 110 K.p.a. i roz-
poczyna go moment doreczenia decyzji lub jej ogloszenia. Zgodnie bowiem z po-
wolanym artykulem organ administracji, ktory wydat decyzje, jest nig zwigzany od
chwili jej doreczenia lub ogloszenia, chyba ze przepis szczegolny stanowi inaczej.
Oznacza to wigc, iz od tego momentu organ nie moze dowolnie modyfikowa¢ tresci
decyzji ogloszonej stronom. Wigcej — moze ja zmieni¢ wylacznie na wniosek strony
posiadajacej legitymacje do ztozenia odwotania™**.

Drugi etap ,obejmuje trwalos¢ decyzji zwigzana z momentem nabycia przez
nig przymiotu ostateczno$ci”*’. Wobec czego ,taka decyzja staje sie czg¢scig obrotu
prawnego wywolujaca skutki erga omnes. Zmiana takiej decyzji jest mozliwa wy-
tacznie na podstawie przepiséw szczegoélnych i w przypadkach $cidle okreslonych
postanowieniami kodeksu™*.

Trzeci etap trwato$ci decyzji administracyjnej ,,to trwalto$¢ rozpoczynajaca si¢ od
momentu uprawomocnienia, czyli z chwila, gdy zaden z podmiotéw bioracych udziat
w postepowaniu, w ktdrym ona zapadla, nie ma mozliwosci jej wzruszenia, a wiec
gdy nie ma juz mozliwo$ci lub podstaw do skierowania skargi kasacyjnej do NSA™*,

Etap czwarty to ,trwalo$¢ wyznaczona uptywem okreséw przedawnienia (10 lub
5 lat w wypadku wznowienia postepowania, 10 lat w wypadku niektorych przestanek
niewazno$ci). Uptyw tych terminéw powoduje, Ze mimo zaistnienia przestanki do
uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania lub stwierdzenia niewaz-
nosci decyzja obarczona istotng wada nie moze zosta¢ wyeliminowana z obrotu
prawnego (art. 146 § 1 K.p.a. i art. 156 § 2 K.p.a.)”*".

Decyzjami ostatecznymi beda wiec te rozstrzygniecia, od ktérych w toku ad-
ministracyjnej instancji nie stuzy odwolanie. Zgodnie z postanowieniami Kodeksu
postepowania administracyjnego zaliczy¢ do nich nalezy:

a) »,decyzje podjete w I instancji, od ktorych strony nie wniosty odwotania w za-
kreslonym terminie i strona nie wystepowata o przywrocenie terminu, badz tez
wystepowala, ale nie przywrocono jej terminu do zlozenia odwolania (art. 134
K.p.a.),

25 Tbidem.
26 Tbidem, s. 188.
27 Tbidem.
28 Tbidem, s. 189
2 Tbidem, s. 190.
20 Tbidem, s. 191.
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b) decyzje podjete w jednoinstancyjnym postepowaniu; jednoinstancyjnos¢ po-
stepowania jako wyjatek od zasady dwuinstancyjnos$ci, wprowadzajg przepisy
K.p.a. (art. 127 § 3 K.p.a.) oraz szczegdlne przepisy ustawowe (zgodnie z art. 127
§ 3 K.p.a. od decyzji wydanych w I instancji przez ministra lub samorzadowe
kolegium odwolawcze nie stuzy odwotanie),

c) decyzje podjete przez organ II instancji; zgodnie bowiem z art. 15 k.p.a. poste-
powanie jest dwuinstancyjne, a zatem od decyzji wydanej w I instancji stuzy
odwolanie tylko do jednej instangcji (art. 127 § 1 K.p.a.),

d) decyzje okreslone w innych przepisach (niz K.p.a.) jako prawomocne (art. 269
K.p.a.).

Wyjatki od zasady trwalosci decyzji ostatecznej s3 wyraznie okreslone w art. 16 § 1

K.p.a. zdanie drugie”*'.

Ponadto przepisy k.p.a. przewiduja mozliwos¢ wzruszenia ostatecznej decyzji
w zwigzku z kontrolg jej wykonania poprzez:

»a) stwierdzenie wygasniecia decyzji, gdy stala si¢ bezprzedmiotowa albo gdy nie

dopelniono warunku zastrzezonego w decyzji (art. 162 § 1 K.p.a.),
b) uchylenie decyzji, gdy strona nie wykonatla zlecenia dodanego do decyzji
w oznaczonym terminie (art. 162 § 2 K.p.a.)”*2.

Zasada trwalosci decyzji administracyjnej ma szczegoélne znaczenie dla egzeku-
cji administracyjnej, warunkiem jej wszczecia, co do zasady, jest bowiem zakon-
czenie postepowania administracyjnego, w wyniku ktdérego zostata wydana decy-
zja administracyjna, ktéra na podstawie ww. okolicznosci uzyskata status trwale;j.
Tym samym moze stac si¢ podstawa do wszczecia postepowania wtérnego wobec
ogolnego postepowania administracyjnego, jakim jest postepowanie egzekucyjne
w administracji.

»1 Decyzja ostateczna moze by¢ wzruszona: 1) przez uchylenie (zmiang) decyzji w trybie postepowania
w sprawie uchylenia (zmiany) decyzji prawidlowej lub dotknietej wadg niekwalifikowana: a) gdy strony
nie nabyly praw z decyzji ostatecznej, a za zmiang lub uchyleniem decyzji przemawia interes spoteczny lub
stuszny interes strony (art. 154 § 1 k.p.a.), b) gdy strony, ktore nabyly prawa z decyzji ostatecznej, wyrazaja
zgode na jej zmiane lub uchylenie, a przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes stron i nie
sprzeciwia si¢ to obowiazujacym przepisom (art. 155 k.p.a.), c) gdy decyzja ostateczna zagraza zyciu, zdrowiu
ludzkiemu, waznym interesom panstwa lub grozi szkoda w gospodarce narodowej, a nie ma innej mozliwo-
$ci odwrdcenia tego niebezpieczenstwa (art. 161 § 1k.p.a.); 2) przez uchylenie decyzji w trybie postepowania
W sprawie wznowienia postepowania (art. 145 § 1 w zwigzku z art. 151 § 1 pkt. 2i 3 k.p.a.). Uchylajac decyzje,
organ wydaje nowa decyzje rozstrzygajaca o istocie sprawy (art. 151 § 1 pkt. 2 k.p.a.); 3) przez stwierdzenie
niewaznosci w trybie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci (art. 156 § 1 k.p.a.). Stwierdzenie
niewazno$ci decyzji moze otwiera¢ droge do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia sprawy, np. w razie
razacego naruszenia prawa; 4) przez zmiane¢ decyzji w ramach autokontroli sprawowanej przez organ od-
wolawczy w zwigzku ze skargg do wojewddzkiego sadu administracyjnego (art. 54 § 3 u.p.p.s.a.); 5) przez
uchylenie (zmiane) na podstawie przepisow szczegdlnych (art. 163 k.p.a.).

»2 A.Matan, Komentarz do art. 16 K.p.a..., s. 1, 90.
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W art. 16 § 2 k.p.a. ustawodawca zawart takze zasade¢ sadowej kontroli decyzji
administracyjnych.

W mysl tej normy ,,decyzje — na zasadach i w trybie okreslonym w odrebnych
ustawach — moga by¢ przez strong (organizacje spoteczng bioracg udzial w poste-
powaniu na prawach strony albo prokuratora) zaskarzane do sagdu administracyj-
nego z powodu ich niezgodnosci z prawem. Oceny dokonuje sad, przeprowadzajac
w tym zakresie odrebne postepowanie. Umieszczenie wymienionej zasady w K.p.a.
czyni zado$¢ art. 77 Konstytucji, ktory daje kazdemu prawo do skorzystania z drogi
sagdowej dla dochodzenia naruszonych praw i wolnosci™*.

Obowiazek sadowej kontroli decyzji administracyjnych wywie$¢ mozna réwniez
z tresci art. 6 Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.**. Zgodnie z nim ,,kazdy ma prawo do sprawied-
liwego i publicznego rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie przez niezawisty
i bezstronny sad”. Tym samym nie tylko polski ustawodawca, ale réwniez ustawo-
dawstwo miedzynarodowe wprowadza mozliwos¢ dla kazdego do rozpoznania
indywidualnej sprawy przez niezawisly sad. Nie ma tu zadnego ograniczenia, czy
chodzi o sad powszechny, czy tez o sad orzekajacy w sprawach administracyjnych.
Wazne jest, aby sad byl niezawisly, bezstronny i ustanowiony mocg ustawy. Tym
samym nie tylko k.p.a. stwarza stronie mozliwo$¢ rozpoznania sprawy administra-
cyjnej przez sad. Wprowadzenie przez ustawodawce do k.p.a. mozliwo$ci sadowej
weryfikacji decyzji administracyjnych nie wywoluje zastrzezen i jest przez znawcow
zagadnienia powszechnie akceptowanym zjawiskiem. ,, Kontrola sadowa decyzji
administracyjnych przyczynia si¢ do podniesienia jakosci pracy organéw admini-
stracji publicznej, ujednolicenia wykltadni prawa administracyjnego i wzmocnienia
przestrzegania prawa przez aparat administracji”>”.

Do 2004 r. sagdem rozpatrujacym skargi na decyzje administracyjne i inne akty byt
jednoinstancyjny NSA. Jedynym kryterium przeprowadzanej kontroli pozostawata
wowczas legalnos¢. Od 2004 r. przyjeto w Polsce model dwuinstancyjnego sadow-
nictwa administracyjnego, wprowadzony trzema ustawami: z dnia 25 lipca 2002 r. -
Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych, z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi oraz z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Przepisy
wprowadzajace ustawe Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. W zwigzku z wprowadzona re-

23 B. Adamiak, [w:] Kodeks..., s. 98.

»4 Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie
przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach
o charakterze cywilnym.

»5 E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi,
Torun 1995, s. 63.
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forma w zakresie sadownictwa administracyjnego w zdecydowany sposéb ulegt
zmianie jego model, ktéry w bardzo zblizonym ksztalcie zachowat si¢ do dzis. W I in-
stancji orzekaja wojewddzkie sady administracyjne, natomiast w II - Naczelny Sad
Administracyjny, rozpatrujacy skargi kasacyjne od wyrokéw sadéw wojewddzkich.

Nowa regulacja jest dodany do art. 16 § 3 k.p.a., zgodnie z ktérym decyzje
ostateczne, ktorych nie mozna zaskarzy¢ do sadu sg prawomocne. Tym samym
ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie definicji legalnej pojecia ,,decy-

256 wskazano, ze

zja prawomocna’. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej
»W rozumieniu projektowanego art. 16 § 3 K.p.a. nie mozna zaskarzy¢ decyzji, gdy
zakazuje tego przepis prawa, gdy uplynal termin do jej zaskarzenia czy z powodu
juz zrealizowanej kontroli (tj. jesli sad odrzucit lub oddalit skarge albo umorzyt
postepowanie). Tym samym mozna uzna¢, ze wprowadzona do K.p.a. zasada pra-
womocnosci decyzji zostala oparta na tzw. teorii prawomocnosci formalnej, ktéra
faczy prawomocnos$¢ decyzji administracyjnej z jej niezaskarzalnoscia, zaréwno
w toku postepowania administracyjnego, jak réwniez sagdowego (zaréwno sadow
administracyjnych, jak réwniez sadéw powszechnych). W powolywanym wyzej
uzasadnieniu do ustawy nowelizujacej wskazano, ze ,,konieczne jest zdefiniowanie
prawomocnosci decyzji administracyjnej jako prawnego nastepstwa kontroli zgod-
nosci decyzji z prawem przez sad administracyjny”. Jednak, jak stusznie wskazuje
T. Wos$, sytuacje, w ktorych decyzja uzyskuje przymiot prawomocnosci w oparciu
o regulacje art. 16 § 3 k.p.a., s3 bowiem bardzo réznorodne i nie zawsze wigzg si¢
z wypowiedzig sadu o zgodnosci decyzji z prawem, a tym samym ustawodawca celu
wskazanego w uzasadnieniu do projektu ustawy nowelizujacej nie zrealizowal*’.
Zasada trwalosci decyzji administracyjnych na gruncie ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji w jej ,,czystej” postaci czy tez rozumiana sensu stricto
z uwagi na wtérny charakter postepowania egzekucyjnego wzgledem ogdlnego
postepowania administracyjnego ma mniejsze zastosowanie. Na etapie wszczecia
i prowadzenia egzekucji administracyjnej decyzji bowiem przystuguje juz przy-
miot trwalosci, dzieki czemu wynikajace z niej obowigzki moga (a nawet muszg)
by¢ egzekwowane. Natomiast bez wzgledu na powyzsza uwage zasada ta bedzie
miala odniesienie w stosunku do postanowien podejmowanych w toku egzekucji,
na ktore przystuguja badz nie srodki odwotawcze. Rowniez w zwigzku z dyspozycja
art. 35 u.p.e.a., na mocy ktorej w niektorych przypadkach jest dopuszczalne kwestio-
nowanie istnienia lub wysokosci naleznosci w drodze powddztwa do sadu. Ozna-
cza to de facto, ze nawet poprawnie wystawiony tytut wykonawczy moze podlegaé
w niektdérych przypadkach dalszej, wtérnej niejako weryfikacji sgdowej. Natomiast

»¢ Uzasadnienie do projektu ustawy (VIII kadencja, Druk Sejm., nr 1183, s. 23).
»7 T.WoS$, [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 413 i nast.
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bez watpienia ograniczenie drogi do rozpoznania aktéw wydawanych w toku egze-
kucji administracyjnej lub tez mozliwo$ci kwestionowania istnienia lub wysokosci
naleznosci egzekwowanej w toku egzekucji byloby niczym nieuzasadniong ingeren-
cja w podstawowe prawa czlowieka. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze z réznych
przyczyn postepowanie egzekucyjne bedzie wadliwe, a wobec tego zobowigzany
badz tez osoby trzecie majg prawo zadac i oczekiwac rozpoznania sprawy na drodze
sadowej. Pozbawienie mozliwosci zaskarzania do sagdéw administracyjnych czyn-
nosci prowadzonych w zwigzku z egzekucja administracyjna i poddania weryfikacji
sagdowej podejmowanych czynnosci oraz ich zasadnos$ci w niektdrych, indywidu-
alnych przypadkach uniemozliwialoby catkowicie realizacj¢ innych praw, zaréwno
zobowigzanego, jak réwniez oséb trzecich, ktérzy zmuszeni byliby do zaakceptowa-
nia prowadzonej egzekucji administracyjnej nawet wowczas, gdy nie ma przestanek
ustawowych do jej prowadzenia lub tez prowadzenia w okreslonym zakresie.

4.18. Podsumowanie

Zaréwno zasady ogolne, jak rowniez inne przepisy zawarte w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego mogga by¢ stosowane odpowiednio w postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji. Bezpo$rednie umozliwienie stosowania przepiséw k.p.a.
pozwolilo na stworzenie w miare kompleksowej regulacji. Dzieki mozliwosci od-
powiedniego stosowania k.p.a. w tym postegpowaniu wszystkie kwestie, ktore nie
s uregulowane w ustawie moga zosta¢ uzupelnione przepisami k.p.a. Przykladem
moze by¢ chocby zastosowanie przepiséw dotyczacych wylaczenia pracownika
lub organu. Cho¢ ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji kwestii
tej nie reguluje, nie ma jednak tzw. ,,luki w prawie’, albowiem zastosowanie znajda
przepisy k.p.a.

Po drugie — odpowiednie stosowanie przepiséw k.p.a. nie pozwala na ich za-
stosowanie wowczas, gdy okreslona kwestia uregulowana zostala w sposob do-
stateczny w przepisach u.p.e.a. Powyzsze stanowisko jest zrozumiate z uwagi na
fakt, ze de facto postepowanie administracyjne oraz egzekucyjne to dwa odrebne
postepowania, ktérych cel jest zupelnie odmienny. W zwigzku z powyzszym kwestie,
ktore u.p.e.a. reguluje w sposdb w miare kompleksowy nie wymagaja odniesienia do
innych ustaw, z ktérych moglyby wynikac inne postepowanie (wezszy lub szerszy
zakres praw lub obowigzkéw uczestnikdw postepowania), niz zawarty w u.p.e.a.

Po trzecie - niektore zasady ogolne i inne przepisy regulujace kwesti¢ ogélnego
postepowania administracyjnego wcale nie bede mogly mie¢ zastosowania w po-
stepowaniu egzekucyjnym, z uwagi wlasnie na odmienne cele, jakim postepowania
te stuza.






Rozdziat 5
Modyfikacje zasad ogoinych postepowania egzekucyjnego
w administracji na wybranych przyktadach

5.1. Uwagi ogbine

Art. 1a pkt. 7 u.p.e.a.! definiuje pojecie organu egzekucyjnego. ,,Organ egzeku-
cyjny bedzie wiec podmiotem, ktéry w ramach postepowania przymusowego wcho-
dzi¢ bedzie w rozmaite stosunki prawne z uczestnikami egzekucji administracyj-
nej. Dochodzi do nich w sytuacji, gdy uprawniony organ korzystajacy z przymusu
panstwowego wszczyna egzekucje administracyjng wywolujaca okreslone skutki
procesowo-administracyjne”.

Biorac pod uwage rodzaje egzekwowanych obowigzkéw, ,,organy egzekucyjne
mozna podzieli¢ na:

a) wlasciwe do przeprowadzenia egzekucji naleznosci pienigznych,

b) wiasciwe do przeprowadzenia egzekucji obowigzkéw o charakterze niepie-
nieznym™.

Organy egzekucji pienieznej zostaly w art. 19 u.p.e.a. wskazane wprost poprzez

uzycie ich nazw, w przeciwienstwie do organéw egzekucji niepieni¢znej wskazanych

poprzez okredlenie w art. 20 u.p.e.a. ich kategorii.

Wiasciwos¢ miejscowa organdw egzekucyjnych wynika wprost z art. 22 u.p.e.a.
w odniesieniu zaréwno do obowigzkéw o charakterze pienieznym, jak réwniez obo-
wiazkdw o charakterze niepieni¢znym. Wiekszos¢ aktéw normatywnych, ktdére od-
noszg sie do u.p.e.a. w zakresie dotyczagcym egzekwowania obowigzkéw nie wpro-
wadza zasadniczych réznic w stosunku do regul tego postepowania wynikajacych
z ustawy, w szczegolno$ci w kontekscie omawianych zasad ogoélnych postepowania
egzekucyjnego w administracji. W zwiazku z powyzszym organ egzekucyjny ma

' Art.1a pkt. 7. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o organie egzekucyjnym - rozumie si¢ przez to organ

uprawniony do stosowania w calosci lub w czesci okreslonych w ustawie srodkéw stuzacych doprowadzeniu
do wykonania przez zobowigzanych ich obowigzkéw o charakterze pienieznym lub obowigzkéw o charak-
terze niepieni¢znym oraz zabezpieczania wykonania tych obowigzkéw.

2 R.Sawula, Postgpowanie i srodki kontroli w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:] Po-
stepowanie administracyjne i postgpowanie przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, red. L. Zukowski,
R. Sawula, Warszawa 2001, s. 172.

> J.Dembczynska, P. Pietrasz, K. Sobieralski, R. Suwaj, Praktyka administracyjnego postepowania eg-

zekucyjnego, Wroctaw 2009, s. 23.
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m.in. obowigzek stosowac wytacznie $rodki przewidziane w ustawie, w tym bedace
srodkami najmniej ucigzliwymi dla zobowigzanego, a réwnocze$nie prowadzacymi
bezposrednio do wykonania obowiazkdéw. Faktycznie powoduje to, ze z szerokiej
gamy $rodkéw egzekucyjnych przewidzianych w u.p.e.a. organ egzekucyjny moze
na kanwie kazdego konkretnego przypadku dokonywa¢ wyboru okreslonego srodka
egzekucyjnego, z zastrzezeniem jednak dotyczacym egzekucji z nieruchomosci. Sa
jednak obowiazki zaréwno o charakterze pieni¢znym, jak tez o charakterze niepie-
nieznym, ktore co prawda podlegaja wprost egzekucji w trybie przepiséw u.p.e.a.,
jednak mozliwo$¢ wyboru okreslonego srodka w przypadku egzekwowania nie-
ktorych obowiazkéw jest zdecydowanie zawezona, zeby nie stwierdzi¢ — wiaczona.
Ograniczenie to niejednokrotnie wynika wprost z ustawy.

W zwiazku z powyzszym, w szczegdlnosci analizie zostang poddane obowiazki
o charakterze niepienieznym. W zakresie egzekucji swiadczen niepieni¢znych ka-
talog srodkow egzekucyjnych obejmuje 5 pozycji.

Grzywna w celu przymuszenia? to ,$rodek o charakterze przymuszajacym,
a wiec taki, ktéry nie prowadzi bezposrednio do wykonania obowiazku, a ma je-
dynie skfoni¢ zobowigzanego do jego wykonania przez dolegliwo$¢ samego $rodka
egzekucyjnego™. Innymi slowy grzywna w celu przymuszenia ,,nie jest sankcja
karng ani administracyjng karg pieni¢zng, lecz forma nacisku majaca na celu skto-
nienie zobowigzanego, poprzez dolegliwos¢ finansows, do okreslonego zachowa-
nia si¢”. Grzywna w celu przymuszenia jest stosowana w dwdch przypadkach. Po
pierwsze — gdy zobowigzany powinien powstrzymac sie od okreslonego dzialania,
po drugie - gdy zobowigzany powinien dokona¢ okreslonego dziatania. ,,Grzywna
jako srodek egzekucyjny jest zupelnie odmienna od grzywny jako sankcji karnej.
Kara grzywny moze by¢ nalozona w jednej sprawie tylko raz, zgodnie z zasada
ne bis in idem. Grzywna w celu przymuszenia jest nakladana w zamiarze przy-
muszenia do wykonania obowigzku administracyjnego, dlatego w razie nieosiag-
niecia tego zamiaru moze by¢ nalozona powtérnie™. Orzecznictwo podkresla, ze
grzywna w celu przymuszenia, aby odniosta pozadany skutek w postaci wykonania

4

Art. 119. § 1. Grzywne w celu przymuszenia naklada si¢, gdy egzekucja dotyczy spelnienia przez zo-
bowigzanego obowigzku znoszenia lub zaniechania albo obowigzku wykonania czynnosci, a w szczegdlnosci
czynnosci, ktorej z powodu jej charakteru nie moze spelni¢ inna osoba za zobowigzanego. § 2. Grzywne
naklada sie rowniez, jezeli nie jest celowe zastosowanie innego srodka egzekucji obowigzkéw o charakterze
niepienieznym.

> E.Janik, A. Sedkowska, Realizacja obowigzkéw niepienieznych przez grzywne w celu przymuszenia,
[w:] Egzekucja naleznosci publicznoprawnych. Teoria i praktyka, red. J. Gluminska-Pawlic, E. Janik, Izbicko
2015, s. 56.

¢ Ibidem, s. 59.

7 Ibidem.
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obowigzku, powinna by¢ nalozona przez organ egzekucyjny w odpowiedniej wyso-
kosci tak, aby jej dolegliwos$¢ zmobilizowata zobowigzanego do realizacji obowigzku.
Wymierzajac grzywne organ musi kierowac si¢ zasadg celowosci i skutecznosci
podejmowanych dziatan. Grzywna musi by¢ na tyle wysoka, aby nieoptacalne bylto
jej uiszczenie tylko dla odtozenia w czasie egzekwowanego obowiazku, w przeciw-
nym razie stracitaby swoj przymuszajacy charakter®. Dlatego tez jest uzasadnione,
aby grzywna z uwagi na jej wysokos¢ wywotala u zobowigzanego przekonanie, ze
z ekonomicznego punktu widzenia bardziej ,,optacalne” jest wykonanie obowigzku
niz uiszczenie grzywny, tym bardziej ze dalsze unikanie wykonania decyzji moze
wigzac¢ si¢ z podjeciem kolejnego kroku przez organ, jakim jest wykonanie zastep-
cze’. Nadto w sytuacji orzekania o wysokosci grzywny w celu przymuszenia nie ma
zastosowania wyrazona w prawie karnym zasada miarkowania nakazujaca dostoso-
wanie wysokos$ci nalozonej grzywny do mozliwosci finansowych zobowigzanego™.

Wykonanie zastepcze" uregulowane zostalo w art. 127-135 u.p.e.a. Wykonanie
zastepcze nie bedzie wiec mozliwe w przypadku, gdy egzekucja dotyczy spetnienia
przez zobowigzanego obowigzku znoszenia lub zaniechania. Srodek ten moze by¢
zastosowany tylko wéwczas, gdy na zobowigzanym ciazy obowigzek wykonania
okreslonej czynnosci i moze by¢ ona spelniona przez inng osobe w miejsce zo-
bowigzanego. W zwiazku z czym nie stosuje si¢ wykonania zastepczego do obo-
wigzkéw majacych charakter osobisty, a wiec Scisle zwigzanych z osobg zobowigza-
nego®. Nadto nalezy wskaza¢, ze ,,skutkiem zastosowania wykonania zastepczego
jest wygasniecie obowigzku wykonania okreslonej czynnosci (obowiazku o cha-
rakterze niepienieznym) z réwnoczesnym powstaniem obowigzku o charakterze
pienieznym”™”. Podkresla si¢ w orzecznictwie, Zze wykonanie zastepcze jest srod-
kiem zaspakajajacym, ktéry generuje bezzwrotne, nierzadko znaczne koszty dla
zobowigzanego. Grzywna w celu przymuszenia natomiast pomimo jej uiszczenia
moze zosta¢ w razie wykonania obowigzku zwrdcona dltuznikowi na podstawie
art. 126 u.p.e.a.".

& Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 pazdziernika 2019 r., w sprawie II SA/GI 811/19 (LEX 2735738),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 czerwca 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 339/20 (LEX 3078380).

®  Wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2020 r., w sprawie II SA/Kr 1512/19 (LEX 3037054).

1 Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2019 r., w sprawie II OSK 2390/17 (LEX 2733593), wyrok WSA w War-
szawie z dnia 9 maja 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 2172/18 (LEX 2676686), wyrok WSA w Krakowie z dnia
20 grudnia 2019 r. w sprawie IT SA/Kr 783/19 (LEX 2782233).

' Art. 127. Wykonanie zastgpcze stosuje sie, gdy egzekucja dotyczy obowigzku wykonania czynnosci,
ktora mozna zleci¢ innej osobie do wykonania za zobowigzanego i na jego koszt.

2 'Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 2349/18 (LEX 2682131).

B P.Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji, Warszawa 2015, s. 485.

“  Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 maja 2020 r., w sprawie VII SA/Po 727/18 (LEX 2593192), wyrok

WSA w Poznaniu z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie IV SA/Po 19/20 (LEX 3052061).
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Odebranie rzeczy ruchomej uregulowane w art. 136-140 u.p.e.a. Srodek ten jest
stosowany wowczas, gdy ,,zobowigzany ma wyda¢ wierzycielowi rzecz ruchoma
oznaczong co do tozsamosci, zindywidualizowana, mozliwa do odrdznienia od
innych rzecz tego samego rodzaju”®. Odebranie rzeczy ruchomej nie zmienia stanu
wlasnosci tej rzeczy. Jesli zatem rzecz zostala tymczasowo odebrana zobowiaza-
nemu bedacemu jej wilascicielem, to po uplywie wyznaczonego terminu zostanie
mu zwrdcona.

Odebranie nieruchomosci, opréznienie lokalu i innych pomieszczen regulowane
zostalo w art. 141-147 u.p.e.a. Podobnie jak wskazywany wyzej srodek, rowniez
i jego zastosowanie ,,nie prowadzi do zmiany stosunkéw wilasnosci, a jedynie do
zmiany wladztwa nad nieruchomoscig, lokalem lub pomieszczeniem. Egzekucja
w tym przypadku jest prowadzona przeciwko zobowigzanemu i wszystkim oso-
bom zajmujacym nieruchomos$¢ (lokal, pomieszczenie) podlegajaca opréznieniu,
niezaleznie od tego, czy osoby te wywodza od zobowigzanego swoje prawo do
przebywania w danym lokalu™.

Przymus bezposredni uregulowany jest w art. 1487-153 u.p.e.a. Bezposrednim
i - jak sie wydaje jedynym - celem zastosowania przymusu bezposredniego jest
przetamanie oporu zobowigzanego oraz innych oso6b. ,,Kazda czynno$¢ egzekutora,
réwniez niepolegajaca na uzyciu lub grozbie uzycia sily fizycznej, wiaze si¢ z zasto-
sowaniem przymusu bezposredniego, jezeli tylko jest podjeta dla przezwycig¢zenia
aktywnosci lub biernosci zobowiazanego i innych oséb utrudniajacych lub unie-
mozliwiajacych egzekucje administracyjng™. Orzecznictwo wskazuje réwniez, ze
»w przypadku prowadzenia przez organ administracji postegpowania egzekucyjnego
majacego na celu oproznienia lokalu mieszkalnego w przypadku nie opréznienia
lokalu jest to podstawowy $rodek egzekucyjny, ktory jest stosowany™.

Tym samym nalezy wskaza¢, ze ustawodawca wprost okresla, jakie $rodki egze-
kucyjne oraz w jakich sytuacjach s3 mozliwe do zastosowania. Dlatego tez w dalszej

> Ibidem, s. 492.

16 'Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2010 r., w sprawie I OSK 1232/09 (LEX 594979).

7 Art. 148. § 1. Przymus bezposéredni polega na doprowadzeniu do wykonania obowigzku podlegaja-
cego egzekucji drogg zagrozenia zastosowania lub droga zastosowania bezposérednio skutecznych srodkoéw,
nie wylaczajac sily fizycznej, w celu usuniecia oporu zobowigzanego i oporu innych oséb, ktére stoja na
przeszkodzie wykonaniu obowigzku. § 2. W szczegolnoéci przymus bezposredni stosuje sie w celu do-
prowadzenia do wykonania przez zobowigzanego opuszczenia nieruchomosci, lokalu (pomieszczenia),
wydania rzeczy, zaniechania czynnosci lub nieprzeszkadzania innej osobie w wykonywaniu jej praw, a takze
w przypadkach, gdy ze wzgledu na charakter obowigzku stosowanie innych srodkéw egzekucyjnych nie jest
mozliwe.

' P.Przybysz, Postepowanie..., s. 502.

¥ Wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r., w sprawie I OSK 2164/11 (LEX 1136664), wyrok NSA z dnia
29 lutego 2012 r., w sprawie I OSK 2112/11 (LEX 1264673).
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cze$ci niniejszego opracowania zostang wskazane ograniczenia w prowadzeniu
egzekucji administracyjnej, ktore polegaja na ustawowym niejako wytgczeniu moz-
liwosci dokonania jakiegokolwiek wyboru w zakresie mozliwosci zastosowania
srodka egzekucyjnego (z tego powodu, ze sam ustawodawca wprost wskazuje srodek
mozliwy do zastosowania, uznajac go jednocze$nie za ten, ktéry prowadzi bezpo-
srednio do wykonania obowigzku oraz jest najmniej ucigzliwy dla zobowigzanego).
Mozna mie¢ watpliwosci, czy rzeczywiscie tak jest w kazdym przypadku.

5.2. Egzekucja obowigzku szkolnego

Prawo do nauki uznawane jest powszechnie za jedno z praw czlowieka®. Wydaje
sie, ze mozliwe jest uznanie, iz pierwszej migedzynarodowej kodyfikacji prawa do
nauki mozna doszukac si¢ w Deklaracji prawa dziecka zawartej w Genewie w1923 1.,
przyjetej w 1924 r. przez Zgromadzenie Ligi Narodéw. Kolejnym aktem, ktéry bez-
posrednio odnosil si¢ do prawa nauki (mimo Ze nie ma wigzacego charakteru),
byta powotywana juz Powszechna deklaracja praw cztowieka z 1948 r., ktdrej art. 26
wprost wskazywal m.in., ze kazdy ma prawo do nauki bezptatnej przynajmniej
na poziomie podstawowym oraz ze nauka jest obowigzkowa. Kolejnym krokiem
w regulacji prawa do nauki (ale juz na poziomie wigzacym) stal sie Miedzynaro-
dowy pakt praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych z 1966 r. W art. 13 ww.
aktu znalazto si¢ m.in. prawo kazdego do nauki zmierzajace do pelnego rozwoju
osobowosci i poczucia godnosci ludzkiej, nauczanie podstawowe o charakterze obo-
wigzkowym, bezplatnym i dostepnym dla wszystkich, nauczanie wyzsze dostepne
dla wszystkich w stopni réwnym na podstawie kryterium zdolnosci, poszanowanie
prawa rodzicéw do wyboru szko! innych niz szkoly publiczne. Konwencja o pra-
wach dziecka z 1989 r. uznaje w art. 28 prawo dziecka do nauki i realizowania tego
prawa na zasadzie réwnych szans, obowigzkowe i bezptatne nauczanie podstawowe,
rozwdj réznych form ksztalcenia, szkolnictwo wyzsze dostepne dla wszystkich na
zasadzie rownosci, poradnictwo szkolne i zawodowe oraz podjecie przez panstwa-

-strony krokéw zmierzajacych do zapewnienia regularnego uczeszczania do szkot
oraz zmniejszenia przypadkoéw ich porzucania. W mysdl art. 29 Konwencji nauka
miala by¢ ukierunkowana miedzy innymi na rozwijanie osobowosci i talentow
dziecka, rozwijaniu szacunku dla praw czlowieka, rodzicéw, tozsamosci kulturo-
wej 1 jezyka. Konwencja UNESCO z 1960 r. w sprawie zwalczania dyskryminacji
w dziedzinie o$wiaty wskazywala, ze dyskryminacja oznacza wszelkie wyrdznianie,
wykluczanie, ograniczeniu lub uprzywilejowanie zasady jednakowego traktowania

2 1. Oniszczuk, Wolnosci i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 291.
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w dziedzinie o$wiaty bez wzgledu na powdd ww. wskazanych dziatan. Podobnie
prawo do nauki zapewnia rowniez 1 protokdt dodatkowy z 20 marca 1905 r. do Eu-
ropejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (art. 2),
Europejska karta spoteczna z 1961 r., Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
22000 r. (art. 14 zgodnie z ktorym kazdy ma prawo do nauki/dostepu do ksztalcenia
zawodowego, prawo to obejmuje mozliwo$¢ korzystania z bezplatnej nauki). Nadto
prawo to reguluje szereg innych aktéw, w tym o znaczeniu regionalnym.

Réwniez polski ustawodawca uregulowal prawo do nauki na poziomie nie
tylko ustawowym, ale réwniez w Konstytucji - art. 70 ust. 1 Konstytucji*. W tym
kontekscie nalezy rozgraniczy¢ dwa pojecia. Po pierwsze — obowiazek szkolny, po
drugie - obowiazek nauki. Przedstawiciele nauki postuguja si¢ natomiast poje-
ciem obowigzku edukacyjnego, przez ktéry rozumieja wynikajace z ustawy prawo
o$wiatowe obowigzki rocznego przygotowania przedszkolnego, obowiazek szkolny
i obowigzek nauki®. Jest on jednym z obowigzkéw o charakterze niepienieznym
egzekwowanym w postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Zgodnie z postanowieniami art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo
o$wiatowe” obowigzek szkolny dziecka co do zasady rozpoczyna si¢ wraz z rokiem
szkolnym w tym roku kalendarzowym, w ktérym dziecko konczy 7 lat. Dziecko
w wieku 6 lat jest zobowigzane odby¢ roczne przygotowanie przedszkolne (art. 31
ust. 4). Natomiast zgodnie z art. 35 ust. 2 nauka jest obowigzkowa do czasu ukon-
czenia 18. roku zycia, a obowigzek szkolny dziecka rozpoczyna si¢ z poczatkiem
roku szkolnego w roku kalendarzowym, w ktérym dziecko konczy 7 lat, i trwa
do ukonczenia szkoly podstawowej, nie dtuzej jednak niz do ukonczenia 18. roku
zycia. Wyjatki w tym zakresie dotyczace objecia obowigzkiem szkolnym dziecka
przed ukonczeniem 7. roku zycia, lub tez po jego ukonczeniu okresla ustawa
(np. w stosunku do dzieci z orzeczeniem o potrzebie ksztalcenia specjalnego —
art. 38 ww. ustawy).

Zgodnie z art. 42 wskazywanej wyzej ustawy niespetnienie obowigzku szkolnego
lub obowiazku nauki podlega egzekucji w trybie ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji. Zgodnie z postanowieniami u.p.e.a. (art. 2 § 1 pkt. 10 u.p.e.a.)
obowigzki wskazane wyzej sa obowigzkami administracyjnymi, o charakterze nie-
pienieznym, przekazanymi do egzekucji administracyjnej na mocy przepisu szcze-
golnego (art. 42 ustawy Prawo o$wiatowe). Pojecie ,,niespelniania obowigzkow
edukacyjnych” oznacza m.in. nieuczestniczenie przez dziecko (ucznia) w wyzna-
czonych planem zajeciach (szkolnych lub pozaszkolnych) w wymiarze 50% w skali

2 Art. 70 ust. 1. Kazdy ma prawo do nauki. Nauka do 18. roku zycia jest obowigzkowa.
2 A Balicki, M. Pyter, Prawo oswiatowe, Warszawa 2011, s. 118.
»  Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo o$wiatowe (Dz.U. z 2020 r., poz. 910, t.j.).
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miesigca. Nieuczestniczenie musi by¢ przy tym nieusprawiedliwione. Tym samym
ustawodawca zdecydowal sie na wprowadzenie w ustawie legalnej definicji pojecia
»hiespelniania obowigzkéw edukacyjnych”. Obowigzki edukacyjne naleza do obo-
wigzkéw powstajacych z mocy prawa, co powoduje, Ze dla stwierdzenia ich istnienia
nie jest konieczne wydanie decyzji administracyjnej. Analogicznie nie jest takze

z uwagi na charakter powstajacego stosunku administracyjnoprawnego wydanie

decyzji ustalajacej, ze obowigzki edukacyjne nie zostaly spetnione.

Uzna¢ nalezy, ze zgodnie z trescig art. la pkt. 13 u.p.e.a. w zwiazku z art. 40
ustawy Prawo oswiatowe wierzycielem uprawnionym do zadania wykonania obo-
wiazku beda:

a) dyrektor publicznej szkoly podstawowej, w obrebie ktérej dziecko mieszka
(w przypadku obowiazku rocznego przygotowania przedszkolnego i obowigzku
szkolnego az do czasu ukonczenia szkoly podstawowej),

b) dyrektor szkoly $redniej, w ktorej absolwent szkoly podstawowej kontynuuje na-
uke, i organ wykonawczy gminy do czasu ukonczenia przez niego 18. roku zycia,

c) organ wykonawczy gminy, jesli konieczne jest przeprowadzenie egzekucji obo-
wigzku nauki.

Organem egzekucyjnym we wszystkich wskazanych wyzej przypadkach bedzie
jednak zawsze organ wykonawczy gminy dzialajacy na terenie miejsca zamiesz-
kania dziecka. Przepisy ustawy prawo oswiatowe przewiduja konkretne sankcje
za niespelnienie obowigzkow zwigzanych z realizacja obowigzku przedszkolnego,
szkolnego lub nauki. Zgodnie z definicjg wskazywang przez B. Adamiak pod poje-
ciem ,,czynnosci egzekucyjnych nalezy rozumie¢ prawem uregulowany proces eg-
zekucyjny podejmowany przez organy egzekucyjne i inne podmioty postegpowania
egzekucyjnego w celu wykonania przez zastosowanie srodkéw przymusu panstwo-
wego obowigzkéw wynikajacych z aktéw poddanych egzekucji administracyjnej,
przy czym przez ,wykonanie” nalezy rozumie¢ doprowadzenie do stanu zgodnego
z tredcig aktu administracyjnego lub innego aktu poddanego tej egzekucji**.

Egzekucja administracyjna obowigzkéw edukacyjnych moze by¢ wszczeta, jezeli
wlasciwy wierzyciel obowigzku edukacyjnego po uplywie terminu do jego wyko-
nania przez zobowigzanych rodzicéw (opiekunéw prawnych) dziecka przestal im
pisemne upomnienie, zawierajace wezwanie do wykonania obowiazku z zagroze-
niem skierowania sprawy na droge postepowania egzekucyjnego. Postepowanie
egzekucyjne moze by¢ wszczete dopiero po uplywie 7 dni od dnia doreczenia
tego upomnienia zgodnie z omawiang zasadg zagrozenia wynikajacg z art. 15 ust.
lup.ea.

#  B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
1998, s. 317.
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Po bezskutecznym uplywie co najmniej siedmiodniowego terminu obligatoryj-
nie wszczyna sie egzekucje. Wierzyciel wystawia tytul wykonawczy, a nastgpnie wy-
stepuje z wnioskiem o wszczecie egzekucji. Wniosek wraz z tytulem wykonawczym
i zalaczonym do niego dowodem upomnienia zobowigzanego wierzyciel przesyta
do organu egzekucyjnego. Otrzymuje go réwniez zobowiazany, ktéry w terminie 7
dni moze podnie$¢ odpowiedni zarzut, np. wykonania egzekwowanego obowiazku.

W toku egzekucji obowiagzku rocznego przygotowania przedszkolnego lub obo-
wigzku szkolnego dyrektorowi publicznej szkoty podstawowej — jako wierzycielowi
obowigzku - stuzg uprawnienia do wnoszenia srodkow zaskarzenia (zazalen) na
postanowienia organu egzekucyjnego, a takze prawo wnioskowania o zawieszenie
lub umorzenie postepowania.

Obowiazki podlegajace egzekucji na podstawie ww. ustawy majg charakter nie-
pienigzny, ale nie zwalnia to wierzyciela od wskazania we wniosku egzekucyjnym
srodka egzekucyjnego. Zgodnie z art. 1 a pkt. 12 b u.p.e.a. w postepowaniu egze-
kucyjnym dotyczacym obowiazkow o charakterze niepieni¢znym wierzyciel moze
wskaza¢ nastepujace srodki egzekucyjne:

- grzywne w celu przymuszenia,

- wykonanie zastepcze,

- odebranie rzeczy ruchomej,

- odebranie nieruchomosci, opréznienie lokali i innych pomieszczen,
- przymus bezpos$redni.

Biorac pod uwage omoéwione wczesniej zasady ogoélne postepowania egzeku-
cyjnego w administracji, nalezy stwierdzic, ze z pewno$cig mozliwe jest wskazanie
wylacznie srodkow przewidzianych w ustawie. Majac jednak na uwadze, ze srodek
ten ma zmierza¢ bezposrednio do wykonania obowigzku faktycznie z katalogu
dostepnych $rodkéw, wierzyciel bedzie mogl wskaza¢ wylacznie grzywne w celu
przymuszenia lub przymus bezposredni, zastosowanie pozostalych srodkéw nie
bedzie bowiem zgodne z zasada wyboru srodka zmierzajacego bezposrednio do
wykonania obowigzku lub tez nie bedzie faktycznie mozliwe do zrealizowania.

Grzywna w celu przymuszenia jest $wiadczeniem pienieznym o okreslonej
przez organ egzekucyjny wysokosci. Moze ona by¢ nakladana zgodnie z art. 121
§ 1-3 u.p.e.a. kilkakrotnie w tej samej lub wyzszej kwocie. Grzywne nakfada si¢ na
zobowigzanego postanowieniem doreczanym wraz z tytulem egzekucyjnym. Na
postanowienie to (niezaleznie od dopuszczalnosci zglaszania zarzutéw i zazalenia
na samo prowadzenie postepowania egzekucyjnego) zobowigzanemu stuzy zgod-
nie z art. 122 u.p.e.a. zazalenie. Nalozone grzywny w celu przymuszenia, nieuisz-
czone w terminie, podlegaja $ciagnieciu w trybie egzekucji naleznosci pienieznych
(art. 124 § 1 u.p.e.a), okreslonym w ustawie. Ich nieuiszczenie powoduje zatem
wszczecie kolejnego postepowania egzekucyjnego.
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Przymus bezposredni, zgodnie z art. 148 § 1 u.p.e.a. polega na doprowadzeniu
do wykonania obowiazku podlegajacego egzekucji droga zagrozenia zastosowania
lub droga zastosowania bezposrednio skutecznych srodkéw, nie wylaczajac sity
fizycznej, w celu usunigcia oporu zobowigzanego i oporu innych oséb, ktére stoja
na przeszkodzie wykonaniu obowigzku. Jest on zwykle zwigzany z mozliwos$cia
stosowania lub stosowaniem sily fizycznej wobec zobowigzanego lub innych osob
w celu ograniczenia ich wolnosci osobistej. W przypadku koniecznosci egzekwo-
wania obowigzku szkolnego jego zastosowanie moze polegac np. na przymusowym
doprowadzeniu dziecka do szkoty. Przy wykonaniu tego $rodka egzekucyjnego
organ gminy jako organ egzekucyjny moze postuzy¢ sie Policjg lub Straza Miejska.
Watpliwosci budzi mozliwos¢ doprowadzenia dziecka do szkoly przez pracowni-
kow urzedu gminy. Niektdrzy przedstawiciele doktryny dopuszczaja taka mozli-
wos¢®, inni nie*. Osobiscie sktaniam si¢ ku drugiemu pogladowi, z uwagi na to,
ze mozliwos¢ stosowania przymusu bezposredniego jako zdecydowanej ingerencji
w sfere wolnosci nalezaloby zastrzec wylacznie dla powotanych do tego stuzb. Stad
trudno znalez¢ podstawe prawng do ewentualnego stosowania srodkéw przymusu
bezposredniego przez pracownikéw urzedu gminy, nawet posiadajacych stosowne
pelnomocnictwo do przeprowadzenia wskazanych wyzej czynnosci.

Uzupelniajac powyzsze rozwazania, warto doda¢, ze nawet wczesniejsze osiag-
niecie pelnoletnio$ci, np. wskutek zawarcia zwigzku matzenskiego, ktére wprost
wynika z art. 10 ust. 1 k.c., nie wplywa na istnienie obowigzkéw zwiazanych z edu-
kacja, a wynikajacych z prawa oswiatowego. Ustawodawca bowiem nie wprowadza
w zakresie tychze obowigzkéw kryterium osiggniecia pelnoletniosci, a expressis
verbis stanowi o ukonczeniu 18. roku zycia. W zwigzku z powyzszym nalezy uznac,
ze obowiazki beda mogly by¢ egzekwowane nawet wowczas, gdy osoba, ktéra nie
ukonczyla 18. roku zycia, na mocy przepiséw szczegélnych posiada peina zdol-
nos$¢ do czynnosci prawnych. Jak stusznie podnosza M. Czuba-Wasowska oraz
K. Manko?, ,,sytuacja w tym przypadku zmieni si¢ tylko o tyle, ze zobowigzanym
i wykonawcg obowigzku bedzie ta sama osoba”

W zwigzku z powyzszym nalezy uznaé, ze prawo o$wiatowe wprost stanowi, iz
obowiazki z niej wynikajace (szkolny, nauki oraz przygotowania przedszkolnego)
s3 obowigzkami o charakterze niepieni¢znym, w zakresie mozliwo$ci wyboru i sto-
sowania dopuszczalnych ustawowo $rodkow egzekucyjnych istnieje jednak dos¢
ograniczona swoboda, albowiem realizacja zasad ogélnych postepowania egzeku-

»  P.Przybysz, Postepowanie egzekucyjne..., s. 54 oraz M. Plich, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 311.

% Z.Leonski, Egzekucja administracyjna Swiadczen niepienigznych, Warszawa 1968, s. 214.

7 M. Czuba-Wasowska, K. Manko, Egzekucja obowigzkéw szkolnego i nauki. Zagadnienia prawne.
Teoria i praktyka, Warszawa 2011, s. 17.
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cyjnego w administracji, w szczegdlnosci dazenie do zrealizowania obowigzkow
pozwala na zastosowanie tylko dwéch wspomnianych wyzej srodkéw. Zastosowanie
pozostatych wydaje sie zupelnie nieadekwatne do zamierzonego celu, a tym samym
mogloby by¢ odczytane jako naruszenie zasady wyboru najskuteczniejszego srodka
egzekucyjnego.

5.3. Egzekucja administracyjna tzw. samowoli budowlanej

Prawo budowlane stanowi przyklad prawa o charakterze reglamentacyjnym. Jak
wskazuje sie w literaturze, ,,istota dziatalnosci reglamentacyjnej panistwa polega na
ustalaniu norm prawnych i warunkéw wykonywania praw podmiotowych, przy-
znawanych réznym kategoriom podmiotéw na podstawie generalnych norm usta-
wowych, i wyraza si¢ ona w mozliwosci podjecia w konkretnych, prawem okreslo-
nych przypadkach doraznej ingerencji w sfere prawnie zastrzezonej samodzielnosci
jednostki, a wigc poza istniejagcymi ukladami prawnej zaleznosci o charakterze
organizacyjnym lub funkcjonalnym”*. Wobec tego nalezy uznac, ze pojecie regla-
mentacji oznacza ,ograniczenie na podstawie przepisow prawa pewnej dzialalnosci
poprzez ustalenie zasad i warunkéw (wymogoéw, obowiazkow) jej prowadzenia,
w tym w drodze wydawania przez organy administracji nakazéw lub zakazdw okres-
lonego zachowania si¢””.

Prawne obowigzki o charakterze niepieni¢znym nalozone ustawg z dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane® (dalej pr.bud.) podlegaja egzekucji administracyjnej,
na podstawie art. 3 u.p.e.a. jedynie wowczas, gdy wynikaja z decyzji lub postano-
wien wlasciwych organéw oraz — w zakresie administracji rzadowej i jednostek
samorzadu terytorialnego - bezposrednio z przepisu prawa. ,,Obowigzki niemajace
charakteru publicznoprawnego nie podlegaja jednak egzekucji administracyjnej,
nawet jezeli mieszcza si¢ w zakresie dzialania organéw administracji publiczne;j
i wynikaja z decyzji organu administracji”™. W zwiazku z powyzszym, aby okredlic,
ktére z prawnobudowlanych obowigzkéw o charakterze niepienieznym podlegaja
egzekucji administracyjnej, nalezy oceni¢ ich publicznoprawny charakter.

Do obowiazkéw o charakterze niepienigznym, wynikajacych z Prawa budow-
lanego i spelniajacych wymogi wynikajace z art. 3 u.p.e.a., ktére maja charakter

% M. Cherka, W. Grecki, Samowola budowlana w polskim prawie budowlanym, Warszawa 2013, s. 14;
za: J. Grabowski, Ochrona interesow przedsigbiorstwa wobec decyzji administracji gospodarczej, Katowice
1980, s. 31.

¥ Ibidem, s. 14.

% Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2020 r., poz. 1333, t.j. ze zm.).

3 Wyrok NSA z dnia 23 maja 1994 r., w sprawie IV SA 791/93 (LEX 25620).
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obowigzkow publicznoprawnych, nalezg bez watpienia te obowiazki, ktdre s3 na-
ktadane w drodze decyzji przez powiatowego inspektora nadzoru budowlanego:

1)

2)
3)
4)

5)

6)

7)
8)

9)

obowigzek rozbiorki obiektu budowlanego lub jego czgsci, bedacego w budo-
wie albo wybudowanego bez wymaganego pozwolenia na budowe albo bez wy-
maganego zgloszenia dotyczacego budowy albo pomimo wniesienia sprzeciwu
do tego zgloszenia (art. 48 ust. 1 pr.bud. — artykul ten zostal znowelizowany
z dniem 19 wrze$nia 2020 r.3?),

obowigzek rozbidrki obiektu budowlanego lub jego czesci (art. 51 ust. 1 pkt. 1
oraz 51 ust. 3 pkt. 2 i art. 51 ust. 5 pr.bud.),

obowigzek zaniechania dalszych robét budowlanych (art. 51 ust. 1 pkt. 1 oraz
art. 51 ust. 3 pkt. 2 i art. 51 ust. 5 pr.bud.),

obowigzek doprowadzenia obiektu do stanu poprzedniego (art. 51 ust. 1 pkt. 1
oraz art. 51 ust. 3 pkt. 2 iart. 51 ust. 5 pr.bud.),

obowigzek usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci, w przypadku stwier-
dzenia, ze obiekt budowlany jest w nieodpowiednim stanie technicznym,
albo jest uzytkowany w sposob zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi (art. 66
ust. 1 pr.bud.),

obowigzek rozbiérki nieuzytkowanego lub niewykonczonego obiektu budow-
lanego, ktory nie nadaje si¢ do remontu, odbudowy lub wykonczenia (art. 67
pr. bud.),

obowigzek uporzadkowania terenu (art. 67 pr.bud.),

obowigzek oprdznienia badz wylaczenia w calosci lub czesci z uzytkowania
budynku przeznaczonego na pobyt ludzi, bezposrednio grozacego zawaleniem
(art. 68 pkt. 1 pr.bud.),

obowigzek przywrécenia poprzedniego sposobu uzytkowania obiektu bu-
dowlanego lub jego czesci, uzytkowanego pomimo wstrzymania uzytkowa-
nia albo zmiany sposobu uzytkowania pomimo wniesienia sprzeciwu organu
(art. 71 a ust. 4 pr.bud.).

W dalszej czgsci uwaga poswigcona zostanie obiektom powstatym bez wymaga-

nego pozwolenia lub zgloszenia, czyli tzw. samowolom budowlanym. Jak wskazuje
Z.Leonski, ,terminem »samowola budowlana« mozna okresli¢ podjecie robot
budowlanych bez wymaganego pozwolenia na budowe albo zgloszenia. Przy tym
nie chodzi to, Ze roboty te nie mogtyby uzyska¢ np. pozwolenia na budowe, gdyz
inwestycja jest z takich czy innych wzgledéw niedopuszczalna. Rzecz w tym, ze
nie poddano zamierzenia budowlanego kontroli prewencyjnej. Wynika to z kon-
stytucyjnego skutku pozwolenia na budowe. Nie mamy do czynienia z samowola

2 Zmieniony na podstawie art. 1 pkt. 31 ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy Prawo bu-

dowlane oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 471).
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budowlana, gdy pozwolenie na budowe utracilo moc po rozpoczeciu inwestycji
na skutek uchylenia albo stwierdzenia niewaznosci [...]. Druga kategoria samo-
woli budowlanej obejmuje przypadki nieprawidlowego prowadzenia robét bu-
dowlanych, czyli np. niezgodnie z udzielonym pozwoleniem na budowe. W tym
przypadku inwestor traci ochron¢ w zakresie odpowiadajagcym niedochowaniu
warunkow pozwolenia™.

Trybunat Konstytucyjny w jednym z wyrokéw?** uznal, ze ,,samowole budowlane
sg zjawiskiem wysoce spotecznie szkodliwym, a niekiedy wrecz niebezpiecznym
i z tego wzgledu wymagaja zdecydowanej reakcji ustawodawcy [...]. Za posza-
nowaniem unormowan regulujacych proces budowlany przemawia bezsporny
interes publiczny w zapewnieniu bezpieczenstwa i komfortu nie tylko wiascicie-
lom i uzytkownikom obiektow budowlanych, ale catym wspdlnotom sgsiedzkim,
z zachowaniem dbalosci o nalezyte wykorzystanie i uksztaltowanie terenu [...].
Inwestor przestrzegajacy obowigzujacego prawa musi — przed przystapieniem do
realizacji inwestycji — zapozna¢ si¢ z planem miejscowym, wzglednie uzyska¢
ostateczng decyzje¢ o warunkach zabudowy, a nastepnie wystapi¢ o pozwolenie na
budowe. Zlekcewazenie ktoregokolwiek z tych wymogoéw, a wigc ztamanie prawa,
naraza go na surowe konsekwencje, z rozbidrka wybudowanego obiektu wlacznie”

W ramach egzekucji obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym wynikajacych
z prawa budowlanego szczegolne zastosowanie beda znajdowaly dwa z wynikaja-
cych z u.p.e.a. srodkéw egzekucyjnych, tj. grzywna w celu przymuszenia oraz wy-
konanie zastepcze. Zastosowanie innych srodkéw wydaje si¢ niemozliwe z uwagi na
ich charakter, jak réwniez zasady prowadzenia egzekucji administracyjnej - w tym
przede wszystkim koniecznos¢ zastosowania srodkéw zmierzajacych bezposred-
nio do wykonania obowiazku (a wigc skutecznych), a wsréd kilku mozliwych do
zastosowania tego, ktdry stanowi¢ bedzie srodek najmniej ucigzliwy dla zobowia-
zanego. Stosowanie we wskazanych (najczesciej dotyczacych samowoli budowlanej
lub obowiazku rozbiérki budynku badz jego czesci) przypadkach wspomnianych
wyzej srodkow egzekucyjnych naleznosci niepienigznych z uptywem lat w sposéb
znaczny ewaluowalo. Stad oméwienie mozliwosci stosowania poszczegélnych $rod-
kow wymagac bedzie bardziej szczegdtowych rozwazan.

W jednym z wyrokéw NSA*, odnoszac sie do kwestii wyboru okreslonego $rodka
egzekucyjnego, stwierdzil, ze ,,jezeli organ egzekucyjny ma do wyboru grzywne
w celu przymuszenia lub wykonanie zastgpcze w ramach wykonania obowigzku

¥ Z.Leonski, Samowola budowlana, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania
przestrzeni, Warszawa 2012, s. 309.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r., w sprawie P 37/06 (Dz.U. z 2007 r.,
nr 247, poz. 1844).

*  Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2006 r., w sprawie II OSK 463/ 05 (LEX 266471).
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usuniecia samowoli budowlanej (rozbidrki obiektu), powinien wybra¢ wykonanie
zastepcze, gdyz ono prowadzi bezposrednio do wykonania obowigzku”

Kilka miesigcy pdzniej w niemal analogicznym stanie faktycznym i prawnym,
nie baczac na zasade stosowania srodkéw prowadzacych bezposrednio do wyko-
nania obowigzku, NSA uznal*® jednak odmiennie, stwierdzajac, ze ,zastosowanie
srodka egzekucyjnego w postaci wykonania zastepczego z uwagi na zakres robdt
wykonawczych przy rozbidrce przedmiotowego obiektu spowodowatby wigksze
obcigzenie finansowe zobowigzanych. Koszt wykonanej przez odpowiednig firme
budowlang rozbidrki tego obiektu bylby znacznie wyzszy od wysokosci grzywny
w celu przymuszenia” W konkluzji stwierdzono, ze zasada stosowania najmniej
ucigzliwego $rodka nie zostata naruszona.

Po uplywie roku ten sam sad ponownie dokonal zasadniczej interpretacji przepi-
sOw, uznajac, ze ,stosownie do tresci art. 7 § 2 powotanej ustawy organ egzekucyjny
stosuje $rodki, ktore prowadzg bezposrednio do wykonania obowiazku, a sposréd
kilku takich srodkéw - srodki najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego. Z zasady tej
wynika obowiazek badania, ktdry ze srodkéw egzekucyjnych prowadzi bezposred-
nio do wykonania obowigzku. W istocie jest to gtéwna zasada w postgpowaniu
egzekucyjnym”™.

Takze w kolejnym wyroku - tym razem WSA* - ,wprowadza zasade¢ stoso-
wania $rodkéw prowadzacych bezposrednio do wykonania obowiazkow, ktéra
nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze prowadzi ona do unikniecia stosowania
dolegliwo$ci wobec zobowigzanego jako sposobu naklonienia go do wykonania
obowigzku na rzecz stosowania srodkéw, ktére bezposrednio prowadza do osiag-
niecia celu egzekucji*” oraz wyprowadza ,,obowigzek badania przez organ na
etapie postepowania egzekucyjnego, ktéry ze srodkéow egzekucyjnych prowadzi
bezposrednio do wykonania obowigzku twierdzac, ze w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego dominuje poglad, ze jezeli organ egzekucyjny ma do
wyboru grzywne w celu przymuszenia lub wykonanie zastepcze, w sprawie doty-
czacej wykonania obowigzku usuniecia samowoli budowlanej (rozbiérki obiektu),
powinien wybra¢ wykonanie zastepcze, gdyz ono prowadzi bezposrednio do wy-
konania obowigzku™*.

Wydawaloby sig, ze tym samym orzecznictwo dokonalo wyboru srodka egzeku-
cyjnego, ktory winien by¢ stosowany w pierwszej kolejnosci w przypadku obowigzku
usuniecia samowoli budowlanej, gdyby nie kolejna préba zmiany linii orzeczniczej

3¢ ‘Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2006 r., w sprawie II OSK 135/05 (LEX 312009).

7 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., w sprawie I OSK 1404/07 (LEX 424663).

¥ Wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 stycznia 2008 r., w sprawie II SA/Ke 683/07 (LEX 471275).
* Ibidem.

0 Ibidem.
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zaprezentowana w innym wyroku®, w ktérym sad wyrazit zgola odmienny poglad
sprowadzajacy si¢ do uznania, ze ,w toku prowadzonej egzekucji administracyjnej
wynikajacej z przepisoéw prawa budowlanego obowigzku rozbiorki obiektu budow-
lanego organ egzekucyjny winien w pierwszej kolejnosci stosowa¢ grzywne w celu
przymuszenia, a wykonanie zastepcze mogloby zostac orzeczone tylko wowczas, gdy
mimo wymierzenia grzywny zobowigzany nie wykona obowigzku albo gdy zostanie
orzeczone na skutek wniesionego przez zobowigzanego zarzutu, ze grzywna jest zbyt
ucigzliwym srodkiem egzekucyjnym”.

Poglad ten jednak nie spotkat si¢ z aprobata w kolejnych orzeczeniach zapa-
dajacych w niemal analogicznych stanach faktycznych i prawnych sprawy. Pod-
kreslano w nich, ze ,bez wzgledu na to, iz w art. 7 § 2 u.p.e.a. wskazuje sie, ze
maja by¢ stosowane $rodki prowadzace bezposrednio do wykonania obowigzku,
a oczywiste jest, ze nalozenie grzywny w celu przymuszenia nie jest tym $rod-
kiem, ktéry prowadzi bezposrednio do wykonania nakazu rozbioérki, to przepis
art. 121 § 5 u.p.e.a. — jako lex specialis w stosunku do generalnej zasady wyrazonej
wart. 7 § 2 u.p.e.a. - zapewnia mozliwos¢ stosowania grzywny w celu przymu-
szenia w egzekucji nakazu rozbiorki. Uzasadniajac t¢ teze, sad podnidst, ze jako
wiazacg nalezy traktowac zasade stosowania takiego $rodka egzekucyjnego, ktory
jest najmniej ucigzliwy dla zobowigzanego, a rozstrzygniecie w tym zakresie nalezy
do organu, ktéry powinien uwzgledni¢ warunki konkretnej sprawy, a zwlaszcza
okoliczno$ci podnoszone przez zobowigzanego™.

W kontekscie powyzszych sporéw pojawialy sie réwniez stanowiska kompro-
misowe, nie wskazujace, ktory ze srodkéw egzekucyjnych ma pierwszenstwo i dla-
czego. Przykladem moze by¢ chocby wyrok NSA*, zgodnie z ktérym ,w sytuacji,
kiedy na zobowigzanym cigzy obowiazek rozbioérki obiektu budowlanego, rzecza
organow jest dokonanie wyboru najwlasciwszego srodka egzekucyjnego, ktory w re-
aliach konkretnego przypadku bedzie prowadzit do bezposredniego wykonania
zobowigzania, jednoczesnie stanowigc srodek najmniej ucigzliwy dla zobowiaza-
nego. W jednym przypadku z okolicznosci sprawy bedzie wynikalo, ze srodkiem
tym jest wykonanie zastepcze, w innym zas moze to by¢ grzywna w celu przymu-
szenia o okreslonej wysokosci”. Nalezy zgodzic si¢ z teza jednego z wyrokéw NSA*®

4 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r., w sprawie II OSK 767/08 (LEX 503474).

4 Ibidem.

4 Wyrok NSA z dnia 7 maja 2009 r., w sprawie IT OSK 706/08 (LEX 574663), wyrok NSA z dnia
25 sierpnia 2009 r., w sprawie I OSK 1274/08 (LEX 549006), wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 pazdziernika
2009 1., w sprawie IT SA/Ke 562/09 (LEX 566393), wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 2011 r. w sprawie IT OSK
612/10 (LEX 1081807).

# Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2009 r., w sprawie II OSK 1274/08 (LEX 549006).

4 Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2011 r., w sprawie II OSK 1262/10 (LEX 1068979).
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oraz WSA w Bydgoszczy*, ze ustalenie, ,,ktory z kilku srodkéw egzekucyjnych jest
najmniej uciazliwy dla zobowigzanego, nie moze by¢ pozostawione arbitralnej oce-
nie organu prowadzacego postepowanie egzekucyjne. Faktycznie, w zaleznos$ci od

warunkoéw danej sprawy, moze to by¢ w przypadku obowigzku wykonania nakazu

rozbidrki obiektu budowlanego grzywna w celu przymuszenia lub tez wykonanie

zastepcze. Wskazane przez zobowigzanego okolicznos$ci sprawy wraz z jego ocena
warunkoéw wigzacych si¢ z wykonaniem obowigzku, nie za$ arbitralne stanowisko

organu egzekucyjnego prowadza do wlasciwego rozstrzygniecia, ktéry sposrod

kilku dostepnych $rodkow egzekucyjnych bedzie najmniej ucigzliwy dla zobowia-
zanego. Wprawdzie przepis art. 7 § 2 u.p.e.a. zawiera dyspozycje dotyczacy prefe-
rowania najmniej uciazliwych srodkéw egzekucyjnych jedynie sposrod tych, ktore

prowadza bezposrednio do wykonania obowiazku, jednak skala ucigzliwosci stoso-
wanego srodka nie powinna pozostawac obojetna dla organu egzekucyjnego ijezeli

do osiagniecia celu mozna doprowadzi¢, stosujac np. grzywne w celu przymuszenia,
to w konkretnych okoliczno$ciach sprawy moze sie okazac, ze jednak to ten $rodek,
a nie wykonanie zastepcze, powinien by¢ zastosowany””. Wydaje sie przy tym,
ze przyjety powyzej sposob interpretacji zastuguje w pelni na aprobate, trudno

bowiem jednoznacznie stwierdzi¢, ktéry z mozliwych do zastosowania srodkow
egzekucyjnych bedzie prowadzil bezposrednio do celu, a réwnoczesnie pozostanie

w zgodzie z obowiazkiem stosowania najtagodniejszego $rodka egzekucyjnego. Do-
dac trzeba - najtagodniejszego dla indywidualnie wskazanego zobowigzanego. Tym

samym kompromisowa (jak si¢ wydaje) teza wskazana w powyzszych wyrokach jest

stuszna i zastuguje na pelna aprobate. Przyjmuje bowiem podstawowe zatozenie,
ze obowiazkiem organu egzekucyjnego jest kazdorazowo szczegélowa weryfikacja

sytuacji faktycznej i prawnej zobowigzanego, a dopiero po jej ustalenia mozliwy jest

wybor najbardziej adekwatnego $rodka egzekucyjnego. W niektorych przypadkach

bedzie nim mogta by¢ grzywna w celu przymuszenia, w innych natomiast niewatpli-
wie skuteczniejsze i bardziej uzasadnione istniejaca sytuacja zobowigzanego bedzie

wykonanie zastepcze.

Bez watpienia usuwanie skutkow tzw. samowoli budowlanej polegajace albo na
koniecznosci rozbiérki obiektu budowlanego, albo na legalizacji budowy obiektu
s3 koniecznymi dzialaniami, jakie musza by¢ podjete przez organy administracji
w celu usunigcia dzialan sprzecznych z prawem. Po drugie, obowiazek rozbiorki
obiektu budowlanego powstalego w wyniku samowoli budowanej jest jednym
z obowiagzkéw o charakterze publicznoprawnym. Tym samym jego przymusowe
wykonanie jest dochodzone na podstawie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym

# Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2013 r., w sprawie IT SA/Bd 1154/12 (LEX 1351402).
¢ Ibidem.
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w administracji. Po trzecie, sposrod mozliwych do zastosowania wynikajacych
z u.p.e.a. Srodkéw egzekucji obowigzkéw niepienieznych w przypadku egzekucji
obowigzkow ustalonych na podstawie przepisow prawa budowlanego mozliwe
jest zastosowanie tylko dwdch $rodkéw - grzywny w celu przymuszenia oraz
wykonania zastepczego. Pozostale srodki egzekucyjne wprowadzone w ustawie
nie beda mialy zastosowania z uwagi na specyficzny charakter obowigzku podle-
gajacego egzekucji — w tym wypadku rozbiérki obiektu budowlanego powstatego
w wyniku tzw. samowoli budowlanej. Po czwarte, bez wnikliwej analizy poszcze-
golnych przypadkow (sytuacji zobowiazanego) nie mozna wyprowadzi¢ tezy, ze
podstawowym $rodkiem egzekucyjnym bedzie grzywna w celu przymuszenia lub
wykonanie zastepcze. Rozbieznosci linii orzeczniczej wskazuja jednoznacznie,
ze wybor okreslonego srodka jest $cisle zwigzany ze studium konkretnego przy-
padku. Bez watpienia s to $rodki, ktoére prowadza bezposrednio do wykonania
obowiazku, nie mozna jednak bez rzetelnej analizy przypadku stwierdzi¢, ktory
z nich powinien by¢ zastosowany. Jesli natomiast wybor $rodka egzekucyjnego
uzupelniony bedzie dodatkowym kryterium - czyli konieczno$cia stosowania
srodka najmniej ucigzliwego dla zobowigzanego - oczywiste jest, Ze dokonanie
stusznego wyboru bedzie kwestia wymagajaca wnikliwego rozpoznania sprawy
i trudna do jednoznacznego ustalenia.

Poczynione wyzej uwagi mozna odnies¢ do wszystkich obowigzkéw polega-
jacych na rozbiorce budynku lub jego czgsci, bez wzgledu na powody wskazane
w decyzji administracyjnej nakladajacej taki obowiazek. Celem, jaki w takim przy-
padku musi osiagna¢ egzekucja administracyjna, jest rozbiérka budynku lub jego
czesci, ktorej zobowiazany nie chciat lub tez nie moégl przeprowadzi¢ dobrowolnie
i samodzielnie. Okolicznosci faktyczne i indywidualna sytuacja zobowiagzanego
powinny natomiast przesadzac jedynie o tym, ktoéry z mozliwych do zastosowania
srodkéw egzekucyjnych zostanie w konkretnym przypadku wykorzystany jako
ten prowadzacy bezposrednio do wykonania obowigzku, a jednoczesnie najmniej
ucigzliwy dla zobowigzanego.

5.4. Egzekucja administracyjna obowigzkowych szczepien ochronnych

Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakaze# i chorob zakaznych u ludzi*®
w zakresie egzekwowania obowigzkowych szczepien ochronnych odsyla bezpo-
srednio do ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Juz art. 1 tejze

4 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen oraz choréb zakaznych
uludzi (Dz.U. z 2020 r., poz. 1845, t.j. ze zm.).
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ustawy stanowi, ze okresla ona zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazen
i chordb zakaznych u ludzi, a takze uprawnienia i obowiazki §wiadczeniodawcow
oraz osob, ktore przebywaja na terytorium Polski, w zakresie zapobiegania oraz
zwalczania zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Obowiazki, o ktérych mowa w tym
przepisie, to m.in. poddanie si¢ zabiegom sanitarnym, szczepieniom ochronnym,
poekspozycyjnemu profilaktycznemu stosowaniu lekéw, badaniom sanitarno-
-epidemiologicznym, nadzorowi epidemiologicznemu, kwarantannie, leczeniu,
hospitalizacji, izolacji (art. 5 ust. 1 pkt. 1 ww. ustawy).

Szczepienia ochronne nalezg do dziatan profilaktycznych. Jak stusznie zauwa-
zaja przedstawiciele nauki, ,poddanie si¢ szczepieniu ma dwa wymiary. Po pierw-
sze osoba zaszczepiona sama uzyskuje ochrone przed zachorowaniami. Po drugie,
chroni przed zachorowaniem inne osoby”*. Nalezy bowiem zgodzi¢ sie z twierdze-
niem, ze ,wysoki wspolczynnik osob zaszczepionych zabezpiecza osoby, ktore ze
wzgledéw zdrowotnych nie mogty poddac si¢ szczepieniu lub pomimo zaszczepie-
nia nie wyksztalcity odpornosci immunologicznej”. Szczepienia w Polsce mozna
podzieli¢ przede wszystkim na dwie grupy: obowigzkowe i zalecane. Réznica mig-
dzy nimi zasadniczo polega na tym, ze poddanie si¢ tym pierwszym jest obowigz-
kiem obwarowanym przymusem panstwowym.

Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeti i chorob zakaznych u ludzi
w art. 5 ust. 1 pkt. 1 lit. b w zwiazku z art. 17 ust. 1 naklada na osoby przebywa-
jace na terytorium Polski obowigzek poddawania si¢ okreslonym szczepieniom
ochronnym. Wykaz chordb zakaznych objetych obowigzkiem szczepien ochron-
nych, a takze osoby lub grupy oséb obowiazane do poddania si¢ obowigzkowym
szczepieniom ochronnym, wiek i inne okolicznosci stanowiace przestanke do na-
tozenia obowigzku szczepien ochronnych na te osoby, okresla rozporzadzenie Mi-
nistra Zdrowia w sprawie obowiazkowych szczepien ochronnych®. Réwnoczesnie
nalezy zaznaczy¢, ze z dniem 1 stycznia 2021 r. weszto w zZycie nowe rozporzadzenie
Ministra Zdrowia®. Dodatkowo na podstawie art. 17 ust. 11 ww. ustawy Giéwny
Inspektor Sanitarny oglasza w formie komunikatu®, w Dzienniku Urzedowym

¥ M. Janik, Dziatania przeciwepidemiczne na przykladzie szczepieri ochronnych. Kilka uwag na tle
orzecznictwa, [w:] Administracja publiczna. Aktualne wyzwania, red. L. Zacharko, A. Matan, D. Gregorczyk,
Katowice 2015, s. 205.

*0 Ibidem.

' Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie obowigzkowych szczepien
ochronnych (Dz.U. z 2018 r., poz. 753, t.j.)

2 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 9 pazdziernika 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie w spra-
wie obowigzkowych szczepien ochronnych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1964).

» Komunikat Gléwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 26 pazdziernika 2020 r. w sprawie Programu

Szczepien Ochronnych na 2021 r. (Dz.Urz. MZ. z 2020 r., poz. 90).
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Ministra Zdrowia, Program Szczepie#i Ochronnych na dany rok, ze szczegélnymi
wskazaniami dotyczacymi stosowania poszczegolnych szczepionek, w terminie
do 31 pazdziernika roku poprzedzajacego realizacje Programu. Biorac pod uwage
ww. komunikat, trafne sa twierdzenia, Ze ,cho¢ ma on swoje umocowanie usta-
wowe i ma ewidentnie charakter regulacji prawnej, moze budzi¢ watpliwosci co
do zgodnosci z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP. Albowiem mamy tu do czynienia
z odeslaniem do regulacji prawnej niemieszczacej si¢ w katalogu konstytucyj-
nych zrédel prawa”*. By¢ moze, z medycznego punktu widzenia, taki zabieg le-
gislacyjny jest zrozumiaty i wygodny, bo uwzglednia dynamiczny rozwoj choréb
i tym samym zmieniajacy si¢ sytuacje epidemiologiczng. Pozwala tym samym
w sposdb elastyczny i adekwatny do prognozowanych lub istniejacych zagrozen
skutecznie im zapobiega¢ lub minimalizowac¢ ryzyko ich wystapienia. Z prawnego
punktu widzenia taki zabieg legislacyjny ,,moze by¢ jednak podstawg podniesienia
zarzutu przez osoby odpowiedzialne za zrealizowanie ustawowego obowiazku
szczepienia ochronnego, ze dziecko ma by¢ poddane szczepieniom ochron-
nym okreslonym w dokumencie niemieszczacym si¢ w katalogu zrédet prawa”.
Orzecznictwo wskazuje jednak, Ze sady aprobuja koniecznos¢ ustalania programu
szczepien ochronnych w formie komunikatu, uzasadniajac powyzsze faktem, ze
»okredlenie szczegdtowego kalendarza szczepien, obwarowanego wzgledami me-
dycznymi, warunkami epidemiologicznymi, nie nalezy do materii ustawowej, co
uzasadnia pozostawienie w tym przedmiocie regulacji dostosowanych do potrzeb
medycznych w formie komunikatu przez wyspecjalizowany organ administracji
publicznej”>®. Nadto stwierdza sig, ze ,,Komunikat Gléwnego Inspektora Sanitar-
nego jest dokumentem technicznym precyzujacym obowiazki wynikajace z ustawy.
Nie zachodzi wigc sytuacja, ze obowiazek poddania si¢ szczepieniom ochronnym
wynika z norm znajdujacych si¢ poza systemem zrddet prawa, o ktérym mowa
w art. 87 Konstytucji”. Jak wynika z innych orzeczen ,,obowigzkowo$¢ szczepien
ochronnych dotyczy catego spoteczenstwa i ma na celu zabezpieczenie wszystkich
przebywajacych na terytorium RP przed wystepujacymi zagrozeniami (wewnetrz-
nymi i zewnetrznymi). Obowiazek szczepien nie moze by¢ kwestionowany przez
powolanie si¢ na konstytucyjng zasade wolnosci obywateli”**. WSA w Warszawie

** Wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 2011 r., w sprawie II OSK 32/11 (LEX 852219).

* M. Janik, Dziatania przeciwepidemiczne..., s. 205.

% Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2019 r., w sprawie IT OSK 43/18 (LEX 2774685), wyrok WSA w War-
szawie z dnia 31 pazdziernika 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 66/18 (LEX 2600043).

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 kwietnia 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 2697/18 (LEX 2699912),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 1507/19 (LEX 2744705).

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 3049/18 (LEX 3079756),
wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 listopada 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 1463/18 (LEX 2597229).



5.4. Egzekucja administracyjna obowigzkowych szczepien ochronnych 325

uznal natomiast, ze profilaktyka przed chorobami epidemicznymi jest konstytu-
cyjnym obowigzkiem panstwa®.

Problem ze skuteczno$cia (a nawet prawna mozliwoscia) egzekwowania obo-
wigzku szczepien ochronnych powstaje wowczas, gdy rodzice odmawiajg poddania
dziecka obowigzkowemu szczepieniu ochronnemu lub tez nie stawiajg si¢ mimo
wezwan na takie szczepienie. Takie stanowisko rodzicéw lub prawnych opiekunow
faktycznie wyklucza mozliwo$¢ wykonania obowigzkowego szczepienia ochron-
nego z uwagi na to, ze rozporzadzenie nakazuje wykonanie badania kwalifikacyj-
nego i obowiazkowego szczepienia ochronnego w obecnosci uprawnionych oséb
albo w przypadku oséb powyzej 6. roku zycia po uzyskaniu ich pisemnej zgody oraz
informacji na temat uwarunkowan zdrowotnych mogacych stanowic¢ przeciwwska-
zanie do szczepien. Sady jednak konsekwentnie stoja na stanowisku obowigzkowych
szczepien ochronnych i wywodza z powyzszego ustawowy obowiazek rodzicow
wyrazenia zgody na szczepienie dziecka®.

Bazujac na ogélnodostepnych danych pochodzacych z raportéw sporzadzonych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli, ,wprowadzenie szczepien ochronnych dzieci przy-
czynilo sie do zmniejszenia zachorowalnosci na wiele choréb zakaznych, z ktérych
cze$¢ zostata calkowicie wyeliminowana (od 30 lat w Polsce nie odnotowano zacho-
rowan na polimyelitis, blonice czy tezec noworodkowy. W 2012 r. odnotowano koto
60 przypadkéw zachorowan na odre, gdy przykladowo w 2013 r. w Gruzji i Turcji
odnotowano tacznie ponad 9000 zachorowan)”. Nadto, jak stwierdza si¢ ww. ra-
porcie, ,w Polsce, co roku (podobnie, jak w innych krajach na $wiecie) znaczaco
wzrasta liczba dzieci nieszczepionych, co moze w przyszlosci skutkowa¢ zagro-
zeniem epidemiologicznym i odrodzeniem sie tych chorob, ktore dzis§ uznawane
sg za wymarle. Tempo wzrostu liczby dzieci, ktérych rodzice odmawiajg zaszcze-
pienia, moze budzi¢ niepokdj. Jeszcze w 2011 r. odmowa rodzicéw byla przyczyna
niezaszczepienia okolo 4,7 tysiecy dzieci, a w roku 2012 okolo 5,3 tysiecy, w 2013 r.
ponad 7 tysiecy, a juz w 2013 r. ponad 12 tysiecy dzieci. Wzrostowa tendencja w tym
zakresie utrzymuje si¢”*%. Tym samym bez watpienia sytuacja moze niepokoic i spo-
wodowac, ze odsetek dzieci nieszczepionych przewyzszac bedzie liczbe tych, ktdre
zostaly zaszczepione.

Zgodnie z brzmieniem art. 36 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakaZen
oraz choréb zakaznych u ludzi: ;Wobec osoby, ktéra nie poddaje si¢ obowigzkowi

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 listopada 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 1669/19 (LEX 2764975).

% Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2019 r., w sprawie II OSK 3322/17 (LEX 2774545), wyrok WSA
w Warszawie z dnia 8 maja 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 2445/18 (LEX 2693356).

¢ Raport NIK z 4 lutego 2016r., System szczepiefi ochronnych. Delegatura w Krakowie,
LKR.410.015.00.2015, nr ew. 209/2015/P15/080/LKR; www.nik.gov.pl/plik/d,10407,vp,12736.pdf.

2 Ibidem.
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szczepienia, badaniom sanitarno-epidemiologicznym, zabiegom sanitarnym, kwa-
rantannie lub izolacji, a u ktérej podejrzewa si¢ lub rozpoznano chorobe szczegélnie
niebezpieczng i wysoce zakazna, stanowiacg bezposrednie zagrozenie dla zdrowia
lub zycia innych os6b, moze by¢ zastosowany srodek przymusu bezposredniego po-
legajacy na przytrzymywaniu, unieruchomieniu lub przymusowym podaniu leku”.
Tym samym analiza powyzszego przepisu wskazuje, ze mozliwos$¢ zastosowania
przymusu bezposredniego zostala potraktowana w sposdb szeroki, dotyczy bowiem
nie tylko oséb, ktore nie chcg si¢ poddac¢ okreslonym badaniom czy szczepieniem,
ale réwniez te osoby, u ktérych chorobe wymagajaca szczegdlnego dzialania si¢ po-
dejrzewa. Tym samym przypuszczenie lekarza w §wietle powyzszego przepisu moze
stanowi¢ podstawe do zastosowania miedzy innymi przymusu bezposredniego po-
legajacego zgodnie z ustawg na przytrzymaniu, unieruchomieniu lub podaniu leku.

Ustawodawca odpowiedzialno$cig za wypelnienie obowigzkéw okreslonych
w art. 5 ust. 1 ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen oraz chordb zakaznych
u ludzi, czyli rowniez obowigzku poddania szczepieniom ochronnym, w przypadku
0s6b niemajacych pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, obciazyl osobe spra-
wujaca prawng piecze nad osobg maloletnig lub bezradng albo jej opiekuna fak-
tycznego. Wykonanie tego obowiazku wiaze sie z przymusem administracyjnym
oraz odpowiedzialnoscig regulowang przepisami ustawy Kodeks wykroczen. Na
podstawie art. 115 ust. 2 Kodeksu wykroczen ,,kto, sprawujac piecz¢ nad osobg mato-
letnig lub bezradng, pomimo zastosowania $rodkow egzekucji administracyjnej,
nie poddaje jej okreslonemu obowigzkowemu szczepieniu ochronnemu podlega
karze grzywny do 1500 zt lub karze nagany”. Brak poddania dziecka szczepieniom
ochronnym stanowi w $wietle powyzszego przepisu rowniez wykroczenie opiekuna
dziecka polegajace na narazeniu jego zdrowia.

Z punktu widzenia tematyki opracowania istotnym zagadnieniem jest to w jaki
sposob, przy uzyciu jakich srodkéw egzekucji administracyjnej oraz przez kogo
istnieje mozliwo$¢ wszczecia i prowadzenia postepowania egzekucyjnego w admi-
nistracji majacego na celu przymusowe wykonanie obowigzku, ktérego adresat nie
chce wykona¢ dobrowolnie.

Pierwszg uwaga, jaka nalezy poczyni¢, jest to, ze kwestia wlasciwosci organu
administracyjnego, ktory moglby stosowac srodki egzekucyjne zmierzajace do wy-
egzekwowania obowiazku poddania si¢ obowigzkowemu szczepieniu ochronnemu,
budzita watpliwosci w orzecznictwie i praktyce. ,,Poczatkowo uznawano, ze orga-
nem egzekucyjnym w zakresie egzekucji administracyjnej obowigzkéw o charak-
terze niepieni¢znym jest wlasciwy inspektor sanitarny (art. 20 § 1 pkt 314 u.p.e.a.).
Powyzsze stanowisko uzasadniono przede wszystkim tym, ze wojewddzki i powia-
towy inspektor sanitarny s3 organami rzagdowej administracji zespolonej, a do zadan
panstwowej inspekgji sanitarnej nalezy miedzy innymi ustalenie zakresu i termi-
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néw szczepien ochronnych oraz sprawowanie nadzoru w tym zakresie”®. Analiza
art. 20 § 1 u.p.e.a., z ktdrej sady wywiodly kompetencje, o ktérych mowa wyzej,
wskazuje jednak, ze organy inspekcji sanitarnej sa organami egzekucyjnymi jedy-
nie w odniesieniu do obowigzkéw ustalonych w wydanych przez siebie decyzjach
i postanowieniach, w zwiazku z czym nie maja w $wietle u.p.e.a. statusu organu
egzekucyjnego w przypadku egzekwowania obowigzku szczepien ochronnych. Stad
podzieli¢ nalezy poglad wyrazony w jednym z wyrokéw przez NSA, ze ,to woje-
woda jest organem wlasciwym do prowadzenia egzekucji obowiazkéw o charakte-
rze niepienieznym, wynikajacych zaréwno z wydanych przez siebie rozstrzygniec
indywidualnych (decyzji, postanowien), jak réwniez obowigzkéw niepienieznych
wynikajgcych wprost z przepiséw prawa. Tym samym to wiasnie wojewoda jest or-
ganem wlasciwym do nalozenia grzywny celu przymuszenia wykonania obowigzku
poddania sie obowigzkowemu szczepieniu ochronnemu™*.

W zwiazku z powyzszym wydaje si¢ stuszne twierdzenie, ze egzekucja obowigz-
kowych szczepien ochronnych bedzie nalezata do wojewody. Jest to niewatpliwie
obowigzek o charakterze niepienieznym, wobec czego kolejna kwestig wymagajaca
rozwazenia jest ustalenie, ktory z przewidzianych w ustawie egzekucyjnej srodkow
egzekucyjnych mozliwy bedzie do zastosowania. Wydaje sig, ze jednym mozliwym
w tym przypadku srodkiem egzekucyjnym bylaby grzywna w celu przymuszenia
(art. 119 do 126 u.p.e.a.). Grzywne w celu przymuszenia naklada si¢ bowiem, gdy
egzekucja dotyczy spelnienia przez zobowigzanego m.in. obowigzku wykonania
czynnoéci, a w szczegolnosci czynnosci, ktérej z powodu jej charakteru nie moze
spelni¢ inna osoba. W przypadku osoby fizycznej dzialajacej przez przedstawiciela
ustawowego grzywna jest nakladana na przedstawiciela ustawowego lub na osobe,
do ktorej nalezy bezposrednie czuwanie nad wykonaniem okreslonych obowiaz-
kow. Grzywna w celu przymuszenia ma charakter wyjatkowy i moze by¢ stosowana,
jezeli nie jest celowe zastosowanie innego $rodka egzekucji obowiazkow. Jezeli jed-
nokrotne zastosowanie grzywny nie przyniesie skutku, moze by¢ ona natozona
ponownie w tej samej lub wyzszej kwocie. Grzywna, przynajmniej teoretycznie,
moze by¢ stosowana wobec 0s6b odpowiedzialnych za wykonanie obowigzkowego
szczepienia ochronnego u dzieci (jak rowniez o dorostych) w razie uchylenia si¢
od jego wykonania. Uzasadnieniem powyzszego sg okoliczno$ci, w ktérym moze
by¢ nalozona grzywna - a mianowicie wowczas, gdy okreslonej czynnosci w miej-
sce zobowigzanego nie moze spelni¢ inna osoba. Natomiast wydaje sie, ze jest to
réwniez jedyny $rodek egzekucyjny, ktéry moze zosta¢ w takim przypadku zasto-

¢ Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 sierpnia 2012 r., w sprawie III SA/Kr 1099/11 (Legalis 870149),
wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 kwietnia 2013 r., w sprawie III SA/Kr 1104/12 (Legalis 770182), wyrok
WSA w Bydgoszczy z dnia 6 czerwca 2013 r., w sprawie II SA/Bk 277/13 (Legalis 793663).

¢ Wyrok NSA z dnia I sierpnia 2013 r., w sprawie III OSK 745/12 (Legalis 737533).
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sowany. Organ nie bowiem wyboru innego $rodka, albowiem obowigzek szczepien
ma niewatpliwie charakter obowiazku osobistego, w zwigzku z czym nie moze go
spelni¢ czy tez wykonac¢ inna osoba. Natomiast uzasadnione sg watpliwosci co do
faktycznej skutecznosci tego srodka, przeciwni bowiem szczepieniom rodzice nie
zrazajg si¢ nalozona grzywna i mimo jej nalozenia nie podejmuja czynnosci zmie-
rzajacych do zaszczepienia dzieci.

W zwigzku z powyzszym w odniesieniu do mozliwosci stosowania $rodkéw
egzekucyjnych w przypadku niewykonywania obowiazkowych szczepien nalezy
podnies¢, co nastepuje. Po pierwsze, art. 36 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
chordb zakaznych ,zawiera samoistng podstawe stosowania $rodkéw przymusu
bezposredniego w odniesieniu do obowiazkéw np. poddania sie szczepieniom oraz
badaniom sanitarno-epidemiologicznym i wylgcza tym samym, jako lex specjalis
stosowanie przepisow u.p.e.a. Wobec czego, przepisy u.p.e.a. znajdg zastosowanie
tylko w zakresie, w jakim nie beda kolidowac z art. 36 analizowanej ustawy, ktory
zezwala na stosowanie srodkéw przymusu tylko w stosunku do osoby, u ktérej roz-
poznano chorobe szczegolnie niebezpieczng lub zakazng, stanowiacg bezposrednie
zagrozenie dla zycia lub zdrowia innych 0s6b”®. Na marginesie nalezy wspomniec,
ze ,obowiazek poddania si¢ obowiazkowym szczepieniom ochronnym jako wy-
nikajacy z przepisow prawa nie wskazuje podstawy prawnej upowazniajacej do
jego konkretyzacji w formie decyzji administracyjnej. Wykonanie tego obowiazku
z mocy prawa jest rowniez zabezpieczone przymusem administracyjnym i poddane
odpowiedzialnosci regulowanej przepisami kodeksu wykroczen™.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze egzekucja obowigzkowych szczepien ochron-
nych napotyka duze trudnosci, w szczegdlnosci z powodu rosnacej tendencji oraz
upowszechniania si¢ ruchéw antyszczepionkowych. Niestety wptyw na powyzsze
majg rowniez niejednoznaczne przepisy prawne, ktdére sa podstawg do réznych
interpretacji dotyczacych koniecznosci szczepien ochronnych. Obecna regulacja
prawna nie stwarza bowiem warunkéw skutecznego podejmowania dzialan przez
odpowiednie stuzby w zakresie egzekwowania powyzszego obowigzku. Wydaje sie,
ze samo administracyjne egzekwowanie tego obowigzku, cho¢ konieczne, przede
wszystkim powinno ustgpi¢ miejsca szerokiej edukacji spoleczenstwa i przeprowa-
dzanymi na szeroka skale (ogélnopolska czy nawet §wiatowa) badaniami obrazu-
jacymi w sposéb realny konsekwencje wynikajace z braku szczepien ochronnych.
Jest to bowiem obowiazek, ktéry przy odpowiednim uswiadomieniu i edukacji
spofeczenstwa mozliwy jest do spelnienia dobrowolnie. Z drugiej jednak strony,

% M. Szeroczyniska, Czy obowigzkowe szczepienia ochronne u dzieci sq naprawde obowigzkowe, ,,Prawo

i Praktyka” 2014, nr 3, s. 223.
% Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 1 wrzesnia 2015 r., w sprawie II SA/Bd 521/15 (LEX 1365011) czy
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 czerwca 2011 r., w sprawie IV SA/Po 255/11 (LEX 435167).
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rozumiejac twierdzenia przeciwnikow szczepionek, nalezy poda¢ w watpliwosc,
czy organy panstwa maja rzeczywiscie podstawy prawne do zmuszania obywateli
do realizacji powyzszego obowigzku. W szczegélnosci, biorac pod uwage zagwa-
rantowane w Konstytucji prawa rodzicéw do wychowania dzieci zgodnie z wtas-
nymi pogladami. Tym samym trudne jest jednoznaczne uzasadnienie stanowiska,
ze organy panstwa w $wietle aktualnej sytuacji prawnej maja prawnie stworzong
mozliwos¢ zmuszenia obywateli do obowigzkowego szczepienia sie.

5.5. Egzekucja administracyjna powszechnego obowigzku obrony

Zgodnie z ustawg o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej®’
obowigzkowej rejestracji podlegaja obywatele polscy (mezczyzni), ktérzy ukonczyli
18 lat (art. 31 ust. 1 wskazanej wyzej ustawy) oraz w przypadku ogloszenia mobiliza-
cji w czasie wojny rejestracja moga zosta¢ objete rowniez inne niz wskazane wyzej
osoby (art. 31 a ust. 1 wskazanej ustawy). Tym samym dyspozycja powolywanych
wyzej przepisow wskazuje na obligatoryjng oraz fakultatywna rejestracje. Obli-
gatoryjna dotyczy wszystkich obywateli polskich, po ukonczeniu 18. roku zycia.
Fakultatywna natomiast ogranicza si¢ wylacznie do sytuacji ogloszenia mobilizacji
w czasie wojny i pozwala na rozszerzenie rejestracji na inne osoby.

Dalsze postanowienia wskazanej wyzej ustawy wprost przewiduja dwie sankcje
za niezgloszenie si¢ bez uzasadnionej przyczyny do rejestracji (czyli wowczas, gdy
zobowigzani nie chcg wykona¢ swojego obowiazku w sposéb dobrowolny). Zgod-
nie z art. 31 a ust. 9 ustawy o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej w takim przypadku, wojt, burmistrz (prezydent miasta) naklada grzywne
w celu przymuszenia lub zarzadza przymusowe doprowadzenie przez Policje w try-
bie u.p.e.a.

W zwigzku z powyzszym po pierwsze, ustawa o powszechnym obowigzku
obrony bezposrednio odsyla do postanowien u.p.e.a. Po drugie, ustawodawca
wprost wskazuje srodki egzekucji o charakterze niepienieznym, z ktérych mozna
w zaistnialej sytuacji skorzystac. A contrario z pozostalych srodkéw o charakterze
niepienieznych wynikajacych z u.p.e.a. w przypadku niestawienia si¢ do rejestra-
cji skorzysta¢ nie mozna, albowiem ustawodawca wskazal srodek, ktory w ocenie
ustawodawcy prowadzi bezposrednio do celu. Réwnoczesnie poprzez taki zabieg
legislacyjny wykluczyt mozliwos¢ stosowania innych §rodkéw, nawet wowczas, gdy
organ egzekucyjny moglby przypuszczaé, ze beda one skuteczniejsze.

¢ Ustawa o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 listopada 1967 r.
(Dz.U. 2019 1., poz. 1541, t.j. ze zm.).



330 Rozdziat 5. Modyfikacje zasad ogélnych postepowania egzekucyjnego...

W $wietle przewidzianych ustawa mozliwych do zastosowania $rodkéw egze-
kucyjnych wydaje sie, ze faktyczna realizacje obowigzku rejestracji moze zapewnic
wylacznie przymusowe doprowadzenie, jest ono bowiem jedynym z przewidzia-
nych $rodkéw, ktory prowadzi¢ bedzie bezposrednio do wykonania obowigzku.

5.6. Egzekucja administracyjna w prawie wodnym

Réwniez ustawa prawo wodne® odnosi si¢ w swoich regulacjach do u.p.e.a.
Przyktadem moze by¢ decyzja wydana w trybie art. 234 ust. 3 prawa wodnego,
ktéra podlega egzekucji w trybie u.p.e.a. Zgodnie z pogladami wyrazonymi przez
judykature ,wlascicielowi gruntu nie tylko nie wolno zmienia¢ stosunkéw wod-
nych ze szkoda dla sasiednich dziatek, odprowadza¢ na nie wod i sciekow, ale ciazy
réwniez na nim obowigzek dbania o to, by stan stosunkéw wodnych na jego ziemi
nie przyczynit si¢ do powstania szkod u sasiadow. Jesli sasiad szkodzacy okolicz-
nym nieruchomos$ciom zlekcewazy wspomniang wyzej decyzje wojta (burmistrza
lub prezydenta miasta) nakazujaca przywrdcenie stanu poprzedniego lub wykona-
nie urzadzen zapobiegajacych szkodom, mozliwe jest jej przymusowe wykonanie.
Z mozliwych do zastosowania $rodkéw egzekucyjnych o charakterze niepienigz-
nym dozwolone bedzie zastosowanie grzywny w celu przymuszenia, a jesli ona
nie pomoze - wykonanie zastepcze niezbednych robét na jego koszt”™. W ust. 1
powolanego wyzej przepisu uregulowano dwa obowigzki wlasciciela gruntu, a $ci-
$le — nieruchomosci gruntowej. Wynika z niego, ze wlascicielowi nie wolno zmie-
nia¢ stanu wody na gruncie. Przede wszystkim w ramach tego generalnego zakazu
nie wolno mu zmienia¢ kierunku odptywu znajdujacej si¢ na jego gruncie wody
opadowej. Nie wolno mu zmienia¢ kierunku odplywu wody ze zrodet. Wlasdci-
cielowi nie wolno takze odprowadza¢ wod i $ciekdéw na grunty sasiednie. Zakazy
wskazane w pkt. 1 maja zawsze charakter wzgledny, albowiem z literalnej wykladni
przepisu wynika, ze majg zastosowanie, o ile przepisy ustawy nie stanowig ina-
czej. Natomiast zakazy wskazane w pkt. 2 majg charakter bezwzgledny. Jak wynika
z orzeczen sagdowych, dla zastosowania art. 234 ust. 2 pr.wod. konieczne jest jedynie
ustalenie, czy zmiana stanu wody na gruncie szkodliwie wplywa na grunty sasied-
nie. Nie chodzi przy tym o oddzialywanie hipotetyczne, ale rzeczywiste”. Innymi
stowy organ ma obowiazek ustali¢ w sposéb niebudzacy watpliwosci, ze wlasciciel
gruntu spowodowat zmiany stanu wody na swoim gruncie i zmiany te wywieraja

6 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. z 2020 r., poz. 310, t.j. ze zm.). dalej: pr.wod.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 sierpnia 2006 r., w sprawie IV SA/Wa 13/ 2006 (Rzeczpospolita
2008, nr 64, s. C4).

70 ‘Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 2020 r., w sprawie II OSK 1002/20 (LEX 3075965).
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szkodliwy wplyw na grunty sasiednie”. Zmiana stanu wody na gruncie, wzglednie
zmiana kierunku odptywu, jest bowiem dopuszczalna w dwoch przypadkach, ktére
expressis verbis ustawodawca zawarl ww. ustawie. Po pierwsze, gdy wprowadzona
zmiana nie spowoduje szkody na gruntach sasiednich, a po drugie, gdy taka sytuacje
bedzie dopuszczal przepis szczegdlny. Przykladem takiego przepisu szczegdlnego
jest chociazby art. 235 pr.wod., zgodnie z ktérym wlasciciele gruntéw sasiednich
moga zawrze¢ ugode, z tym zastrzezeniem, ze przedmiotem ugody moze by¢ tylko
zmiana stanu wéd. Natomiast w przypadku zmiany kierunku przeptywu ugoda nie
moze by¢ zawarta. Przepisy nakladajg na wlasciciela obowigzek dbatosci o wyeli-
minowanie szkodliwos$ci zachodzacych na jego gruncie zdarzen poprzez usuwanie
przeszkod oraz zmian w odptywie wody powodujacych szkode dla gruntéw, nieza-
leznie od tego, czy sa one nastepstwem przypadkowego zdarzenia, czy tez dziatania
0sob trzecich. Przepis ten stanowi wigc zZrédto nie tylko okreslonych zakazéw dla
whasciciela gruntu, lecz takze zZrédto nakazu stalej kontroli stanu gruntu w zakresie
stosunkéw wodnych.

Wskazane wyzej dwa $rodki egzekucyjne - grzywna w celu przymuszenia oraz
wykonanie zastepcze — nalezy uznac za jedyne, ktére prowadzi¢ beda bezposrednio
do wykonania obowigzku wynikajacego z decyzji wydanej w trybie art. 243 ust. 3
ww. ustawy. Oczywiste jest przy tym, ze to, ktéry z mozliwych do zastosowania
srodkow bedzie realizowany, zalezy od sytuacji faktycznej i prawnej konkretnego
zobowigzanego, a organ egzekucyjny w takim przypadku musi dokona¢ stosowa-
nego rozwazenia sytuacji i dokona¢ okreslonego wyboru. Nie jest jednak mozliwe
a priori przyjecie jakiegokolwiek zalozenia o pierwszenstwie stosowania jednego
srodka przed drugim.

5.7. Egzekucja administracyjna obowigzkéw wynikajacych z ustawy
o0 ochronie gruntéw rolnych i leSnych

Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych’ w art. 30 wprowadza odeslanie,
zgodnie z ktérym w przypadkach niewykonywania obowigzkow okreslonych w tej
ustawie stosuje si¢ przepisy u.p.e.a. Z nielicznych orzeczen sadéw administracyj-
nych wynika na kanwie powyzszego przepisu m.in., ze ,,rekultywacja nakazana
decyzjg na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy musi by¢ wykonana. Wszelkie jej utrud-

' Wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 kwietnia 2020 r., w sprawie II SA/Lu 45/20 (LEX 3065272), wy-
rok WSA w Bialymstoku z dnia 9 czerwca 2020 r., w sprawie IT SA/Bk 877/19 (LEX 3035806), wyrok WSA
w Warszawie z dnia 10 czerwca 2020 r., w sprawie VIII SA/Wa 236/20 (LEX 3071876).

72 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r., 0 ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz.U. z 2017 r., poz. 1161,
t.j. ze zm.).
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nianie, w tym takze przez wlasciciela nieruchomosci, powinno prowadzi¢ do za-
stosowania przepisow u.p.e.a’””.

Obowiazki wynikajace z niniejszej ustawy moga mie¢ charakter zaréwno obo-
wigzkow o charakterze pienieznym, jak réwniez niepieni¢znym.

Do pierwszej grupy z pewnoscia naleze¢ beda naleznosci, oplaty, oplaty sa-
nacyjne oraz kary (uregulowane m.in. w art. 12, art. 29 wskazanej wyzej ustawy).
W stosunku do nich nie ma watpliwosci, ze wszystkie zasady wynikajace z u.p.e.a.
dotyczace egzekucji z obowigzkéw pienieznych oraz stosowanych srodkow egze-
kucyjnych beda mialy pelne zastosowanie.

Do obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym wynikajacych z przedmiotowe;j
ustawy naleze¢ beda m.in. obowigzek zapobiegania degradacji, obowiazek pro-
wadzenia produkcji w sposéb zgodny z ustaleniami planu produkcji na gruntach
polozonych na obszarach ograniczonego uzytkowania, obowigzek rekultywacji,
obowigzek zdjecia i wykorzystywania warstwy prochniczej, obowiazek rolniczego
zagospodarowania gruntow zrekultywowanych, obowiazek przeciwdzialania erozji
gleb i ruchom masowym ziemi. Co do zasady przy egzekucji wskazanych wyzej
obowigzkow o charakterze niepieni¢znym zastosowanie znajda wskazane w u.p.e.a.
grzywna w celu przymuszenia, wykonanie zastepcze, a w niektérych przypadkach
przymusowe wykonanie. Takim szczegdlnym przypadkiem, pozwalajacym na za-
stosowanie przymusowego wykonania, bedzie z pewnoscia art. 16 ust. 5 wskaza-
nej wyzej ustawy. Zgodnie z nim w przypadku prowadzenia produkcji w sposob
naruszajacy ustalenia planu woéjt, w porozumieniu z panstwowym wojewddzkim
inspektorem sanitarnym, nakazuje wlascicielowi gruntéw w oznaczonym terminie
zniszczenie upraw, przeniesienie zwierzat lub dokonanie ich uboju. Wydaje sie, ze
w zwigzku z taka dyspozycja, w przypadku, gdy wlasciciel gruntu nie wykona na-
fozonego na niego obowiazku, np. uboju zwierzat w sposéb dobrowolny, nie bedzie
faktycznej mozliwosci zastosowania innego $rodka egzekucyjnego niz wspomniane
wyzej wykonanie zastepcze. W zwigzku z czym, w takim przypadku zasady wyni-
kajace z u.p.e.a. dotyczace srodkéw egzekucyjnych obowigzkéw niepienigznych
doznajg znacznego ograniczenia.

Podobnie w niektdrych sytuacjach jakikolwiek wyboér $rodka egzekucyjnego
obowigzku niepienieznego zostal przez ustawodawce zupelnie wylaczony. Przykta-
dem w tym zakresie moze by¢ art. 15 pkt. 5* wskazanej wyzej ustawy, pozwalajacy na
zastosowanie wylacznie wykonania zastgpczego. Jest to kolejny przyktad wskazujacy,

7 Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2016 r., w sprawie I OSK 513/15 (LEX 2100728).

7 Art. 15 pkt. 5. W razie wystapienia z winy wlasciciela innych form degradacji gruntéw, o ktérych
mowa w ust. 1, w tym réwniez spowodowanej nieprzestrzeganiem przepisow o ochronie roslin uprawnych
przed chorobami, szkodnikami i chwastami, wojt, w drodze decyzji, nakazuje wlascicielowi gruntéw wyko-
nanie w okreslonym terminie odpowiednich zabiegéw. W razie niewykonania decyzji wojt zleca wykonanie
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ze mimo istnienia zamknietego katalogu srodkéw egzekucyjnych ustawodawca
samodzielnie, niejako a priori, wskazuje srodki (srodek), ktére w danym postepowa-
niu lub tez w okreslonym przypadku musza by¢ zastosowane. Nie pozostawia wigc
w tym zakresie zadnej mozliwosci modyfikacji czy tez zastosowania odmiennego
od wskazanego przez ustawodawce srodka egzekucyjnego.

5.8. Egzekucja administracyjna w wybranych przepisach dotyczacych
nieruchomosci

Zmodyfikowane nieznacznie zasady zwigzane ze stosowaniem $rodkow egzeku-
cyjnych w egzekucji administracyjnej wynikajg réwniez z ustawy o scalaniu i wy-
mianie gruntéw”. W art. 32 wskazanej wyzej ustawy znajduje si¢ odestanie do sto-
sowania w niektorych przypadkach przepiséw u.p.e.a. Powyzsze dotyczy uniemoz-
liwiania objecia nowo wydzielonych gruntéw w posiadanie oraz niedotrzymywanie
terminow splat naleznosci ustalonych w decyzji o zatwierdzeniu projektow scalenia.
W zwigzku z powyzszym przewidziane sa dwa rodzaje obowigzkow podlegajacych
egzekucji — o charakterze pienieznym (dotyczacy braku sptat naleznosci) i niepie-
nieznym (uniemozliwianie objecia nowo wydzielonych gruntéw w posiadanie).

Pierwszy ze wskazanych wyzej obowiagzkéw z pewnoscia bedzie realizowany
zgodnie z zasadami wynikajacymi z u.p.e.a. dotyczacymi egzekucji obowigzkow
pienieznych oraz egzekwowany bedzie na podstawie wskazanych w u.p.e.a. srodkow
egzekucyjnych dotyczacych tych obowigzkow.

Drugi natomiast ze wskazanych wyzej obowiazkéw bedzie mogt by¢ egzekwo-
wany z wykorzystaniem $rodkéw egzekucyjnych naleznosci niepienigznych. Cha-
rakter egzekwowanego obowigzku pozwala na wykluczenie mozliwosci stosowania
wykonania zastepczego jako $rodka zupelnie nieadekwatnego do tresci obowigzku,
pozostate srodki egzekucji obowigzkéw o charakterze niepieni¢znym bedg nato-
miast mozliwe do zrealizowania. Grzywna w celu przymuszenia moze okazac sie¢
skutecznym s$rodkiem egzekucyjnym.

W tym przypadku zastosowanie bedzie mogto mie¢ réwniez odebranie nieru-
chomosci. Procedure postepowania okreslaja w takim przypadku art. 141-147 u.p.e.a.
Trudno wyrokowa¢, ktory ze wskazanych wyzej srodkéw egzekucyjnych w sposéb

zastepcze tych zabiegdéw na koszt wladciciela gruntéw, wykorzystujac do czasu zwrotu kosztéw wykonania
zastepczego $rodki budzetu wojewddztwa, o ktérych mowa w art. 22 b ust. 1.
7> Ustawa z dnia 26 marca 1982 r., o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz.U. z 2018 1., poz. 908, t.j. ze zm.).
76 Art. 32. W razie uniemozliwiania objecia nowo wydzielonych gruntéw w posiadanie albo niedotrzy-
mywania termin6w i zasad splat naleznoéci ustalonych w decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia gruntow,
stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.
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pelny, zgodny z zasadami wynikajacymi z u.p.e.a., umozliwi realizacj¢ tego obo-
wiazku. Z pewnoscig odebranie nieruchomosci pozwoli na osiggniecie celu egze-
kucji, ale by¢ moze sama grzywna w celu przymuszenia bedzie wystarczajacym
srodkiem do jego osiagniecia (a wiec biorgc pod uwage zasade najlagodniejszego
$rodka egzekucyjnego winna miec pierwszenstwo w zastosowaniu).

Wskazane wyzej wytyczne dotyczace zasad stosowania srodkow egzekucyjnych
obowiazkéw o charakterze niepieni¢znym dotyczy¢ beda réwniez egzekucji unor-
mowanej w art. 124b ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami”. Zgodnie ze
wskazanym wyzej przepisem starosta wykonujacy zadanie z zakresu administracji
rzagdowej, w drodze decyzji administracyjnej zobowiazuje wlasciciela, uzytkownika
wieczystego lub inng osobe, ktdrej przystuguja prawa rzeczowe do nieruchomosci,
do jej udostgpniania w celach wynikajacych ze wskazanej wyzej ustawy’®. Obowia-
zek udostepniania nieruchomosci podlega u.p.e.a. Skoro trescig tego obowigzku
jest udostepnienie nieruchomosci, to wydaje sig, ze mozliwe to bedzie wytacznie
poprzez grzywne w celu przymuszenia lub odebranie nieruchomosci”. Aktualne po-
zostajg przy tym uwagi poczynione w zwigzku ze wskazanym art. 32 ustawy o wymia-
nie i scalaniu gruntéw w odniesieniu do obowigzkéw o charakterze niepieni¢znym.

Natomiast w kontekscie regulacji wynikajacej z art. 126 ust. 5 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, ktory dotyczy koniecznos$ci przeprowadzenia egzekucji
administracyjnej obowiazkéw o charakterze niepienieznym, nalezy uznac, ze zasto-
sowanie bedzie mialo wylacznie odebranie nieruchomosci. Skoro bowiem koniecz-
nos$¢ udostepnienia nieruchomosci jest spowodowana istnieniem sily wyzszeji ma
celu zapobiezenie okoliczno$ciom powodujacym znaczne szkody, to zastosowanie
innych srodkéw egzekucyjnych z pewnoscia nie bedzie srodkiem skutecznym i pro-
wadzacym bezposrednio do wykonania obowigzku.

Podobnie sposréd wszystkich mozliwych do zastosowania $rodkéw egzekucji
stosowanych przy obowigzkach o charakterze niepieni¢znym mozliwe bedzie wy-
tacznie odebranie nieruchomosci w stosunku do obowiagzku wynikajacego z art. 27

77 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1998 r., o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2020 r., poz. 1990,
t.j. ze zm.).

78 W celu wykonania czynnosci zwigzanych z konserwacjg, remontami oraz usuwaniem awarii ciggow
drenazowych, przewoddéw i urzadzen, nienalezacych do czesci sktadowych nieruchomosci, stuzacych do
przesylania lub dystrybucji ptynéw, pary, gazow i energii elektrycznej oraz urzadzen tacznosci publicznej
i sygnalizacji, a takze innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnych obiektéw i urzadzen niezbednych
do korzystania z tych przewodow i urzadzen, a takze usuwaniem z gruntu tych ciggéw, przewodéw, urzadzen
i obiektow, jezeli wlasciciel, uzytkownik wieczysty lub osoba, ktorej przystugujg inne prawa rzeczowe do
nieruchomosci nie wyraza na to zgody. Decyzja o zobowigzaniu do udostgpniania nieruchomos$ci moze
by¢ takze wydana w celu zapewnienia dojazdu umozliwiajacego wykonanie czynnosci.

7 Doktadnie te same reguty obowigzywac¢ beda w przypadku okreslonym w art. 124 ust. 6 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami.
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ust. 8 ustawy o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady®. Zgodnie
z nim wojewoda jako organ wlasciwy do wszczgcia i prowadzenia egzekucji admi-
nistracyjnej podejmie czynnosci egzekucyjne w przypadku uchylania si¢ posiadacza
nieruchomodci od jej wydania. Obowigzek ten dotyczy nieruchomosci uznanej za
pomnik zaglady oraz jego terenéw ochronnych, ktére stanowia wlasnos¢ Skarbu
Panstwa, a ktore zwigzane s3 umowg okreslajaca zasady korzystania z nieruchomo-
$ci. Podjecie czynnosci egzekucyjnych jest jednak zwigzane z rozwigzaniem umowy
na korzystanie z nieruchomosci oraz wydania decyzji okreslajacej termin i zasady
zwrotu wyzej opisanej nieruchomosci.

5.9. Egzekucja administracyjna wynikajaca z ustawy prawo geodezyjne
i kartograficzne

Znaczne ograniczenie mozliwosci stosowania srodkow egzekucyjnych okreslo-
nych w u.p.e.a. przewiduje ustawa prawo geodezyjne i kartograficzne®. Z brzmie-
nia art. 22 ust. 4 ustawy wskazanej wyzej wynika jednoznacznie, ze w przypadku
uchylania si¢ zobowigzanego podmiotu do wykonania nalozonego decyzja admi-
nistracyjng obowigzku opracowania dokumentacji geodezyjnej niezbednej do ak-
tualizacji bazy danych ewidencji gruntéw i budynkéw nastepuje egzekucja tego
obowigzku poprzez zastosowanie wykonania zastepczego. Brzmienie powolanego
wyzej artykulu nie pozostawia watpliwosci, Ze w sytuacji opisanej w dyspozycji tego
artykulu, mimo ze jest to obowigzek o charakterze niepienieznym, zastosowanie in-
nego $rodka egzekucyjnego nie bedzie moglo mie¢ zastosowania. Ratio legis takiego
rozwigzania wydaje si¢ oczywiste. Skoro zobowigzany lekcewazy obowiazek opra-
cowania dokumentacji geodezyjnej, ktdrej brak nie pozwala na aktualizacj¢ bazy
danych, to zrozumiale jest zastosowanie w takim przypadku wykonania zastepczego.

Wydaje si¢ jednak, ze ograniczenie mozliwosci zastosowania w takim przypadku
innych §rodkéw egzekucyjnych nie jest najlepszym rozwigzaniem. Co prawda wy-
konanie zastepcze bedzie srodkiem dopuszczalnym, prowadzacym bezposrednio
do wykonania obowigzku, ale i grzywna w celu przymuszenia mogtaby spetnia¢
wyzej wskazane funkcje. Przy czym jest to na chwile obecng postulat de lege fe-
renda, albowiem z brzmienia ustawy wynika mozliwo$¢ zastosowania wylacznie
wykonania zastepczego.

8 Ustawa z dnia 7 maja 1999 r., 0 ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw zaglady (Dz.U. 2015 r.,
poz. 2120, t.j.).

8 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2020 r., poz. 2052,
t.j. ze zm.).
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5.10. Egzekucja administracyjna w tzw. trybie uproszczonym

Art. 117 u.p.e.a. wprowadza mozliwos¢ stosowania tzw. egzekucji administracyj-
nej w trybie uproszczonym. Pojecie ,,przymusu natychmiastowego” zaczal stoso-
wac na gruncie niniejszej ustawy J. Jendroska®’, twierdzac, iz ,,nazwa ta odpowiada
tresci tego artykutu, tzn. natychmiastowemu stosowaniu srodkéw przymusowych,
w przypadkach niecierpigcych zwloki, bez tytutu wykonawczego™.

W odniesieniu do ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji w jej
obecnie obowigzujacym ksztalcie Z. Leonski przyjatl, ze art. 117 u.p.e.a. okresla istote
przymusu natychmiastowego, ktéra ,,sprowadza si¢ do stosowania okreslonych
srodkéw egzekucyjnych, przez ustalone w ustawie organy, w sytuacjach szczegol-
nych, wymagajacych szybkiego dzialania, i w swoistym, uproszczonym trybie”®,
natomiast ,,art. 150 § 3 i 4 przewiduja stosowanie swego rodzaju przymusu natych-
miastowego, podobnego do wskazanego w art. 1177%. Autor ten uznal, ze z uwagi
na istniejgce réznice sg to dwa, nieco odmienne tryby®.

E. Ochendowski stwierdzit natomiast, ze ustawa ,umozliwia stosowanie przy-
musu w trybie natychmiastowym oraz przewiduje uproszczone postepowanie egze-
kucyjne dla okreslonych organéw w szczegolnych sytuacjach™. Autor ten przyjal, ze
art. 117 u.p.e.a. upowaznia okreslone organy do stosowania w trybie uproszczonym
trzech srodkéw egzekucyjnych: wykonania zastepczego, odebrania rzeczy ruchomej
i przymusu bezposredniego, natomiast do natychmiastowego zastosowania przy-
musu bezposredniego podstawe stwarza przepis art. 150 § 3 u.p.e.a.**. Podobne sta-
nowisko przedstawia T. Jedrzejewski, postugujac si¢ stwierdzeniem ,,uproszczone
tryby egzekucji administracyjnej obowigzkéw o charakterze niepieni¢znym”, do
ktorych zalicza tryb uregulowany w art. 150 § 3 i 4 u.p.e.a., okreslajac go jako przy-
mus natychmiastowy oraz tzw. uproszczone wykonanie ustnie wydanych polecen
wynikajace z art. 117 u.p.e.a”.

Z art. 117 u.p.e.a. wynika, ze prowadzac egzekucj¢ w trybie uproszczonym,
okreslone organy upowaznione s3 do stosowania trzech $rodkéw egzekucyjnych:

8 J.Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1963, s. 93 i nast.

% Ibidem, s. 94.

8 R.Hauser, Z. Leonski, Komentarz do ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji, Warszawa 1983, s. 182.

% Ibidem, s. 215.

8 Ibidem, s. 182.

8 E.Ochendowski, Postepowanie administracyjne. Ogolne, sgdowe i egzekucyjne, Torun 2012, s. 318-319.

8 Ibidem, s. 319.

©  T.Jedrzejewski, Srodki egzekucyjne obowigzkéw o charakterze niepienigznym, [w:] Administracyjne
postepowanie, red. T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Torun 2002, s. 249.
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wykonania zastepczego, odebrania rzeczy ruchomej i przymusu bezpo$redniego.
Srodki te s3 wykorzystywane w celu wyegzekwowania obowigzkéw wynikajacych
wprost z ogélnego przepisu albo z decyzji administracyjnej, ale przede wszystkim
z wydanych bezposrednio ustnych polecen. Dzialanie organu w trybie powyzszego
przepisu pozwala mu na zastosowanie srodkéw egzekucyjnych o charakterze niepie-
nieznym bez koniecznos$ci wystawiania tytulu wykonawczego oraz bez doreczenia
zobowigzanemu postanowienia o zastosowaniu konkretnego srodka egzekucyjnego.
Ustawodawca, dopuszczajac mozliwos¢ stosowania egzekucji w trybie uproszczo-
nym wprowadzil jednak warunki, ktére musza by¢ spelnione, by doszto do realizacji
uprawnien wynikajacych z art. 117 u.p.e.a. Chodzi mianowicie o tylko te sytuacje,
w ktorych zwloka w wykonaniu obowigzku grozitaby niebezpieczenstwem dla zycia,
zdrowia ludzkiego albo cigzkimi szkodami dla gospodarstwa narodowego, lub jesli
wymagalby tego wazny interes spoleczny. Ponadto przepisy szczegélne uzupet-
niaja wykaz przyczyn, z powodu ktérych tryb ten znajduje zastosowanie. I cho¢,
jak podkresla si¢ w orzecznictwie, uzycie klauzul generalnych ,,niebezpieczenstwo
dla zdrowia lub zycia ludzkiego czy ciezkie straty dla gospodarstwa narodowego”
wywoluje koniecznos¢ $cistej interpretacji, to jednak, ,,jesli chodzi o zycie lub zdro-
wie ludzkie, jako Ze s3 to wartosci fundamentalne, wystarczy jakikolwiek stopien
niebezpieczenstwa™.

Prawo do stosowania wykonania zastepczego, odebrania rzeczy ruchomej i przy-
musu bezposredniego w trybie art. 117 u.p.e.a. majg organy wymienione w art. 20
§ 2 u.p.e.a., czyli: kazdy organ Policji, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agen-
cji Wywiadu lub Strazy Granicznej, Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych,
organ Panstwowej Inspekcji Pracy wydajacy decyzje w pierwszej instancji, organ
Strazy Pozarnej kierujacy akcjg ratowniczg. Z zakonczenia art. 20 § 2 u.p.e.a. wynika,
ze prawo to maja tez inne organy powotane do ochrony spokoju, bezpieczenstwa,
porzadku, zdrowia publicznego lub mienia spotecznego. Muszg one jednak mie¢
do tego wyrazne umocowanie w ustawie®.

Uproszczenie wynikajace z art. 117 u.p.e.a. polega na odstapieniu od wymagania
wystawienia na pismie tytulu wykonawczego oraz postanowienia o zastosowaniu
srodka egzekucyjnego, a takze na dopuszczalnosci stosowania jedynie trzech $rod-
kow egzekucyjnych: wykonania zastepczego, odebrania rzeczy ruchomej i przy-
musu bezposredniego. W literaturze wskazuje si¢ na watpliwosci ,,co do mozliwosci
stosowania niektorych innych przepiséw omawianej ustawy, m.in. dotyczacych

% Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 grudnia 2011 r., w sprawie ITI SA/Gd 302/11 (LEX 1153890) oraz
wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2013 r., w sprawie IT OSK 295/12 (LEX 1365873).

%' Przykladem moze by¢ art. 60 ustawy o transporcie kolejowym ktéry uprawnia funkcjonariusza
Strazy Ochrony Kolei do uzycia srodkéw przymusu bezposredniego, np. z uwagi na koniecznos¢ przeciw-

dzialania naruszeniu porzadku lub bezpieczenstwa publicznego.
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zawieszenia postepowania, sktadania zarzutéw oraz wnoszenia zazalenia na posta-
nowienia organu egzekucyjnego”>. Z pewnoscia ,,krétkotrwalos¢ egzekucji w trybie
uproszczonym dezaktualizuje te przepisy ustawy, ktére moga by¢ stosowane wy-
lacznie w trakcie postepowania egzekucyjnego, nie dotyczy to jednak przepisow
zawierajgcych gwarancje procesowe ochrony praw zobowigzanego, poniewaz moga
by¢ one stosowane réwniez po zakonczeniu egzekucji’®.

Do przestanek zastosowania trybu uproszczonego naleza:

»1) pojawienie si¢ niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo grozby
cigzkich szkdd dla gospodarstwa narodowego lub wzglad na szczegdlny interes
spoleczny,

2) organem nakladajacym obowigzek jest organ powolany do ochrony spokoju,
bezpieczenstwa, porzadku, zdrowia publicznego lub mienia spotecznego,

3) przepis szczegolny upowaznia dany organ do wydawania ustnych polecen i eg-
zekwowania ich w uproszczonym trybie. Przepisy szczegélne moga wskazywac
na konieczno$¢ spetnienia dodatkowych przestanek™*.

Zakres obowigzku podlegajacego egzekucji w trybie uproszczonym wynika
z ustnego polecenia organu administracji (a nie z tytulu wykonawczego), co nalezy
traktowac jako szczegoélny wyjatek od obowigzku sporzadzenia tytulu wykonaw-
czego. Podobnie rzecz wyglada w przypadku ustnej mozliwosci wydania polecenia
zastosowania okreslonego srodka egzekucyjnego.

Waznym przepisem uzasadniajagcym i umozliwiajagcym stosowanie trybu
uproszczonego jest art. 150 § 3 u.p.e.a. Zgodnie z nim nie jest wymagane uprzed-
nie upomnienie zobowigzanego oraz doreczenie zobowigzanemu odpisu tytutu
wykonawczego i postanowienia o wezwaniu do wykonania obowigzku w razie
wystapienia okreslonych okolicznosci uzasadniajacych niezwloczne zastosowanie
przymusu bezposredniego w celu wykonania obowigzku wynikajacego z przepisu
prawa. Jak podkresla si¢ w literaturze ,,niezwloczne zastosowanie przymusu bez-
posredniego jest dopuszczalne po ustnym wezwaniu organu egzekucyjnego tylko
w sytuacji, gdy zwloka w wykonaniu obowiagzku moze zagrozi¢ zdrowiu lub zyciu
albo spowodowaé niemoznos¢ lub znaczne utrudnienie w dochodzeniu wykona-
nia przez zobowigzanego obowiazku, a takze w innych przypadkach okreslonych
w odrebnych przepisach®. Jak wynika z orzeczenia NSA ,,z ww. przepisu wynika
jedynie brak obowigzku skonkretyzowania obowiazku w formie osobnego aktu
administracyjnego (mozna egzekwowac go bez koniecznosci wydawania decy-

%2 R.Hauser, Z. Leoniski, Komentarz do ustawy..., s. 184.

% Ibidem.

% Ibidem.

% Przykltadem mogg by¢ przepisy ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP - art. 31a ust. 9, art. 32
ust. 10, art. 61 ust. 2.
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zji administracyjnej), nie wynika natomiast brak mozliwosci zastosowania tego
trybu, w momencie, gdy decyzja zostala wydana — zwrot normatywny - obowiazek
wynikajacy z przepiséw prawa nalezy interpretowaé w polaczeniu z istnieniem
stanu zagrozenia, o ktérym mowa w tym przepisie, co powoduje, ze przyja¢ nalezy,
ze ustawodawca dopuscil mozliwos$¢ egzekwowania obowigzkéw wynikajacych
z przepisOw prawa wprost, jak rowniez obowigzkéw wynikajacych z decyzji, gdy
czynnikiem istotnym jest szybko$¢ dzialania organu™®.

W trybie uproszczonym, uregulowanym wart. 150 § 3i4 u.p.e.a., w odrdéznieniu
od trybu uproszczonego wynikajacego z art. 117 u.p.e.a., mozna stosowac tylko jeden
srodek egzekucyjny, ktérym jest przymus bezposredni. Odmienny jest rowniez krag
podmiotéw uprawnionych do postugiwania si¢ tym srodkiem. Zgodnie z art. 150
§ 3 u.p.e.a. kazdy organ egzekucyjny w granicach swoich kompetencji (a w mysl
art. 150 § 4 u.p.e.a. takze organ celny przy sprawowaniu kontroli celnej) moze nie-
zwlocznie zastosowac przymus bezposredni, jezeli zaistniejg przyczyny okreslone
w tym przepisie. Tym samym ,,chodzi o sytuacje, w ktorych zwloka w wykonaniu
obowigzku moze zagrozi¢ zdrowiu lub zyciu albo spowodowa¢ niemoznos¢ badz
znaczne utrudnienie w dochodzeniu wykonania obowigzku przez zobowigzanego,
a takze o inne przypadki wynikajace z przepiséw odrebnych™”.

5.11. Podsumowanie

Przyklady egzekucji administracyjnych, w ktérych mozliwos¢ wyboru $rodka
egzekucyjnego jest ograniczona albo wrecz z gory narzucona przez ustawodawce,
zostaly wskazane powyzej. Istota omoéwienia tego rodzaju przypadkow byto wyka-
zanie, ze bez wzgledu na szeroka mozliwos¢ zastosowania w egzekucji administra-
cyjnej zasad prawa wynikajacych z réznych de facto aktéw prawnych sg sytuacje,
w ktorych tylko niektdre z tych zasad maja zastosowanie. Bez wzgledu na istnie-
jaca zasade stosowania najmniej ucigzliwego $rodka egzekucyjnego, np. egzekwu-
jac obowiazek szkolny czy nauki, organ nie ma zadnej mozliwosci wyboru, ktéry
z przewidzianych w u.p.e.a. srodkéw bedzie najmniej ucigzliwy do zastosowania,
albowiem specyfika egzekwowanego obowiazku dopuszcza mozliwosé¢ zastosowa-
nia wylacznie konkretnego (konkretnych) srodkow egzekucyjnych - w tym przy-
padku grzywny w celu przymuszenia. Stad szereg obowigzkéw, przede wszystkim

% Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2019 r., w sprawie II OSK 146/18 (LEX 2778272).
7 Przyktadem przepisu szczegolnego moze by¢ art. 33 ust. 2 pkt. 1 ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi, zgodnie z ktérym w celu zapobiezenia szerzeniu sie zakazenia lub
choroby zakaznej panstwowy powiatowy inspektor sanitarny moze w drodze decyzji wprowadzi¢ zakaz

wstepu do pomieszczen skazonych.
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w odniesieniu do obowigzkéw o charakterze niepienieznym, w szczegélnosci gdy
obowiazki te majg charakter osobisty (stawienie si¢ na kwalifikacje wojskowa, obo-
wiazek szkolny) faktycznie ogranicza mozliwos¢ pelnego stosowania niektorych
zasad postepowania egzekucyjnego. Nie mozna jednak powyzszego traktowac jako
zarzutu skierowanego przeciwko ustawodawcy. Specyfika niektérych obowigzkow
publicznoprawnych (w szczegdlnosci tych o charakterze niepienieznym) powo-
duje bowiem konieczno$¢ wskazania konkretnego $rodka, za pomoca ktérego dany
obowigzek moze zosta¢ skutecznie wyegzekwowany. Dlatego tez czasami sytuacje
prawne lub faktyczne zobowigzanego wykluczajg zupelnie mozliwos¢ jakiekolwiek
oceny organu egzekucyjnego w przedmiocie zasadnosci zastosowania konkretnego
srodka egzekucyjnego.



Zakonczenie

Skutecznos¢ egzekwowania obowiagzkéw publicznych w drodze przymusu admi-
nistracyjnego ma zasadniczy wplyw na sytuacje panstwa w zakresie realizowanego
przez nie wladztwa publicznego. W zwigzku z czym konieczne jest wprowadzenie
prawnych instrumentéw umozliwiajacych sprawne, szybkie i skuteczne reagowa-
nie administracyjnych organéw egzekucyjnych na zmieniajace sie okolicznosci
zewnetrzne, przy zachowaniu wszelkich standardéw wynikajacych zaréwno z prze-
piséw prawa polskiego, jak réwniez gwarancji migdzynarodowych umozliwiajacych
zachowanie pewnosci obrotu prawnego i praw jego uczestnikow.

Egzekucja administracja, w szczegdlnosci zasady jej wszczecia i prowadzenia,
muszg podlega¢ szczegolowej regulacji ustawowej. Po pierwsze, z uwagi na jej
nieuchronnosci, tzn. obowiazek jej wszczgcia i prowadzenia w przypadku, gdy
wynikajacy z aktu administracyjnego obowiazek nie jest realizowany w sposéb
dobrowolny. Po drugie, z uwagi na niewatpliwy dyskomfort dla zobowigzanego,
jakim jest wszczecie i prowadzenie wzgledem niego egzekucji administracyjne;.
Po trzecie, z uwagi na koniecznos¢ wywazenia intereséw publicznych (obo-
wigzkow wzgledem panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego), a interesu
prywatnego.

Analiza postanowien ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
pozwala na uznanie tego aktu za wzglednie kompleksowy i regulujacy w sposéb
w miare wyczerpujacy problematyke zwigzang z wszczgciem, prowadzeniem oraz
zakonczeniem egzekucji administracyjnej. Niestety nie oznacza to, Ze akt ten
pozbawiony jest wad. Z jednej strony kazuistyka niektérych uregulowan (np. wy-
faczen spod egzekucji) jest regulacja pozadang (szczegdlnie z punktu widzenia
ochrony praw zobowigzanego). Z drugiej jednak wydaje sie¢, Ze moze ogranicza¢
mozliwos¢ dzialania organu egzekucyjnego i jest w duzej mierze nieadekwatna
do istniejacych warunkéw spoleczno-gospodarczych.

Ze wzgledu na réznorodno$¢ oraz ilos¢ zobowigzan podlegajacych $ciggnieciu
w drodze egzekucji administracyjnej konieczne jest wprowadzenie jednoznacznych
zasad efektywnej wspotpracy miedzy wszystkimi organami egzekucyjnymi oraz
wierzycielami, przy jednoczesnym zagwarantowaniu jednolito$ci stosowanych pro-
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cedur wzgledem zobowigzanych, ktdérzy z réznych przyczyn moga nie wykonywac

cigzacych na nich obowiazkow.

Specyfika administracyjnego postepowania egzekucyjnego jest koniecznos¢
egzekwowania obowigzkdow, ktorych zobowigzany nie chce lub nie moze wykona¢
w sposob dobrowolny. Tym samym jest to z pewnoscig postepowanie bardzo spe-
cyficzne, odrebne od innych postepowan, a w zwigzku z koniecznoscia stosowania
przymusu panstwowego réwniez wymagajace precyzyjnych regulacji, ktére beda
realizowaly przede wszystkim zasady konstytucyjne oraz wynikajace z innych aktow
prawnych, w tym u.p.e.a.

Liczne nowelizacje ustawy egzekucyjnej swiadczg niewatpliwie o tym, ze usta-
wodawca dostrzega konieczno$¢ zmian w administracyjnym postepowaniu egzeku-
cyjnym. Analiza przepiséw ustawy oraz innych aktéw prawnych, ktoérych przepisy
majg zastosowanie w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, powoduje
jednak konieczno$¢ wyciagniecia nastepujacych wnioskow:

1. Weryfikacja przepiséw ustawy egzekucyjnej pozwala na sformulowanie stano-
wiska, ze nie jest to akt w petni kompleksowy. Trudno jednak uczyni¢ z powyz-
szego zarzut, gdyz zaden z aktow prawa powszechnie obowiazujacego wydaje sie
nie posiadac cechy pelnej kompleksowosci, co byloby zreszta trudne osiggniecia
chocby z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej. Z pewnoscig jest to
akt wyczerpujaco regulujacy kwestie zwigzane z samym przebiegiem egzekucji
administracyjnej z poszczegolnych sktadnikéw majatkowych zobowigzanego.
Stad szczegélowo unormowane zostaty zasady prowadzenia egzekucji, np. z ru-
chomosci, rachunkéw bankowych czy nieruchomosci. Ustawodawca w sposéb
precyzyjny wskazuje tu poszczegdlne stadia podejmowanych przez organ eg-
zekucyjny czynnosci, ktérych efektem ma by¢ zajecie i sprzedaz sktadnikow
majatkowych nalezacych do zobowigzanego.

2. Wskazane przez ustawodawce w ustawie egzekucyjne zasady prawa z pewnoscia
nie wyczerpuja problematyki zwigzanej ze stosowaniem zasad prawa w admi-
nistracyjnym postepowaniu egzekucyjnym. Mozliwos¢ odpowiedniego stoso-
wania przepiséw k.p.a. tagodzi w duzej mierze brak regulacji w u.p.e.a. w tym
zakresie. Stad dzieki konstrukcji odpowiedniego stosowania zasad ogdlnego
postepowania administracyjnego mozliwe jest zobowigzanie organéw egzeku-
cyjnych do stosowania w swoich dziatan zasady praworzadnosci czy pogtebiania
zaufania obywateli do dziatan organéw administracyjnych. Nalezaloby jednak
rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowadzenia niektérych zasad wynikajacych z k.p.a.
wprost do u.p.e.a., cho¢by z punktu widzenia ochrony praw zobowigzanego.
O ile w zakresie dziatan podejmowanych przez organy egzekucyjne uzasadnione
jest w pelni twierdzenie, Ze znana jest procedura dzialania oraz przepisy prawa
zawarte nawet w roznych aktach prawa, o tyle trudno oczekiwac, ze zobowigzany
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bedzie orientowat si¢ w procedurze i przystugujacych mu prawach, np. czyn-
nego udzialu w postepowaniu egzekucyjnym. W zwigzku z powyzszym koniecz-
nie wydaje si¢ zobowiazanie organéw egzekucyjnych do rzetelnego wskazywa-
nia podstaw prowadzonej egzekucji, zasad prowadzenia egzekucji, jak rowniez
mozliwych dzialan, ktére zgodnie z prawem moze podejmowac zobowigzany
(ale réwniez inni uczestnicy tego postepowania).

3. Nie jest do konca zrozumiatle i zgodne z zasadami prawa, w tym przede wszyst-
kim zasada réwnosci obywateli wzgledem prawa, zawarty w ustawie podzial na
zobowigzanych i zobowigzanych bedacych rolnikami. Tym bardziej, ze zgodnie
z przepisami u.p.e.a. w zaleznosci od tego, czy zobowigzany jest rolnikiem, czy
tez nie, wylaczeniu spod egzekucji beda podlegac inne skfadniki majatkowe.
Uwazam, ze faktycznie brak jest podstaw do takiego podziatu i istnieje mozli-
wos¢ potraktowania kazdego zobowigzanego w ten sam sposob. Nadto mozna
zwroci¢ uwage, iz moze zaistnie¢ okolicznos¢, ze zobowiazany, ktéry nie moze
w $wietle ustawy zosta¢ uznany za rolnika prowadzacego gospodarstwo rolne,
bedzie w posiadaniu rzeczy lub praw majatkowych, ktére w przypadku rolnikow
sa wylaczone spod egzekucji, np. bedzie hodowal owce. W zwigzku z powyzszym
powstaje pytanie czy konieczne bedzie wylacznie spod egzekucji trzech owiec
(zgodnie z przepisem art. 8 § 1 pkt. 3 u.p.e.) czy dwdch owiec (zgodnie z art. 8 a
§ 1 pkt. 1 u.p.e.a.). Tym bardziej, ze jesli zobowigzany nie jest rolnikiem, to wy-
taczenie trzech owiec spod egzekucji bedzie mie¢ miejsce, jesli sa niezbedne do
utrzymania zobowigzanego i jego rodziny.

4. Warto réwniez zwrdci¢ uwage, ze katalog przedmiotdw oraz praw majatkowych
podlegajacych wyltaczeniu spod egzekucji w zwigzku ze zmiang standardow
zyciowych oraz zmianami spotecznymi i technologicznymi réwniez powinien
zosta¢ w duzej mierze zweryfikowany przez ustawodawce. Jak byto podnoszone
juz w niniejszym opracowaniu, np. katalog rzeczy wylaczonych spod egzekucji
administracyjnej w przypadku zobowigzanych bedacych rolnikami jest w du-
zej mierze ,przestarzaly”. Ustawodawca nie wylacza natomiast spod egzekucji
przedmiotow, ktore faktycznie obecnie stuza prowadzeniu gospodarstwa rolnego.
Nadto réwniez kazuistyczne wyliczenia przedmiotéw majacych zagwarantowaé
zobowigzanemu minimum egzystencji moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci.
Przykladem moze by¢ uznanie, ze za przedmioty niezbedne zobowigzanemu
nie uwaza si¢ np. mebli stylowych. Tym samym inne meble, nawet o znacznej
warto$ci, nalezy uzna¢ za zapewniajace zobowigzanemu minimum egzystencji.
W przypadku telewizora do odbioru programu w kolorze ustawodawca stwier-
dza, ze nie jest on uwazany za przedmiot niezbedny, chyba ze zobowigzany
wykaze, ze od roku produkcji uptynelo przynajmniej 5 lat. W tym kontekscie
trzeba uznad, ze telewizor 6-letni bedzie uznany za niezbedny zobowigzanemu,
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mimo ze ze wzgledu na swoje funkcje czy wymiar bedzie przedstawial wartos¢
rynkowa. Nalezy takze zauwazy¢, ze terminu takiego nie ma np. w odniesieniu
do komputeréw i urzadzen peryferyjnych, co pozwala na uznanie, ze kazdy
komputer, jesli nie stuzy zobowigzanemu do wykonywania osobistej pracy za-
robkowej, bedzie podlegal egzekucji, nawet jesli faktycznie nie przedstawia juz
zadnej wartosci.

5. Mozliwos¢ stosowania srodkow egzekucyjnych wedle $cisle okreslonych w usta-
wie regul z pewnoscig zastuguje na uznanie, przede wszystkim z punktu widzenia
konstytucyjnej zasady rownosci obywatela wobec prawa. Sformulowane przez
ustawodawce w tym zakresie przestanki z jednej strony sg bardzo precyzyjne,
a z drugiej strony uwolnione sg od zbednej kazuistyki pozwalajacej organowi
egzekucyjnemu na stosowanie najbardziej adekwatnego srodka w danym przy-
padku. Stad dzialajac na podstawie i w granicach prawa, organ egzekucyjny jest
w stanie dokona¢ wyboru najlepszego (zaréwno prowadzacego bezposrednio do
wykonania obowiazku, jak tez najmniej ucigzliwego dla zobowigzanego) w danej
sytuacji srodka egzekucyjnego.

6. Wynikajaca z ustawy mozliwos¢ przeprowadzenia czynnosci polegajacych na
przeszukaniu pomieszczen w porze nocnej ,jesli cel egzekucji tego wymaga”
z jednej strony jest regulacja konieczng. Faktycznie bowiem moga zaistnie¢
okolicznosci, ktore beda powodowaty koniecznos$¢ podjecia czynnosci w tym
czasie. Zastanowi¢ si¢ jednak nalezy, czy nie jest to przepis zbyt daleko inge-
rujacy w zasade ochrony miru domowego, prawa do wypoczynku zobowigza-
nego i jego rodziny. Nadto by¢ moze bardziej pozadane byloby sprecyzowanie
przyktadowych okolicznosci, ktére nalezy zakwalifikowa¢ jako uzasadniajace
podjecie czynnosci w porze nocnej.
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Wyrok SN z dnia 16 lutego 1994 r., w sprawie III ARN 2/94 (OSNAPiUS 1994, nr 1,
poz. 2).

Wyrok SN z dnia 23 listopada 1994 r., w sprawie III ARN 55/94 (OSNAPiUS 1995,
nr 7, poz. 83).

Wyrok SN z dnia 7 kwietnia 1999 r., w sprawie I PKN 648/98 (OSNP 200, nr 11,
poz. 423).
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Wyrok SN z dnia 9 czerwca 1999 r., w sprawie IIT RN 12/99 (OSNAPiUS 2000, nr 10,
poz. 375).

Wyrok SN z dnia 6 lutego 2002 r., w sprawie V CKN 1248/00 (OSP 2002, nr 10).

Wyrok SN z dnia 5 maja 2010 r., w sprawie I PK 201/09 (LEX 1036598).

Wyrok SN z dnia 18 grudnia 2018 r., w sprawie IV CSK 456/17 (LEX 2618571).

Wyrok SN z dnia 23 pazdziernika 2019 r., w sprawie I CSK 421/18 (LEX 3060571).

Wyrok SN z dnia 5 grudnia 2019 r., w sprawie III PO 7/18 (OSNAPiUS 2020/4/38).

Wyrok SN z dnia 11 grudnia 2019 r., w sprawie I NO 128/19 (LEX 3008441).

Wyrok SN z dnia 17 wrzesnia 2020 r., w sprawie II PK 6/19 (LEX 3063122).

Postanowienie SN z dnia 19 grudnia 2003 r., w sprawie III CK 319/03 (OSNC 2005,
nr 2, poz. 31).

Postanowienie SN z dnia 19 lipca 2006 r., w sprawie I CSK 112/06 (LEX 1101698).

Orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Uchwata NSA z dnia 13 pazdziernika 1997 r., w sprawie FPK 13/97 (ONSA 1998,
nr 1, poz. 7).

Uchwata NSA z dnia 1 czerwca 1998 r., w sprawie OPS 2/98 (OSP 1998, nr 10,
poz. 182).

Uchwata NSA z dnia 22 czerwca 2011 r., w sprawie I GPS 1/11 (OSNAiWSA 2011,
nr 5, poz. 93, LEX 824345).

Wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., w sprawie SA 234/81 (OSNA 1981, nr 1, poz. 23).

Wyrok NSA z dnia 26 maja 1981 r., w sprawie SA 810/81 (OSNA 1981, nr 1, poz. 45).

Wyrok NSA z dnia 11 czerwca 1981 r., w sprawie SA 820/81 (ONSA 1981, nr 1, poz. 57).

Wyrok NSA z dnia 29 wrzeénia 1981 r., w sprawie II SA 345/81 (ONSA 1981, nr 2,
poz. 96).

Wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 1983 r., w sprawie I SA 367/83 (ONSA 1983, nr 2,
poz. 64).

Wyrok NSA z dnia 23 maja 1994 r., w sprawie IV SA 791/93 (LEX 25620).

Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 1995 r., w sprawie SA/Wr 1386/94 (POP 19996,
poz. 26).

Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 1995 r., w sprawie SA/Lu 507/95 (LEX 27107).

Wyrok NSA z dnia 5lipca 1996 r., w sprawie I SA/Gd 579/96 (LEX Polonica 342545).

Wyrok NSA z dnia 7 marca 1997 r., w sprawie I SA/Gd 1180/96 (LEX 29070).

Wyrok NSA z dnia 25 lipca 1997 r., w sprawie I SA/Gd 92/96 (LEX 1689674).

Wyrok NSA z dnia 6 stycznia 1998 r., w sprawie IV SA 1318/97 (LEX 43147).

Wyrok NSA z dnia 11 marca 1998 r., w sprawie I SA/Lu 182/97 (LEX 34123).

Wyrok NSA z dnia 13 marca 1998 r., w sprawie I SA/Lu 163/97 (LEX 35910).
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Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 1998 r., w sprawie I SA 1697/97 (LEX 44497).
Wyrok NSA z dnia 20 maja 1998 r., w sprawie I SAKa 1605/96 (LEX 33414).
Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 1998 r., w sprawie IV SAB 23/98 (LEX 45681).
Wyrok NSA z dnia 8 lipca 1998 r. w sprawie SZ/Sz 1626/97 (LEX 34746).
Wyrok NSA z dnia 21 lipca 1998 r., w sprawie II SA 506/98 (LEX 41383).
Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1998 r., w sprawie I SA/Gd 1675/96 (LEX 34761).
Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 1998 r., w sprawie III SA 2792/97 (LEX 44742).
Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 1999 r., w sprawie I SA/Gd 39/97 (LEX 37183).
Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 1999 r., w sprawie III SA 979/98 (LEX 39458).
Wyrok NSA z dnia 30 marca 1999 r., w sprawie III SA 5537/98 (LEX 44836).
Wyrok NSA z dnia 6 sierpnia 1999 r., w sprawie IV SA 2776/98 (LEX 47917).
Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 1999 r., w sprawie IV SA 1502/97, (LEX 47792).
Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1999 r., w sprawie I SA 1654/97 (LEX 47915).
Wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2000 r., w sprawie III SA 63/99 (LEX 47239).
Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2000 r., w sprawie V SA 2362/99 (LEX 49871).
Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2010 r., w sprawie I OSK 1232/09 (LEX 594979).
Wyrok NSA z dnia 14 kwietnia 2000 r., w sprawie III SA 1419/99 (LEX 47230).
Wyrok NSA z dnia 19 maja 2000 r., w sprawie I SA/Gd 1809/89 (LEX 44380).
Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2000 r., w sprawie SA/Sz 1419/99 (LEX 53173).
Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2000 r., w sprawie SA/Sz 1526/99 (LEX 53183).
Wyrok NSA z dnia 14 marca 2001 r., w sprawie I SA/Lu 452/00 (LEX 47495).
Wyrok NSA z dnia 14 marca 2001 r., w sprawie I SA/Lu 452/00 (LEX 47495).
Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2001 r., w sprawie II SA 317/07 (ONSA 2002/2/88,
Monitor Podatkowy 2001/8/3, PP 2001/7/59).
Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2001 r., w sprawie II SAB 305/00 (LEX 541377).
Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2001 r., w sprawie I SA 301/00 (LEX 53964).
Wyrok NSA z dnia 6 wrzesnia 2001 r., w sprawie V SA 44/01 (LEX 50158).
Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2002 r., w sprawie I SA 2188/00 (LEX 81741).
Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2002 r., w sprawie I SA/Po 788/00 (Biuletyn Skarbowy
2002, nr 6, poz. 2).
Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2005 r., w sprawie OSK 1755/04 (ONSA WSA 2005,
nr 6, poz. 111).
Wyrok NSA z dnia 20 maja 2005 r., w sprawie I SA/Ka 1744/96 (LEX 33416).
Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2006 r., w sprawie IT OSK 463/05 (LEX 266471).
Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2006 r., w sprawie II OSK 135/05 (LEX 312009).
Wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 2007 r., w sprawie II OSK 1207/06 (LEX 37249).
Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., w sprawie I OSK 1404/07 (LEX 424663).
Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2008 r., w sprawie I OSK 1478/07 (LEX 500995).
Wyrok NSA z dnia 23 grudnia 2008 r., w sprawie IT FSK 945/80 (LEX 525843).
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Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2009 r., w sprawie IT OSK 8/08 (LEX 525841).
Wyrok NSA z dnia 26 marca 2009 r., w sprawie IT FSK 1462/08 (LEX 532596).
Wyrok NSA z dnia 7 maja 2009 r., w sprawie OSK 706/08 (LEX 574663).

Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 2009 r., w sprawie II FSK 348/08 (LEX 512824).
Wyrok NSA z dnia 24 czerwca 2009 r., w sprawie II GSK 1055/08 (LEX 512759).
Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2009 r., w sprawie II FSK 316/08 (LEX 544573).
Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2009 r., w sprawie II FSK 618/08 (LEX 512826).
Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2009 r., w sprawie II FSK 315/08 (LEX 512827).
Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2009 r., w sprawie II OSK 1274/08 (LEX 549006).
Wyrok NSA z dnia 1 wrze$nia 2009 r., w sprawie II FSK 489/10 (LEX 966166).
Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 2009 r., w sprawie I GSK 60/09 (LEX 596981).
Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2009 r., w sprawie II FSK 946/08 (LEX 959023).
Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2009 r., w sprawie IT FSK 996/08 (LEX 580749).
Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2010 r., w sprawie II FSK 1339/08 (LEX 595754).
Wyrok NSA z dnia 6 maja 2010 r., w sprawie II FSK 2135/08 (LEX 629462).
Wyrok NSA z dnia 17 maja 2010 r., w sprawie II OSK 872/09 (LEX 597924).
Wyrok NSA z dnia 24 sierpnia 2010 r., w sprawie I OSK 1428/99 (LEX 745012).
Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2010 r., w sprawie II FSK 1957/10 (LEX 745716).
Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2011 r., w sprawie II FSK 1604/09 (LEX 1070948).
Wyrok NSA z dnia 22 marca 2011 r., w sprawie II FSK 2601/10 (LEX 992291).
Wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 2011 r., w sprawie I OSK 1336/10 (LEX 1082631).
Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2011 r., w sprawie II FSK 301/10 (Legalis 350964).
Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 r., w sprawie II OSK 1149/10 (LEX 1083549).
Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2011 r., w sprawie IT OSK 1262/10 (LEX 1068979).
Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2011 r., w sprawie II FSK 490/10 (LEX 895963).
Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2011 r., w sprawie II FSK 797/10 (LEX 984589).
Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2011 r., w sprawie II GSK 1032/10 (LEX 10701921).
Wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika 2011 r., w sprawie I OSK 2125/10 (LEX 1149311).
Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., w sprawie II FSK 1154/10 (LEX 1151270).
Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 2012 r., w sprawie II GSK 1490/10 (LEX 1113723).
Wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2012 r., w sprawie IT OSK 2101/10 (LEX 1138073).
Wyrok NSA z dnia 29 lutego 2012 r., w sprawie I OSK 2164/11 (LEX 1136664).
Wyrok NSA z dnia 29 lutego 2019 r., w sprawie I OSK 2112/11 (LEX 1264670).
Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2012 r., w sprawie II OSK 179/11 (LEX 1410753).
Wyrok NSA z dnia 10 maja 2012 r., w sprawie I OSK 2165/11 (Legalis 654540).
Wyrok NSA z dnia 17 maja 2012 r., w sprawie II FSK 2251/10 (LEX 121455).
Wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2012 r., w sprawie IT GSK 597/11 (LEX 1244771).
Wyrok NSA z dnia 22 grudnia 2012 r., w sprawie II GSK 1357/10 (LEX 1151650).
Wyrok NSA z dnia 14 lutego 2013 r., w sprawie IT FSK 1225/11 (LEX 1358230).
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Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2013 r., w sprawie I OSK 1833/12 (LEX 1336329).
Wyrok NSA z dnia 16 kwietnia 2013 r., w sprawie II FSK 1690/13 (LEX 1336919).
Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2013 r., w sprawie I OSK 295/12 (LEX 1365873).
Wyrok NSA z dnia 3 lipca 2013 r., w sprawie IT FSK 2229/11 (LEX 1342100).
Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 2013 r., w sprawie III OSK 745/12 (Legalis 737533).
Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2014 r., w sprawie II FSK 687/12 (LEX 1497996).
Wyrok NSA z dnia 14 maja 2014 r., w sprawie II FSK 1408/12 (LEX 1465258).
Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2014 r., w sprawie II FSK 1705/12 (LEX 1518893).
Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2014 r., w sprawie II FSK 687/12 (LEX 1494996).
Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2014 r., w sprawie IT FSK 1034/13 (LEX 1598292).
Wyrok NSA z dnia 2 marca 2016 r., w sprawie II FSK 40/14 (Legalis 1455117).
Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2016 r., w sprawie I OSK 513/15 (LEX 2100728).

Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 2017 1., w sprawie II GSK 302/15 (Legalis 1604712).
Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2017 r., w sprawie II FSK 2619/15 (LEX 2427698).
Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2018 r., w sprawie II OSK 3116/17 (LEX 2483486).
Wyrok NSA z dnia 28 marca 2018 r., w sprawie II FSK 856/16 (LEX 2495161).
Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2018 r., w sprawie I OSK 2174/17 (LEX 2522147).
Wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 2018 r., w sprawie II FSK 2231/16 (LEX 2567322).
Wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 2018 r., w sprawie II OSK 2107/16 (LEX 2567325).
Wyrok NSA z dnia 19 wrze$nia 2018 r., w sprawie I GSK 211/15 (LEX 2580152).
Wyrok NSA z dnia 26 wrzesnia 2018 r., w sprawie I GSK 596/15 (LEX 2573170).
Wyrok NSA z dnia 26 wrzesnia 2018 r., w sprawie I GSK 233/15 (LEX 2577884).
Wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2018 r., w sprawie I FSK 2392/16 (LEX 2583545).
Wyrok NSA z dnia 6 marca 2019 r., w sprawie I OSK 2364/18 (LEX 242531).
Wyrok NSA z dnia 27 marca 2019 r., w sprawie I OSK 1541/17 (LEX 2681574).
Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2019 r., w sprawie I OSK 3046/18 (LEX 2778028).
Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2019 r., w sprawie II OSK 2683/14 (Legalis 15111271).
Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2019 r., w sprawie IT OSK 2323/17 (LEX 2711728).
Wyrok NSA z dnia 21 sierpnia 2019 r., w sprawie II FSK 2503/17 (LEX 2724980).
Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2019 r., w sprawie IT OSK 2390/17 (LEX 2733593).
Wyrok NSA z dnia 3 wrze$nia 2019 r., w sprawie II FSK 3083/17 (LEX 2751937).
Wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2019 r., w sprawie I GSK 191/15 (LEX 2578067).
Wyrok NSA z dnia 24 wrzesnia 2019 r., w sprawie II OSK 2200/18 (LEX 2735745).
Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2019 r., w sprawie Il FSK 3656/17 (Legalis 2237903).
Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2019 r., w sprawie II FSK 960/19 (LEX 2759181).
Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2019 r., w sprawie I OSK 43/18 (LEX 2774685).
Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2019 r., w sprawie II OSK 3322/17 (LEX 2774545).
Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2019 r., w sprawie II OSK 146/18 (LEX 2778272).
Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2019 r., w sprawie II FSK 311/18 (LEX 2777642).
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Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2019 r., w sprawie I GSK 879/19 (LEX 278221).
Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie IT OSK 356/18 (LEX 2976620).
Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie IT OSK 322/18 (LEX 2777699).
Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie II OSK 1288/17 (LEX 2777673).
Wyrok NSA z dnia 6 stycznia 2020 r., w sprawie II FSK 581/18 (LEX 3019751).
Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2020 r., w sprawie IT FSK 2600/19 (LEX 2782099).
Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2020 r., w sprawie I OSK 1454/18 (LEX 3038129).
Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2020 r., w sprawie II FSK 1749/18 (LEX 3076126).
Wyrok NSA z dnia 12 lutego 2020 r., w sprawie I OSK 3812/18 (LEX 3038179).
Wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., w sprawie II OSK 932/18 (LEX 3022271).
Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2020 r., w sprawie II FSK 786/18 (LEX 3009933).
Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2020 r., w sprawie IT FSK 1970/19 (LEX 3041230).
Wyrok NSA z dnia 27 lutego 2020 r., w sprawie II FSK 792/18 (LEX 2804008).
Wyrok NSA z dnia 17 marca 2020 r., w sprawie IT GSK 1526/19 (LEX 3020206).
Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2020 r., w sprawie IT OSK 2053/19 (LEX 3059161).
Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2020 r., w sprawie II OSK 1917/19 (LEX 3041318).
Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2020 r., w sprawie II OSK 1019/19 (LEX 2982147).
Wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 2020 r., w sprawie II OSK 668/19 (LEX 3034325).
Wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 2020 r., w sprawie I OSK 22/19 (LEX 30094113).
Wyrok NSA z dnia 7 maja 2020 r., w sprawie I OSK 3977/18 (LEX 2979076).
Wyrok NSA z dnia 18 maja 2020 r., w sprawie I OSK 1646/19 (LEX 3030481).
Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie I GSK 449/20 (LEX 3058863).
Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie II FSK 472/20 (LEX 3021700).
Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2020 r., w sprawie IT OSK 3971/19 (LEX 3030360).
Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2020 r., w sprawie II FSK 629/20 (LEX 304305).
Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 2020 r., w sprawie IT OSK 379/19 (LEX 1873391).
Wyrok NSA z dnia 9 lipca 2020 r., w sprawie I OSK 27/20 (LEX 3058560).
Wyrok NSA z dnia 14 lipca 2020 r., w sprawie II OSK 688/20 (LEX 3058675).
Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2020 r., w sprawie II OSK 1464/18 (LEX 308752).
Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2020 r., w sprawie II OSK 511/20 (LEX 3064462).
Wyrok NSA z dnia 28 lipca 2020 r., w sprawie II FSK 2427/19 (LEX 3035000).
Wyrok NSA z dnia 29 lipca 2020 r., w sprawie II FSK 1646/18 (LEX 3047852).
Wyrok NSA z dnia 30 lipca 2020 r., w sprawie I GSK 760/20 (LEX 3047746).
Wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2020 r., w sprawie II FSK 1256/18 (LEX 3045723).
Wyrok NSA z dnia 4 sierpnia 2020 r., w sprawie II FSK 1225/18 (LEX 3058071).
Wyrok NSA z dnia 12 sierpnia 2020 r., w sprawie II FSK 1188/18 (LEX 3049854).
Wyrok NSA z dnia 20 sierpnia 2020 r., w sprawie II OSK 1413/20 (LEX 3058252).
Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2020 r., w sprawie IT FSK 1324/18 (LEX 3054795).
Wyrok NSA z dnia 25 sierpnia 2020 r., w sprawie IT FSK 1200/18 (LEX 3046122).
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Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 2020 r., w sprawie II OSK 1002/20 (LEX 3075965).
Wyrok NSA z dnia 17 wrze$nia 2020 r., w sprawie II OSK 53/19 (LEX 3062967).
Wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 2020 r., w sprawie II FSK 1705/18 (LEX 3062667).
Wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 2020 r., w sprawie II OSK 2259/18 (LEX 3057756).
Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2020 r., w sprawie II FSK 1750/18 (LEX 3076963).
Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2020 r., w sprawie I OSK 1626/18 (LEX 3082167).
Postanowienie NSA z dnia 3 czerwca 1997 r., w sprawie I SA/ £.d 372/96 (LEX 29359).
Postanowienie NSA z dnia 15 czerwca 2004 r., w sprawie Gw 2/04 (LEX 366191).
Postanowienie NSA z dnia 16 wrzesnia 2010 r., w sprawie Il FSK1608/10 (LEX 742299).
Postanowienie NSA z dnia 19 pazdziernika 2012 r., w sprawie I OSK 2414/12
(LEX 1264725).
Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2013 r., w sprawie II GZ 720/13 (LEX 1420268).

Orzeczenia WSA w Biatymstoku

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 17 stycznia 2008 r., w sprawie II SA/Bk 649/07
(LEX 509178).

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 17 czerwca 2010 r., w sprawie IT SA/Bk 103/10
(LEX 659459).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 13 pazdziernika 2010 r., w sprawie I SA/Bk 392/10
(LEX 747314).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 27 pazdziernika 2010 r., w sprawie I SA/Bk
418/10 (LEX 747326).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 31 sierpnia 2011 r., w sprawie I SA/Bk 232/11
(LEX 1084086).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 3 listopada 2011 r., w sprawie II SA/Bk 505/11
(LEX 1084644).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 12 grudnia 2012 r., w sprawie I SA/Bk 339/12
(LEX 1233215),

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 7 czerwca 2013 r., w sprawie I SA/Bk 134/13
(LEX 1400839).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 3 czerwca 2014 r., w sprawie I SA/Bk 181/14
(LEX 1512051).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 16 maja 2019 r., w sprawie II SA/Bk 204/19
(LEX 2682025).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie I SA/Bk 417/19
(LEX 2764224).
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Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 11 marca 2020 r., w sprawie IIT AUa 461/19
(Legalis 2333954).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 czerwca 2020 r., w sprawie II SA/Bk 877/19
(LEX 3035806).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 czerwca 2020 r., w sprawie II SA/BI 304/20
(LEX 3026007).

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 18 czerwca 2020 r., w sprawie IT SA/Bk 137/20
(LEX 3030460).

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 21 pazdziernika 2020 r., w sprawie I SA/Bk
647/20 (LEX 3083638).

Orzeczenia WSA w Bydgoszczy

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 wrze$nia 2007 r., w sprawie II SA/Bd 255/07
(LEX 384141).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 maja 2009 r., w sprawie II SA/Bd 114/09
(LEX 565723).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 24 listopada 2010 1., w sprawie I SA/Bd 880/10
(LEX 747167).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 5 lutego 2013 r., w sprawie I SA/Bd 1154/12
(LEX 1351402).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 czerwca 2013 r., w sprawie II SA/Bd 277/13
(Legalis 793663)

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 1 wrzesnia 2015 r., w sprawie IT SA/Bd 521/15
(LEX 13650111).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 17 pazdziernika 2018 r., w sprawie I SA/Bd 565/18
(LEX 2573500).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 7 maja 2019 ., w sprawie I SA/Bd 167/19
(LEX 2684529).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 pazdziernika 2019 r., w sprawie IT SA/Bd 488/19
(Legalis 2247227).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 28 stycznia 2020 r., w sprawie II SA/Bd 929/19
(LEX 2798745).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 lutego 2020 r., w sprawie I SA/Bd 689/10
(LEX 2924654).

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 10 marca 2020 r., w sprawie II SA/Bd 1151/19
(LEX 3027180).
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Orzeczenia WSA w Gdansku

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 wrzes$nia 2006 r., w sprawie I SA/Gd 637/05
(LEX 508559).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 wrzesnia 2008 r., w sprawie I SA/Gd 450/08
(LEX 470986).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 pazdziernika 2008 r., w sprawie I SA/Gd 317/08
(LEX 500998).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 wrzes$nia 2009 r., w sprawie I SA/Gd 637/05
(LEX 508559).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 wrze$nia 2011 r., w sprawie I SA/Gd 524/11
(LEX 10900147).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 29 listopada 2011 r., w sprawie I SA/Gd 873/11
(LEX 1101162).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 grudnia 2011 r., w sprawie III SA/Gd 302/11
(LEX 1153890).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 kwietnia 2012 r., w sprawie I SA/Gd 26/12
(LEX 1145231).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 4 kwietnia 2013 r., w sprawie I SA/Gd 189/13
(LEX 1368407).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 czerwca 2013 r., w sprawie I SA/Gd464/13
(LEX 1368564).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 lipca 2013 r., w sprawie I SA/Gd 635/12
(LEX 1368638).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 lipca 2019 r., w sprawie II SA/Gd 135/19
(LEX 2704677).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 listopada 2019 r., w sprawie II SA/Gd 204/19
(LEX 2740102).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 marca 2020 r., w sprawie I SA/Gd 20/20
(LEX 2979581).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 marca 2020 r. w sprawie I SA/Gd 1931/19
(LEX 3012512).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 24 marca 2020 r., w sprawie I SA/Gd 1932/19
(LEX 3031246).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 kwietnia 2020 r., w sprawie I SA/Gd 2185/19
(LEX 3025668).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 maja 2020 r., w sprawie III SA/Gd 87/20
(LEX 3015933).
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Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 maja 2020 r., w sprawie III SA/Gd 323/20
(LEX 3012294).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 maja 2020 r., w sprawie III SA/Gd 144/20
(LEX 3012157).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 maja 2020 r., w sprawie III SA/Gd 364/20
(LEX 3012146).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 czerwca 2020 r., w sprawie II SA/Gd 66/20
(LEX 3052115).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 lipca 2020 r., w sprawie III SA/Gd 133/20
(LEX 3028559).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 sierpnia 2020 r., w sprawie I SA/Gd 1921/19
(LEX 3061859).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 sierpnia 2020 r., w sprawie I SA/Gd 423/20
(LEX 3043712).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 8 wrzesnia 2020 r., w sprawie I SA/Gd 92/20
(LEX 3061745).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 pazdziernika 2020 r., w sprawie I SA/Gd 697/20
(LEX 3061162).

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 pazdziernika 2020 r., w sprawie II SA/Gd 401/20
(LEX 3076227).

Orzeczenia WSA w Gliwicach

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 marca 2008 r., w sprawie II SA/GI 412/07
(LEX 487240).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 maja 2008 r., w sprawie I SA/GI 932/07
(LEX 469776).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 wrzes$nia 2009 r., w sprawie II SA/GI 70/09
(LEX 555308).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 17 listopada 2010 r., w sprawie IT SA/GI 434/10
(LEX 752805).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 marca 2012 r., w sprawie II SA/GI 532/11
(LEX 1138427).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 listopada 2012 r., w sprawie I SA/GIl 442/12
(LEX 1247659).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 pazdziernika 2013 r., w sprawie I SA/G11389/12
(LEX 1383736).
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Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 maja 2014 r., w sprawie I SA/GI 1329/13
(LEX 1522189).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 wrzesnia 2014 r., w sprawie II SA/GI 167/ 14
(LEX 1512313).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2015 r., w sprawie I SA/GI 711/14
(LEX 1643338).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 listopada 2017 r., w sprawie II SA/GI 752/17
(Legalis 1697702).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2018 r., w sprawie IV SA/GI 609/18
(LEX 2603931).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 czerwca 2018 r., w sprawie II SAB/GI 18/18
(LEX 2513827).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 pazdziernika 2018 r., w sprawie I SA/GI 598/18
(Legalis 1833860).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 31 pazdziernika 2018 r., w sprawie II SA/GI 622/18
(LEX 2574386).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2018 r., w sprawie IV SA/GI 609/18
(LEX 2603931).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 stycznia 2019 r., w sprawie I SA/GI 905/18
(Legalis 1871546).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 lutego 2019 r., w sprawie I SA/GI 1033/18
(Legalis 1878876).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 lutego 2019 r., w sprawie IV SA/GI 1023/16
(LEX 2626643).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 pazdziernika 2019 r., w sprawie II SA/GI 811/19
(LEX 2735738).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 pazdziernika 2019 r., w sprawie I SA/GI 279/19
(Legalis 2250155).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 wrze$nia 2019 r., w sprawie I SA/GI 945/19
(LEX 2736852).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 listopada 2019 r., w sprawie I SA/GI 609/19
(LEX 2764989).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 grudnia 2019 r., w sprawie I SA/GIl 768/19
(LEX 2758598).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 grudnia 2019 r., w sprawie II SA/GI 1264/19
(LEX 2782208).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2019 r., w sprawie II SA/GI 1180/19
(LEX 2768357).
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Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 stycznia 2020 r., w sprawie I SA/GI 1398/19
(LEX 2848055).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 lutego 2020 r., w sprawie I SA/GI 929/19
(Legalis 2281671).

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 marca 2020 r., w sprawie I SA/GI 902/19
(Legalis 2391494).

Orzeczenia WSA w Gorzowie Wielkopolskim

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 pazdziernika 2008 r., w sprawie
I SA/Go 678/08 (LEX 576720).

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 12 kwietnia 2018 r., w sprawie II
SAB/Go 10/18 (LEX 2481265).

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 18 kwietnia 2018 r., w sprawie II
SA/Go 1179/11 (Legalis 1767761).

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 12 marca 2020 r., w sprawie I SA/
Go 14/20 (LEX 2945493).

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 maja 2020 r., w sprawie IT SA/
Go 50/20 (LEX 3018123).

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 czerwca 2020 r., w sprawie II
SA/Go 88/20 (LEX 3029049).

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 czerwca 2020 r., w sprawie II
SA/Go 212/20 (LEX 3031345).

Orzeczenia WSA w Kielcach

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 stycznia 2008 r., w sprawie II SA/Ke 683/07
(LEX 471275).

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 24 listopada 2011 r., w sprawie II SA/Ke 707/11
(LEX 1133598).

Wyrok WSA w Kielcach 14 grudnia 2017 r., w sprawie I SA/Ke 619/17 (LEX 2417766).

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 29 kwietnia 2020 r., w sprawie II SA/Ke 208/20
(LEX 3020317).

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 24 wrzesnia 2020 r., w sprawie I SA/Ke 104/20
(LEX 3067290).
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Orzeczenia WSA w Krakowie

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 grudnia 2007 r., w sprawie II SA/Kr 569/07
(LEX 4792888).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 stycznia 2010 r., w sprawie III SA/Kr 423/09
(LEX 559843).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 lutego 2011r., w sprawie I SA/Kr 2090/10
(LEX 990983).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 sierpnia 2012 r., w sprawie IIT SA/Kr 1099/11
(Legalis 870149).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 kwietnia 2013 r., w sprawie III SA/Kr 1104/12
(Legalis 770182).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 wrzes$nia 2013 r., w sprawie II SA/Kr 722/13
(Legalis 865559).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 stycznia 2014 r., w sprawie III SA/Kr 1093/13
(Legalis 965454).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 marca 2014 r., w sprawie II SAB/Kr 9/14
(LEX 1520267).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 wrzes$nia 2014 r., w sprawie I SA/Kr 871/14
(LEX 1512475).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 18 wrzesnia 2014 r., w sprawie I SA/Kr 798/14
(LEX 1512455).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 maja 2018 r., w sprawie I SA/Kr 1325/17
(LEX 2504583).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 8 pazdziernika 2018 r., w sprawie IT SA/Kr 852/18
(LEX 2567070).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 pazdziernika 2019 r., w sprawie VII SA/Kr
2040/17 (LEX 2544034).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 pazdziernika 2019 r., w sprawie I SA/Kr 958/19
(LEX 2734266).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 listopada 2019 r., w sprawie II SA/Kr 828/19
(LEX 2741056).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 grudnia 2019 r., w sprawie II SA/Kr 783/19
(LEX 2782233).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2020 r., w sprawie III SA/Kr 1512/19
(LEX 3037054).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 maja 2020 r., w sprawie VII SA/Kr 2905/19
(LEX 3078523).
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Orzeczenia WSA w Lublinie

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 pazdziernika 2008 r., w sprawie II SA/Lu
163/97 (LEX 35910).

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 3 grudnia 2010 r., w sprawie I SA/Lu 583/10
(LEX 749474).

Wyrok WSA w Lubinie z dnia 22 sierpnia 2018 r., w sprawie I SA/Lu 314/18
(LEX 2541644).

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 lutego 2020 r., w sprawie I SA/Lu 761/19
(LEX 2945402).

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 29 kwietnia 2020 r., w sprawie I SA/Lu 768/19
(LEX 3030675).

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 kwietnia 2020 r., w sprawie IT SA/Lu 45/20
(LEX 3065272).

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 maja 2020 r., w sprawie I SA/Lu 60/20
(LEX 3030645).

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 listopada 2020 r., w sprawie I SA/Lu 409/20
(LEX 308101).

Orzeczenia WSA w todzi

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 listopada 1999 r., w sprawie I SA/Ld 1429/97
(LEX 40541).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 stycznia 2008 r., w sprawie I SA/Ld 640/07
(LEX 501549).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 stycznia 2008 r., w sprawie IT SA/Ld 984/10
(LEX 510953).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 15 stycznia 2009 r., w sprawie III SA/Ld 20/08
(Legalis 212704).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 kwietnia 2009 r., w sprawie II SA/Ld 64/09
(Legalis 212173).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 17 maja 201l 1., w sprawie II SA/Ld 395/11
(LEX 795724).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 lutego 2012 r., w sprawie III SA/Ld 1074/11
(LEX 1116594).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 maja 2014 r., w sprawie II SA/Ld 66/14
(LEX 1468006).
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Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 czerwca 2016 r., w sprawie III SA/ELd 52/19
(Legalis 1973879).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 6 lutego 2020 r., w sprawie II SA/Ed 965/19
(LEX 2781742).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 16 lipca 2019 r.,, w sprawie I SA/Sz 749/19
(LEX 3039730).

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 30 lipca 2020 r., w sprawie IIT SA/Ld 1095/19
(Legalis 2449466).

Orzeczenia WSA w Olsztynie

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2009 r., w sprawie II SA/OIl 1002/09
(LEX 583032).

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 26 kwietnia 2012 r., w sprawie I SA/Ol 176/12
(LEX 1162868).

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 listopada 2012 r., w sprawie II SA/Ol 839/12
(LEX 550682).

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., w sprawie I SA/Ol 587/13
(LEX 1389586).

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 wrzes$nia 2014 r., w sprawie I SA/OIl 503/14
(LEX 1510011).

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 grudnia 2017 r., w sprawie II SA/Ol 912/17
(Legalis 1712108).

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 marca 2019 r., w sprawie II SA/Ol 163/19
(LEX 2641415).

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 26 czerwca 2019 r., w sprawie I SA/OIl 208/19
(LEX 2694916).

Orzeczenia WSA w Opolu

Wyrok WSA w Opolu z dnia 14 lipca 2010 r., w sprawie I SA/Op 158/10 (LEX 589847).

Wyrok WSA w Opolu z dnia 14 lipca 2010 r., w sprawie I SA/Op 159/10 (LEX 661222).

Wyrok WSA w Opolu z dnia 18 grudnia 2013 r., w sprawie I SA/Op 720/13
(LEX 146974).

Wyrok WSA w Opolu z dnia 12 czerwca 2019 r., w sprawie I SA/Op 301/17
(LEX 2692462).
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Wyrok WSA w Opolu z dnia 25 czerwca 2020 r., w sprawie I SA/Op 522/19
(LEX 3027795).

Wyrok WSA w Opolu z dnia 20 sierpnia 2020 r., w sprawie II SA/Op 174/20
(LEX 3051012).

Orzeczenia WSA w Poznaniu

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 maja 2010 r., w sprawie I SA/Po 1022/09
(LEX 958894).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 wrzesnia 2010 r., w sprawie I SA/Po 337/10
(LEX 749876).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 czerwca 2011 r., w sprawie IV SA/Po 255/11
(LEX 435167).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 stycznia 2012 r., w sprawie II SA/Po 841/11
(LEX 1138753).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 czerwca 2012 r., w sprawie I SA/Po 1209/13
(LEX 1485136).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 grudnia 2013 r., w sprawie I SA/Po 1103/13
(LEX 1406178).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 30 kwietnia 2014 r., w sprawie IV SA/Po 1255/13
(Legalis 1187606).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 czerwca 2014 r., w sprawie I SA/Po 63/14
(LEX 1485158).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 wrzeénia 2014 r., w sprawie II SA/Po 393/14
(LEX 1542254).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 maja 2019 r., w sprawie III SA/Po 18/19
(Legalis 1930021).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2019 r., w sprawie I SA/Po 832/19
(Legalis 1873391).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 14 maja 2019 r., w sprawie III SA/Po 18/19
(LEX 2676901).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 maja 2019 r., w sprawie IV SA/Po 246/19
(Legalis 1951151).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 pazdziernika 2019 r., w sprawie II SA/Po 195/19
(LEX 2730018).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 pazdziernika 2019 r., w sprawie IV SA/Po 467/19
(LEX 2330823).
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Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 17 pazdziernika 2019 r., w sprawie III SA/Po 644/19
(LEX 2738843).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 grudnia 2019 r., w sprawie I SA/Po 603/19
(LEX 2774660).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 grudnia 2019 r., w sprawie IV SAB/Po 219/19
(LEX 2768073).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 lutego 2020 r., w sprawie I SA/Po 821/19
(LEX 2973887).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 kwietnia 2020 r., w sprawie II GSK 1513/19
(LEX 3025607).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 maja 2020 r., w sprawie VII SA/Po 727/18
(LEX 2593192).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie IV SAB/Po 53/20
(LEX 3013025).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie IV SA/Po 19/20
(LEX 3052061).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 czerwca 2020 r., w sprawie III SA/Po 43/20
(LEX 3050599).

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 czerwca 2020 r., w sprawie I SA/Po 298/20
(LEX 3035880).

Orzeczenia WSA w Rzeszowie

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 17 pazdziernika 2013 r., w sprawie I SA/Rz 747/13
(LEX 1389696).

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 29 sierpnia 2017 r., w sprawie I SA/Rz 434/17
(LEX 2364523).

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 29 stycznia 2020 r., w sprawie III SA/Rz 1375/19
(LEX 2847923).

Orzeczenia WSA w Szczecinie

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 30 listopada 2000 r., w sprawie SA/Sz 1419/99
(LEX 53173).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 grudnia 2000 1., w sprawie SA/Sz 1526/1999
(LEX 53183).
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Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 25 marca 2009 r., w sprawie IT SA/Sz 1032/08
(LEX 530463).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 pazdziernika 2009 r., w sprawie II SA/Sz 679/09
(LEX 565728).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 25 lipca 2012 r., w sprawie I SA/Sz 317/12
(LEX 12255606).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 24 stycznia 2013 r., w sprawie I SA/Sz 810/12
(LEX 1320589).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 czerwca 2013 r., w sprawie II SA/Sz 1253/12
(LEX 1334913).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 lipca 2013 r., w sprawie I SA/Sz 77/13
(LEX 1344929).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 12 czerwca 2014 r., w sprawie I SA/Sz 1215/13
(LEX 1481128).

Wyrok WSA w Szczecnie z dnia 8 lutego 2018 r., w sprawie I SA/Sz 636/17
(Legalis 1741435).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 kwietnia 2020 r., w sprawie I SA/Sz 144/20
(LEX 2974782).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 kwietnia 2020 r., w sprawie I SAB/Sz 10/20
(Legalis 2364945).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 4 czerwca 2020 r., w sprawie I SA/Sz 193/20
(LEX 3024883).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 lipca 2020 r., w sprawie I SA/Sz 354/20
(LEX 3040557).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 lipca 2020 r., w sprawie I SA/Sz 749/19
(LEX 3039730).

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 wrzesnia 2020 r., w sprawie II SA/Sz 1229/19
(LEX 30102340).

Orzeczenia WSA w Warszawie

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2004 r., w sprawie III SA 1503/03
(LEX 113578).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2005 r., w sprawie IIT SA 3483/03
(LEX 165982).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 wrzes$nia 2005 r., w sprawie I SA/Wa 1285/04
(LEX 192944).
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 listopada 2005 r., w sprawie I SA/Wa 1398/05
(LEX 192550).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2005 r., w sprawie VII SA/Wa 859/05
(LEX 196282).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 lutego 2006 1., w sprawie III SA/Wa 2215/05
(LEX 193310).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 czerwca 2006 r., w sprawie I SA/Wa 400/06
(LEX 219227).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2006 r., w sprawie VII SA/Wa 146/06
(LEX 214061).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 sierpnia 2006 r., w sprawie IV SA/Wa 13/2006
(Rzeczpospolita 2008, nr 64, c. C4)

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 lutego 2007 r., w sprawie IIT SA/Wa 3046/06
(LEX 311985).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lutego 2007 r., w sprawie III SA/Wa 3125/06
(LEX 311963).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 sierpnia 2007 r., w sprawie II SA/Wa 403/07
(LEX 441045).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 wrze$nia 2007 r., w sprawie VII SA/Wa 1319/07
(LEX 494018).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2007 r., w sprawie VII SA/Wa 1319/07
(LEX 494018).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 listopada 2007 r., w sprawie VII SA/Wa 1319/07
(LEX 494018).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 listopada 2007 r., w sprawie III SA/Wa 1632/07
(LEX 494225).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 sierpnia 2008 r., w sprawie V SA/Wa 506/08
(LEX 523972).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lipca 2010 r., w sprawie VII SA/Wa 858/10
(LEX 676289).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 sierpnia 2010 r., w sprawie III SA/Wa 351/10
(LEX 757650).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrzesnia 2010 r., w sprawie VII SA/Wa 1005/10
(LEX 759809).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 maja 2011 r., w sprawie III SA/Wa 2732/10
(LEX 995099).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2011 r., w sprawie VII SA/Wa 1539/11
(LEX 1155871).
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2014 r., w sprawie I SAB/Wa 348/12
(LEX 1277927).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2014 r., w sprawie IV SAB/Wa 204/13
(LEX 1466033).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 marca 2018 ., w sprawie VII SA/Wa 1230/17
(LEX 2495797).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 1716/17
(LEX 2501170).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 2040/17
(LEX 2544034).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2018 r., w sprawie VIII SA/Wa 367/18
(LEX 2531555).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 pazdziernika 2018 r., w sprawie VII SA/Wa
66/18 (LEX 2600043).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2019 r., w sprawie II OSK 43/18
(LEX 2774685).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 listopada 2018 r., w sprawie VII SA/Wa 1463/18
(LEX 2597229).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 marca 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 1755/18
(Legalis 1898622).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 2349/18
(LEX 2682131).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 kwietnia 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 2697/18
(LEX 2699912).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 maja 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 2445/18
(LEX 2693356).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 2172/18
(LEX 2676686).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2019 ., w sprawie VII SA/Wa 3049/18
(LEX 3079756).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., w sprawie I SA/Wa 1197/19
(LEX 3014137).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2019 r., w sprawie VII SA/Wa
1507/19 (LEX 2744705).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 listopada 2019 r., w sprawie VII SA/Wa 1669/19
(LEX 2764975).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2019 r., w sprawie IV SA/Wa 1438/19
(LEX 2777945).
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 stycznia 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 2041/19
(LEX 3072549).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 1353/19
(LEX 3065888).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 stycznia 2020 r., w sprawie I SA/Wa 1016/19
(LEX 2976984).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 lutego 2020 r., w sprawie VIII SA/Wa 917/19
(LEX 3037086).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2020 r., w sprawie IV SA/Wa 2959/19
(LEX 3034273).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 marca 2020 r., w sprawie IV SA/Wa 2956/19
(LEX 3034273).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 marca 2020 r., w sprawie IV SA/Wa 2965/19
(LEX 3085373).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 marca 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 2561/19
(LEX 3038236).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2020 r., w sprawie VII SAB/Wa 22/20
(LEX 3059007).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 maja 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 2905/19
(LEX 3078523).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 maja 2020 r., w sprawie I SAB/Wa 39/20
(LEX 305228).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 czerwca 2020 r., w sprawie VIII SA/Wa 236/20
(LEX 3071876).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2020 r., w sprawie VII SAB/Wa 51/20
(LEX 3072057).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 czerwca 2020 r., w sprawie VII SA/Wa 339/20
(LEX 3078380).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2020 r., w sprawie VIII SA/Wa 907/19
(LEX 3064830).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lipca 2020 r., w sprawie I SA/Wa 1788/19
(LEX 305263).

Orzeczenia WSA we Wroctawiu

Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 3 pazdziernika 2007 r., w sprawie SA/Wr 932/07
(LEX 517120).
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Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 10 grudnia 2007 r., w sprawie I SA/Wr 1153/07
(LEX 517136).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 marca 2011 r., w sprawie I SA/Wr 25/11
(LEX 991868).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 listopada 2011 r., w sprawie I SA/Wr 1014/11
(LEX 1150919).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 wrzesnia 2012 r., w sprawie II SA/Wr 415/12
(LEX 1222417).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 marca 2013 r., w sprawie IIT SA/Wr 6/13
(LEX 1330119).

Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 21 maja 2013 r., w sprawie II SA/Wr 679/12
(LEX 1330008).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 12 sierpnia 2014 r., w sprawie II SAB/Wr 38/14
(LEX 1502646).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 grudnia 2017 r., w sprawie IV SA/Wr 614/17
(Legalis 1716673).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 wrze$nia 2018 r., w sprawie I SA/Wr 591/18
(LEX 2581415).

Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 16 stycznia 2019 r., w sprawie I SA/Wr 646/18
(LEX 2635415).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 stycznia 2020 r., w sprawie III SAB/Wr 1077/19
(LEX 2773928).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 stycznia 2020 r., w sprawie II SA/Wr 679/19
(LEX 2925836).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 lutego 2020 r., w sprawie III SAB/Wr 1386/19
(LEX 2791276).

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 kwietnia 2020 r., w sprawie III SAB/Wr 118/20
(LEX 3009442).

Inne orzeczenia

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 14 lutego 2018 r., w sprawie V ACa
20/18 (LEX 2668904).

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 7 maja 2019 r., w sprawie V ACa
72/19 (LEX 2784751).

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 27 czerwca 2019 r., w sprawie III
AUa 84/19 (LEX 2719350).
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Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 19 listopada 2019 r., w sprawie V
ACa 397/18 (LEX 2891730)

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 17 grudnia 2019 r., w sprawie V ACa
373/19 (LEX 2784510).

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 17 grudnia 2019 r., w sprawie V ACa
363/19 (LEX 2784510).

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 19 listopada 2019 r., w sprawie V
ACa 397/18 (LEX 2891730).

Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 17 czerwca 2020 r., w sprawie
I AKz 372/20 (OSASz 2020/2/26-45).

Wyrok ETS w sprawie C-4/69 Luttickle (ECR 1971, s. 383).

Wyrok ETPC z dnia 8 kwietnia 2004 r., w sprawie Haase przeciwko Niemcom, sygn.
akt. 11057/02 (LEX 125857).

Wyrok ETPC z dnia 4 marca 2014 r., w sprawie 18640/10 (Legalis 1069360).

Decyzja Europejskiej Komisji Praw Czlowieka z dnia 27 wrze$nia 1976 r.
(spr-7426/76).

Decyzja SKO w Elblagu z dnia 4 grudnia 2006r., w sprawie 1996/PS/06
(LEX 2028889).






Wykaz aktow prawnych

Prawo miedzynarodowe

Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych 16 grudnia 1966 r. raty-
fikowany przez Polske w dniu 3 marca 1977 r. — preambuta i art. 10 ust. 1 (Dz.U.
1977, nr 38, poz. 167).

Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych z dnia
16 grudnia 1966 r. ratyfikowany przez Polske w dniu 3 marca 1977 r. — art. 13
ust. 1 (Dz.U. 1977 r., nr 38, poz. 168).

Powszechna deklaracja praw czltowieka z dnia 10 grudnia 1948 r.

Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z dnia
4 listopada 1950 r. (Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284).

Karta Narodéw Zjednoczonych z dnia 6 marca 1974 r. (Dz.U. 1947, nr 23, poz. 90).

Dyrektywa Rady 2010/24/UE z dnia 16 marca 2010 r. w sprawie wzajemnej pomocy
przy odzyskiwaniu wierzytelnosci dotyczacych podatkow, cet i innych obcigzen
(Dz.Urz.UE L 84 z 31 marca 2010, s. 1).

Dyrektywa Rady 2000/43/WE wprowadzajaca w zycie zasade réwnego traktowa-
nia os6b bez wzgledu na pochodzenie rasowe i etniczne (Dz.Urz. WE 2000 L,
180/22).

Dyrektywa Rady 2004/113/WE wprowadzajaca w zycie zasade réwnego traktowania
mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do towaréw i ustug (Dz.Urz. WE 2004 L,
373/37).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/54/WE w sprawie wprowadze-
nia w zycie zasady rownosci szans oraz rownego traktowania mezczyzn i kobiet
w dziedzinie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz. WE 2004 L, 373/37).

Dyrektywa Rady 2000/78/WE ustanawiajaca ogoélne warunki ramowe réwnego
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz. WE 2000 L, 303/46).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 883/2004 z 29 kwiet-
nia 2004 r., w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego
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(Dz.Urz. UE L166 z 30.04.2004 — Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz.
5,t.5,s. 72).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony 0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (Dz.Urz. WE 2016 L, nr 119).

Prawo krajowe

Ustawa z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu przymusowym w administracji
(Dz.U., nr 36, poz. 342).

Ustawa dnia 18 stycznia 1951 r. o dniach wolnych od pracy (Dz.U. 2020, poz. 1920).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
2020, poz. 256 t.j. ze zm.).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740).

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2020,
poz. 1575).

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. 2020, poz. 1427 t.j. ze zm.).

Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz.U. 2019, poz. 1541 t.j.).

Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz.U. 2015, poz. 1094).

Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz.U. 2020, poz. 1320).

Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz.U. 2018, poz. 908).

Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. 2014,
poz. 1648).

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. 2020,
poz. 2052 t.j.).

Ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw (Dz.U.
2020, poz. 174 t.j.).

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o strazy granicznej (Dz.U. 2016, poz. 1643).

Ustawa z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. 2015, poz. 2156 t.j.).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. 2020, poz. 1333).

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. 2017,
poz. 1161).

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U., nr 78,
poz. 483 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (Dz.U., nr 90, poz. 557).
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Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. 2020, poz. 1896).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa (Dz.U. 2020, poz. 1325).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1998 r. Gospodarowanie nieruchomosciami (Dz.U. 2020,
poz. 1990 t.j.).

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U.
2016, poz. 963).

Ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw
zaglady (Dz.U. 2015, poz. 2120).

Ustawa z dnia 8 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji, ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o doptatach
do oprocentowania niektdrych kredytéw bankowych, ustawy — prawo o publicz-
nym obrocie papierami warto$ciowymi, ustawy Ordynacja podatkowa, ustawy
o finansach publicznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych
oraz ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych
w zwigzku z dostosowaniem do prawa UE (Dz.U., nr 122, poz. 1315).

Ustawa z dnia 1 marca 2001 r. o zmianie ustawy Kodeks pracy (Dz.U., nr 28, poz. 301).

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2001, nr 125, poz. 1368).

Ustawa z dnia 3 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. 2019, poz. 2328).

Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. 2016, poz. 1727).

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U. 2020,
poz. 1655 t.j.).

Ustawa z dnia 10 wrzesnia 2003 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U., Nr 193, poz. 1884 t.j.).
Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizuja-

cych zadania publiczne (Dz.U. 2020, poz. 346 t.j.).

Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen oraz cho-
réb zakaznych u ludzi (Dz.U. 2020, poz. 1845 t.j.).

Ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci pod-
miot6w realizujgcych zadania publiczne i niektérych innych ustaw (Dz.U. 2010,
nr 40, poz. 230).

Ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r. o0 wzajemnej pomocy przy dochodzeniu po-
datkéw, naleznosci celnych i innych naleznoéci pienigznych (Dz.U., poz. 1289).

Ustawa z dnia 29 grudnia 2015 r., zmieniajaca ustawe o systemie o$wiaty z dniem
1.09.2016 r. (Dz.U. 2016, poz. 35).

Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. Prawo oswiatowe (Dz.U. 2020, poz. 910).

Ustawa z dnia 17 lutego 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administra-
cyjnego i niektérych innych ustaw (Dz.U. 2018, poz. 650).
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Ustawa z dnia 20 lutego 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. 2017, poz. 310).

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania admini-
stracyjnego i niektorych innych ustaw (Dz.U. 2017, poz. 935).

Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo przedsie-
biorcéw oraz niektére inne ustawy dotyczace dzialalnosci gospodarczej (Dz.U.
2018, poz. 650).

Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019, poz. 1553).

Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji i niektérych innych ustaw (Dz.U. 2019, poz. 2070).

Ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2020, poz. 471).

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS CoV-2 (Dz.U. 2020, poz. 1920).

Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. zmieniajacy ustawe o postegpowaniu przymu-
sowym w administracji (Dz.U. 1945, nr 50, poz. 284).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad
techniki prawodawczej (Dz.U. 2016, poz. 283).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie szczepien
ochronnych (Dz.U. 2016, poz. 849).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 maja 2014 r. w sprawie wzorow tytu-
téw wykonawczych stosowanych w egzekucji administracyjnej (Dz.U., poz. 650).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie trybu po-
stepowania wierzycieli naleznosci pieni¢znych przy podejmowaniu czynnosci
zmierzajacych do zastosowania §rodkéw egzekucyjnych (Dz.U,, poz. 656).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 pazdziernika 2014 r. w sprawie okre-
$lenia nalezno$ci pienieznych, ktorych egzekucja moze by¢ wszczeta bez uprzed-
niego doreczenia upomnienia (Dz.U., poz. 1494).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 11 wrze$nia 2015 r. w sprawie wysokosci
kosztow upomnienia skierowanego przez wierzyciela do zobowigzanego przed
wszczeciem egzekucji administracyjnej (Dz.U., poz. 1526).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie postepo-
wania wierzycieli naleznosci pienieznych (Dz.U., poz. 2367).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 8 sierpnia 2016 r. w sprawie wzorow
tytutéw wykonawczych stosowanych w egzekucji administracyjnej (Dz.U.,,
poz. 1305).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 stycznia 2017 r. w sprawie okreslenia
naleznosci pienigznych, ktoérych egzekucja moze by¢ wszczeta bez uprzedniego
doreczenia upomnienia (Dz.U. 2017, poz. 131).
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Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie wierzycieli nalezno$ci pienieznych
z dnia 13 lipca 2017 r. (Dz.U. 2017, poz. 1483).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 25 maja 2020 r. w sprawie wzorow ty-
tuléw wykonawczych stosowanych w egzekucji administracyjnej (Dz.U. 2020,
poz. 2083).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie postepowania
wierzycieli naleznosci pieni¢znych (Dz.U. 2020, poz. 1294).

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 9 pazdziernika 2020 r. zmieniajace roz-
porzadzenie w sprawie obowigzkowych szczepien ochronnych (Dz.U. 2020,
poz. 1964).

Rozporzadzenie Ministra Finansow, Pracy i Polityki Regionalnej z dnia 18 listopada
2020 r. w sprawie postepowania wierzycieli naleznosci pieni¢znych (Dz.U. 2020,
poz. 2083).

Komunikat Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 16 pazdziernika 2015 r., w spra-
wie Programu Szczepien Ochronnych na 2016 rok (Dz.Urz. MZ 2015, poz. 63).

Komunikat Gléwnego Inspektora Sanitarnego w sprawie Programu Szczepien
Ochronnych na 2017 rok (Dz.Urz. MZ 2016, poz. 35).

Komunikat Gléwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 26 pazdziernika 2020 r.
w sprawie Programu Szczepien Ochronnych na 2021 rok (Dz.Urz. MZ z 2020 .,
poz. 90).






Indeks osobowy

A
Adamiak Barbara 32, 34, 43, 117, 208,
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Ahlt Michael 87, 345
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B

Balicki Adam 312, 345
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Baran Krzysztof 22, 345, 347

Bartoszewicz Michat 66, 345
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Biel Emilia 298, 346

Bierzanek Remigiusz 74, 346

Biskup Rafat 12, 46

Blicharz Jolanta 58, 346, 348

Blachnio-Parzych Anna 217, 346

Btachut Michatl 66, 346

Btas Adam 266, 346

Boc Jan 64,91, 345, 346

Bojanowski Edmund 117, 122, 136, 137,
346, 352

Borkowski Jan 32, 43, 117, 208, 213, 220,
236, 242, 263, 264, 275, 281, 282,
300, 313, 345, 346

Bosek Leszek 55, 346

Braciak Joanna 84, 85, 92, 346
Brylak Joanna 119, 346
Brzezinski Bogumil 38, 346
Brzezinski Waclaw 188, 351
Bulinski Kamil 215, 347
Busiakiewcz Pawel 80, 347

C
Cherka Maksymilian 316, 347
Chmaj Marek 51, 55, 63, 347
Chréscielewski Wojciech 82, 347
Cieslak Zbigniew 137, 346
Cisowska-Sakrajda Ewa 101, 137, 347
Czapska Janina 37, 347, 359
Czuba-Wasowska Magdalena 315, 347
¢
Cwiertniak Bolestaw Maciej 22, 347

D
Dawidowicz Wactaw 236, 256, 347
Dembczyniska Justyna 307, 347
Dobosz Piotr 44
Domagata Maciej 35, 347
Drelichowska Angelika 58, 347
Dubisz Stanistaw 66, 348
Dudek Dariusz 55,72, 348
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Magdalena Strozek-Kucharska

Summary

GENERAL PRINCIPLES
IN ENFORCEMENT PROCEEDINGS
IN ADMINISTRATION

The Act on Enforcement Proceedings in Administration of 17 June 1966 is one
of the most comprehensive legal acts functioning in the Polish legal system, which,
however, has been amended many times over the years.

The direct reason for amending the Act was the necessity to adjust the provi-
sions of the Act on enforcement proceedings in administration to the new reality
(political transformation in 1989, enactment of the Constitution in 1997 and Po-
land’s accession to the European Union). In particular, it was necessary to draw
attention to the rights of the individual in the state and to the servile role of the
state towards the citizen, which forced the legislator to expand the legal measures
aimed at protecting the interests of the debtor, but also of other entities partici-
pating in these proceedings.

Enforcement proceedings in administration constitute an unquestionable nui-
sance for the obliged party, therefore there must be normative guarantees ensur-
ing the efficient course of enforcement proceedings and an appropriate level of
guaranteeing the rights and obligations of the participants in these proceedings.
The provisions introduced in the Act on enforcement proceedings in administra-
tion, which the legislator refers to as the “general rules” are intended to implement
the above objectives. Their legal regulation and giving individual provisions the
rank of “general rules” emphasises their key role for the conducted enforcement
and aims primarily at effective conduct of these proceedings.
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The guarantee of lawful undertaking of actions in the enforcement proceedings
in administration is the Constitution of the Republic of Poland of 1997, which
introduces a number of general rules of essential importance for the enforcement
proceedings in administration. Their application is undoubtedly an important
guarantee that these proceedings will be conducted exclusively for the purpose of
fulfilling a public-law obligation, and that the undertaken activities will comply
with the principles adopted in the Constitution.

Pursuant to Article 18 of the Act, the provisions of the Code of Administrative
Procedure shall apply accordingly in enforcement proceedings. This means that the
provisions of the Code of Administrative Procedure will also be applied in these
proceedings to such an extent as to supplement (but not modify) the provisions
included in the Enforcement Act. In this context, the general rules of administra-
tive procedure are of fundamental importance for the enforcement proceedings in
administration. This allows for a comprehensive regulation of the legal situation
of all entities participating in enforcement proceedings. A similar role should be
given to the principles of law stemming from the acts of international law, which
will also be applied in the enforcement proceedings in administration.

The study attempts to assess the premises, scope and legal consequences of the
influence of the principles stemming from various legal acts on the enforcement
proceedings in administration. Their analysis allowed to single out groups of rules
regulated in different legal acts and directly applicable in these proceedings. The
main research problem was the analysis of the rules of enforcement proceedings
in administration, taking into account the rules arising from different legal acts.
The aim of the study was also an attempt to assess whether the scope of the rules
of execution proceedings in administration makes it possible to state that it con-
stitutes a reliable system of procedural guarantees for the participants of these
proceedings. Moreover, an attempt was made to answer the question whether the
changing social, political and economic conditions make it possible to create a set
of legal norms which could be given the quality of a comprehensive regulation.

The considerations carried out in the study begin with bringing closer, in Chap-
ter I, the very essence of the principles of law and their importance for the interpre-
tation of legal provisions and the ratio legis of their introduction by the legislator
in the text of legal acts. Chapter II is devoted to the principles of law expressed in
the Fundamental Law, hence out of a number of constitutional provisions those
were selected whose influence on administrative enforcement is not only theoret-
ical but also practical. The selection of these principles was made primarily in the
context of the legal situation of the debtor and other participants of the proceedings.
Chapter III concerns the principles of administrative enforcement proceedings
expressed directly in the text of the Act on Administrative Enforcement Proceed-



Summary 401

ings. They have been discussed taking into account the position of representatives
of science and judicature as well as in terms of their practical application in the
course of enforcement proceedings. They constitute by far the most extensive group
of rules applied in the course of these proceedings. In Chapter I'V the general rules
of administrative proceedings contained in the Code of Administrative Procedure
are discussed. The thesis characterises the “general principles” of administrative
proceedings regulated in the Code of Administrative Procedure, considering them
first of all in the context of their meaning or scope of application during the en-
forcement proceedings in administration. Chapter V discusses the issue of excep-
tions to the general rules arising both from the Act on enforcement proceedings
in administration and the Code of Administrative Procedure. These exceptions
concern the so-called simplified procedure in enforcement proceedings as well as a
limited possibility to choose enforcement measures. In conclusion, the advantages
and disadvantages of the current regulation are outlined and an attempt is made
to answer the question whether the catalogue of rules concerning enforcement
proceedings in administration contained in the Enforcement Act and in other acts
of law can be regarded as a comprehensive regulation.

The effectiveness of enforcement of public obligations by way of administrative
coercion has a fundamental impact on the situation of the state in the scope of its
public authority, therefore it is necessary to introduce legal instruments enabling
efficient, quick and effective reactions of administrative enforcement bodies to
changing external circumstances, while maintaining all standards resulting both
from the provisions of the Polish law, as well as international guarantees enabling
to maintain certainty of legal transactions and rights of its participants.

Enforcement proceedings, and in particular the rules of their initiation and
conduct, must be subject to detailed statutory regulation. Firstly, due to its inevi-
tability, i.e. the obligation to initiate and conduct it in the event that the obligation
resulting from an administrative act, court decision or provision of law is not ful-
filled voluntarily. Second, because of the unquestionable discomfort for the debtor
with the initiation and conduct of administrative enforcement proceedings against
him. Thirdly, because of the need to balance public interests (obligations towards
the state or local government units) and private interests.

Analysis of the provisions of the Act on Enforcement Proceedings in Admin-
istration allows for the recognition of this act as relatively comprehensive and
regulating fairly exhaustively the issues related to the enforcement proceedings in
administration. Unfortunately, this does not mean that the act is free of defects.
On the one hand, the casuistry of some regulations (e.g. exclusions from enforce-
ment) is a desirable regulation (especially from the perspective of protecting the
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rights of the debtor), but on the other hand it seems that it may limit the possibility
of the enforcement body to act and is to a large extent inadequate to the existing
socio-economic conditions. Due to the variety and number of liabilities that are
subject to enforcement under the enforcement law, it is necessary to introduce
unambiguous rules for effective cooperation between all enforcement authorities
and creditors, while ensuring the uniformity of the procedures applied with respect
to debtors who, for various reasons, cannot fulfil their obligations.
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