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Koncepcja przymusu administracyjnego
Profesora Tadeusza Bigi

Przymus to nieodtaczny element ludzkiej egzystencji, zjawisko zycia spotecznego.
Jego istota polega na przelamywaniu ludzkiej woli, a tym samym na doprowadzeniu do
okreslonych zachowan. Zwigzany on jest z dziatalnoscig organ6w administracji publicz-
nej. W nauce zwraca si¢ uwage na cztery podstawowe cechy charakterystyczne organu
administracji publicznej. Po pierwsze, jest to podmiot wyodrgbniony organizacyjnie na
podstawie i w granicach prawa (ustawy). Po drugie, podmiot ten posiada ustawowo
przyznane kompetencje. Po trzecie, dziata on w imieniu i na rzecz panstwa (samorzadu
terytorialnego). Po czwarte, jest umocowany do postugiwania si¢ $rodkami przymusu’.
Wspodlczesnie przymus administracyjny ujmowany jest jako jeden ze srodkow dziatania
administracji publicznej zapewniajacych wykonanie przez jednostke obowigzkéw pu-
blicznoprawnych wynikajacych zaréwno z aktéow indywidualnych, jak i z aktow gene-
ralnych (obowiazki wynikajace wprost z przepiséw prawa). Przymus administracyjny
jest elementem wtadztwa administracyjnego. Profesor Tadeusz Bigo zwrdcit uwage, ze
przymus administracyjny (panstwowy) wystepuje w dwoch postaciach: egzekucji i kary?.
»Zachowanie si¢ sprzeczne z nakazami prawnymi powoduje uruchomienie sankcji praw-
nych i to albo w formie egzekucji, albo tez w formie kary’. Egzekucja jest zatem forma

przymusu panstwowego, ktorej istota i celem nie jest represja.

»Egzekucja polega na przymusowym wykonaniu nakazoéw prawnych, czyli realizowaniu
przymusowym sytuacji przewidzianych przez prawo. Administracja, powotana nie tylko
do realizowania prawa, ale do dziatalno$ci tworczej nie moze postugiwac sie¢ tylko repre-
sja albo karg. Represja nie jest tym instrumentem, przy pomocy ktoérego administracja
moze osiggnaé swoj cel. Administracja powinna przede wszystkim by¢ wyposazong do-
statecznie w $rodki egzekucyjne. [...] Egzekucja zmierza do przymusowego wprowadze-

nia w zycie stanu faktycznego, ktory zostat przewidziany przez norme¢ jako pozadany,

1 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 62.

2 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czesé I. Instytucje ogdlne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 150.

8 Ibidem, s. 150.
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nakazany i powinien istnie¢ w razie zgodnego zachowania si¢ jednostki z t3 norma. Egze-
kucja [...] jest tylko surogatem tego zachowania si¢. [...] Natomiast kara polega na wy-
tworzeniu nowego stanu faktycznego, ktory jest odczuwany przez jednostke jako zto, jako
odptlata za niepostuszenstwo. Egzekucja jest takze skutkiem niepostuszenstwa, jest sank-

cja z powodu niepostuszenstwa, ale nie jest represja”™.

W ramach przymusu administracyjnego T. Bigo wyroznit sankcje egzekucyjng
i sankcje karng. Trwatos¢ tej koncepcji obejmuje tylko pierwszy aspekt. ,,Sankcja egze-
kucyjna polega na zmuszeniu adresata zachowujacego si¢ niezgodnie z nakazami lub
zakazami przepisu prawa do osiagni¢cia takiego stanu rzeczy, jaki powinien nastgpi¢
w wyniku dobrowolnego zastosowania si¢ do postanowien owego przepisu. Mowiac
inaczej, sankcja egzekucyjna to zmuszenie adresata do wykonania tego obowigzku,
ktorego adresat Ow nie wypetnit dobrowolnie™. Przepisy prawa przewiduja sankcje
egzekucyjna tylko w tych przypadkach, w ktorych przez zastosowanie przymusu w 0go-
le mozliwe jest osiggniecie takiego stanu rzeczy, jaki zaistniatby, gdyby adresat zacho-
wywat si¢ zgodnie z prawem. Gdy skutki wywotane zachowaniem niezgodnym z prawem
sa skutkami nieodwracalnymi, o stosowaniu sankcji egzekucyjnej nie moze by¢ mowy®.
Sankcja represyjna polega na wymierzeniu kary wobec winnego naruszenia prawa. Kara
jest dolegliwos$cia dotyczaca osoby ukaranego. Galgzig prawa najscislej zwigzana z tego
rodzaju sankcja jest prawo karne. Sankcja egzekucyjna jest stosowana w celu zmuszenia
do wykonania obowigzkow, ktorych osoby zobowigzane nie chcg wykonywaé. Sankcje
egzekucyjng stosuje si¢ tam, gdzie istnieje mozliwo$¢ realizacji stanu rzeczy, ktorego
osiagnieciu przeszkodzito naruszenie prawa. W tym wlasnie r6znym stosunku do naru-
szenia prawa nalezy upatrywac gtéwnej réznicy miedzy sankcjg egzekucyjng a sankcja
represyjna. We wspotczesnej nauce rozpowszechniony jest podzial norm prawnych ze
wzgledu na rodzaje sankcji przewidzianych za naruszenie dyspozycji normy. Chodzi
przy tym o wzajemne powigzania sankcji represyjnej i sankcji egzekucyjnej’. Pojecie
przymusu panstwowego niewatpliwie wiaze si¢ z pojeciem sankcji prawnej. Sankcje
stanowig formy przymusu panstwowego stosowanego w odniesieniu do adresatow nie-
przestrzegajacych norm prawnych. Relacja poje¢ ,,sankcja” i,,przymus” pozwala przyjacé,
ze konstrukcja sankcji zaktada pewng alternatywnos$¢: spetnienie obowiazku oznacza

brak sankcji, a niespetnienie obowiazku — zastosowanie sankcji®. Przymus panstwowy

4 Ibidem, s. 150-151.

5 J. Nowacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 31; L. Morawski, Wstep do
prawoznawstwa, Torun 2006, s. 57.

¢ L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnosé egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 32.

" M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstgp do prawoznawstwa, Krakow 1998, s. 77-78.

8 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 33.
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stanowi gwarancje realizacji prawa. Jest instrumentem dzialania organéw panstwa pel-
nigcym istotng funkcje w procesie wykonywania prawa’.

T. Bigo postugiwat si¢ kilkoma synonimicznymi pojeciami okreslajacymi $rodki
przymusu: stosowal pojecie przymusu egzekucyjnego, ktore oznaczato realizowanie
przymusowych standéw (zachowania si¢) przewidzianych przez prawo'?, pisal o ,,poste-
powaniu przymusowym w administracji” — nawigzujac do regulacji prawnej z 1928 r.,
oraz o przymusie administracyjnym i egzekucji administracyjnej*. Przymus admini-
stracyjny uznat on za przywilej wladzy administracyjnej, polegajacy na tym, ze nie musi
ona zwraca¢ si¢ do sadu o zastosowanie srodka egzekucyjnego przy wprowadzaniu
w zycie aktu administracyjnego. Nie znaczy to jednak — pisal autor — Ze cata administra-
cja publiczna stale postuguje si¢ wladztwem (przymusem) administracyjnym. Jak juz
podkreslono, ze stwierdzenia tego wynika, ze T. Bigo w znacznym stopniu utozsamiat
wladztwo z przymusem.

B. Adamiak, nawiazujac do koncepcji T. Bigi, stwierdzila, ze wyrézniamy dwa
rodzaje $rodkow przymusu panstwowego: srodki egzekucyjne i sankcje karne. Srodki
egzekucyjne posiadaja szczegoélne znaczenie dla wykonania aktu administracyjnego,
prowadzac bezposrednio do jego wykonania. Sankcje karne dziatajg natomiast posrednio,
gdyz prawna mozliwos$¢ ich zastosowania wpltywa prewencyjnie na zobowiazanego,
sktaniajgc go do wykonania aktu'?. Autorka nie zalicza jednak sankcji karnych do na-
rzgdzi administracyjnych. Wspotczesnie egzekucje administracyjng i §rodki egzekucyjne
wigze si¢ z sankcjg administracyjng, chociaz w prawie polskim brak jest legalnej definicji
sankcji administracyjne;j.

Pojecie sankcji administracyjnej czy sankcji w prawie administracyjnym nie do
konca oddaje istote rzeczy, gdyz normy prawa administracyjnego sankcjonowane sg za
pomoca sankcji nalezacych do innych dziedzin prawa (sankcje karne, stuzbowe, porzad-
kowe, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z prawa cywilnego). Sankcja karna nie jest
sankcjg administracyjng ani sankcja w prawie administracyjnym. Pojecie sankcji praw-
nych w prawie administracyjnym nalezy utozsamia¢ z tymi skutkami naruszenia prawa
lub niewykonania prawa, ktére maja swoja normatywng podstawe w powszechnie obo-
wigzujacych przepisach prawa administracyjnego. Sankcja administracyjng w ujeciu

szerokim jest dolegliwo$¢ o charakterze pienigznym lub innym stosowana przez organ

°J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego”,
nr 34, Krakow 1968, s. 91; J. Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego,
[w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 135.

10T, Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Lwow 1932, s. 190.

1 Idem, Postgpowanie administracyjne, wedle wyktadow uniwersyteckich opracowal Henryk Kawa-
lec, Lwow 1938, s. 96-98.

2 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministra-
cyjne, Warszawa 2007, s. 496.
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administracji publicznej z powodu naruszenia prawa, natomiast w ujeciu waskim jest
sankcja egzekucyjna w administracji, niosagca w swej tresci zapowiedz przymusu®,
Polskie ustawodawstwo przez dtugi czas nawigzywato do podziatu dokonanego
przez T. Bige. Zardwno w okresie migdzywojennym, jak i w latach powojennych organy
administracji publicznej wyposazone byty bowiem w kompetencje nalezace do sfery
prawa karnego — stosowaty kary za niewykonanie obowigzkow administracyjnych'®.
Opierajac si¢ na regulacjach prawnych obowiazujacych w okresie miedzywojennym,
wyrdzniano postepowanie w karnych sprawach administracyjnych, w niekarnych sprawach
administracyjnych oraz egzekucje ,,polityczng” (administracyjng). Do zakresu tzw. prawa
karno-administracyjnego nalezaty te przepisy prawne, ktore wchodzity w zakres orzecz-
nictwa organow administracji panstwowej, dziatajacych na podstawie przepisow art. 112
rozporzadzenia z dnia 22 marca 1928 r. 0 postepowaniu karno-administracyjnym', W okre-
sie powojennym w doktrynie prawa administracyjnego i prawa karnego dominowat poglad,
ze nie ma materialnej r6znicy miedzy orzecznictwem karno-administracyjnym a orzecz-
nictwem sagdowym'®. Ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-administra-
cyjnym* wprowadzata nowy model orzecznictwa, polegajacy na utworzeniu odrgbne;j
kategorii organow orzekajacych (kolegiow) i zerwaniu powigzan z wymiarem sprawie-
dliwosci przez likwidacje sadowej kontroli tego orzeczenia. Az do 1971 r. prawo karno-
-administracyjne zajmowato miejsce prawa wykroczen, a jego usytuowanie budzito
wiele zastrzezen. F. Longchamps twierdzil, Ze ,,do prawa administracyjnego nie nalezy
nic co dotyczy karania i zagrozenia nim okreslonych czyndéw [...] to wyrazne cigcie wy-
lacza zupelnie ze sfery prawa administracyjnego prawo okreslajace wykroczenia i ich
represje, a tzw. orzecznictwo karno-administracyjne nie nalezy do administracji publicz-
nej”'®. Podobne stanowisko prezentowat Z. Leonski, zauwazajac, ze postgpowanie w spra-
wach wykroczen nalezato zawsze do dziedziny procesow karnych, odgrywajacych duza
role z punktu widzenia zabezpieczenia interesow administracji’®. Rowniez J. Borkowski
uznat postepowanie karno-administracyjne za postepowanie typu represyjnego®’. Nalezy
podkresli¢, ze stosowanie sankcji karnej przez organy administracji publicznej byto

B8 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 59-60.

4 J. Jendroska, Koncepcja sankcji karnej w prawie administracyjnym, [w:] Z. Rybicki, M. Gromadz-
ka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski (red.), Zbior studiow z zakresu nauk administracyjnych poswigcony
pamieci Profesora Jerzego Starosciaka, Wroctaw 1978, s. 133.

15 Dz. U. Nr 38, poz. 365, z pbzn. zm.

16 J. Jendroska, Karne zabezpieczenie wykonania dyrektyw administracji panstwowej, [w:] T. Rabska,
J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw 1978, s. 297; M. Olszewski, Podstawo-
we zaloZenia postgpowania w sprawach o wykroczenia w PRL, 1.6dZz 1973, s. 16.

" Dz. U. Nr 66, poz. 454, z p6zn. zm.

18 F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1967, z. 16, s. 12.

19 Z. Leonski, Istota postepowania w sprawach wykroczen, ,,Panstwo i Prawo” 1973, z. 3, s. 91.

20 J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1976, s. 111.
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rozwigzaniem przejsciowym i doprowadzito do przeksztalcenia modelu naktadania przez
administracje srodkow karnych w model stosowania §rodkéw egzekucyjnych — niewat-
pliwie skuteczniejszych do realizacji zadan administracji. Jako nastepstwo realizacji
art. 237 Konstytucji RP? kolegia do spraw wykroczen usytuowano przy sadach rejonowych,
a w 2001 r. kodeks postgpowania w sprawach wykroczenia?? przekazat te sprawy do
wlasciwosci sgdow. Obowigzujaca Konstytucja RP stanowi, ze kara moze by¢ wylacznie
wymierzana na drodze sagdowe;j.

Sankcji karnej nie mozna utozsamiac z instytucja kary pienigeznej. Ta bowiem nie
jest ani instytucja prawa karnego, ani post¢powania przymusowego, lecz odrgbng insty-
tucja prawna. O istocie sankcji decyduje bowiem nie nazwa, ale jej charakter. Instytucja
kary pienigznej oznacza sankcjeg, ktorej zadaniem jest osiagniecie pewnych celow sta-
wianych administracji publicznej. Kara administracyjna jest specyficzng formg przymu-
su panstwowego. Tworzy ona z przymusem egzekucyjnym wspdlny element wykonania
obowiazku publicznoprawnego, nie bedac jednak w bezposrednich relacjach z egzekucja
administracyjng (takie ujecie nawigzuje w pewnym sensie do koncepcji wypracowanej
przez T. Bige). Kary administracyjnej nie mozna przeciwstawia¢ sankcji egzekucyjne;j,
nie koliduje ona bowiem z egzekucja. ,,Obie sankcje majg wspolny cel — przymuszenie
do wykonania obowiazku. Ta forma przymusu — o charakterze prewencyjnym — zwia-
zana jest z konkretyzacja obowigzku i stosowana w sytuacji, gdy nie da si¢ podmiotu
przymusi¢ sankcja egzekucyjna do wykonania obowigzku. Kara jest sposobem przymu-
szenia podmiotu do przestrzegania w przysztosci przepisow prawa administracyjnego
w sytuacji naruszenia juz przez niego normy tego prawa’=,

W koncepcji przymusu egzekucyjnego T. Bigo zwracat uwage na jego dwie za-
sadnicze cechy. Po pierwsze, musi istnie¢ opor, niepostuszenstwo wobec prawa (przymus
i niepostuszenstwo sg korelatami pojeciowymi), a po drugie konieczny jest tytul wyko-
nawczy, stwierdzajacy zgodnos¢ z prawem zadania, ktore ma zosta¢ wykonane w drodze
przymusowej — czyli ,,musi istnie¢ posrednie ogniwo mi¢dzy norma prawng a zarzadze-
niem egzekucji”*. Niewatpliwie sg to dwa elementy niezbedne do wszczecia postepo-
wania egzekucyjnego. Niemniej dla dopuszczalnos$ci egzekucji administracyjnej nalezy
wyroznic jeszcze jej podstawe prawng, zwang tez tytutem egzekucyjnym. Innymi stowy,
chodzi o zrodto obowiazku podlegajacego przymusowemu wykonaniu. Sg dwie grupy
tych zrodel (podstaw prawnych). Po pierwsze, obowigzki podlegajace przymusowemu

wykonaniu (zaré6wno o charakterze pieni¢znym, jak i niepieni¢znym) mogg wynikaé

2 Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.

2 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia — Dz. U.
72008 1., Nr 113, poz. 848, z p6zn. zm.

Z L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 92.

2 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ I..., s. 152.
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wprost z przepisow prawa, a wigc bez koniecznos$ci ich konkretyzowania. Po drugie,
obowiazki te moga wynika¢ z administracyjnych aktow indywidualnych (decyzje, po-
stanowienia), dokumentow pochodzacych od administrowanych (deklaracje podatkowe,
zgloszenia celne), i wyjatkowo od orzeczen sadowych.

Profesor T. Bigo zwracat uwagg, ze ,,w administracji mamy czesto do czynienia
z manifestacjami przymusu, ktory nie da si¢ zakwalifikowa¢ do Zzadnej z dwoch katego-
rii (kara 1 egzekucja) przymusu — a przynajmniej — bez zastrzezen tego uczynic¢ nie
mozna”®. Postawil zatem pytanie: ,,czy w administracji wystepuje trzecia kategoria
przymus policyjny?”*. Autor zwracal tez uwagg, ze na przestrzeni dziejow pojecie po-
licji ewoluowato od elementow statycznych — stan, dobry porzadek panstwowy, do ele-
mentéw dynamicznych jako funkcji i dziatalno$ci organéw panstwowych ,,przede wszyst-
kim naczelnej wladzy panstwowej, zmierzajacej do zapewnienia dobrego stanu w panstwie”?’.
Koncepcja policji administracyjnej T. Bigi stanowi trwaty wktad w rozwdj nauki o przy-
musie administracyjnym. Autor wskazal na podstawowe cechy policji administracyjnej
1 dokonat rozroznienia poje¢ policji administracyjnej oraz pieczy administracyjnej. Po-

licja administracyjna stanowi:

»jeden kierunek dziatalnosci administracyjnej, mianowicie dziatalnosé, ktora przy zagro-
zeniu wzglednie uzyciu przymusu zmierza do zwalczania i zapobiegania naruszeniom
porzadku publicznego. Jest to jedna strona dzialalnosci wladz administracji publicznej,
przenikajaca wszystkie dziaty administracji wewngtrznej. Policja nie stanowi w tym zna-
czeniu jakiegos$ osobnego dziatu administracji. Policja jest tylko jednym kierunkiem dzia-
falnos$ci administracyjnej. Dopelnieniem jej jest piecza administracyjna. Podczas gdy po-
licja ma charakter negatywny — zapobiega naruszeniom porzadku publicznego — to piecza
jest dziatalnos$cig pozytywna, zmierza bezposrednio lub posrednio do zaspokojenia po-

trzeb zbiorowych™?%,

Istotne dla pojecia policji sg dwie cechy. Po pierwsze, jest to srodek, ktorym operuje
wladza administracyjna, tj. przymus (jest to srodek dziatania policyjnego), a po drugie
— cel dziatalnoéci, tj. utrzymanie porzadku publicznego®.

2 Ibidem, s. 154.

2 Ibidem.

2" Ibidem.

28 Ibidem, s. 165.

2 Ibidem, s. 165—166.

124



Koncepcja przymusu administracyjnego Profesora Tadeusza Bigi

Bibliografia

Adamiak B., Borkowski J., Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2007.

Bigo T., Postgpowanie administracyjne, wedle wyktadow uniwersyteckich opracowal Henryk
Kawalec, Lwow 1938.

Bigo T., Prawo administracyjne. Czes¢ 1. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa
Kawke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wro-
ctaw 1948.

Bigo T., Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Lwow 1932,
Borkowski J., Postegpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1976.
Borucka-Arctowa M., Wolenski J., Wstep do prawoznawstwa, Krakow 1998.

Filipek J., Stosunek administracyjnoprawny, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego”,
nr 34, Krakow 1968.

Jendroska J., Karne zabezpieczenie wykonania dyrektyw administracji panstwowej, [w:] T. Rab-

ska T., Letowski J. (red.), System prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw 1978.

Jendroska J., Koncepcja sankcji karnej w prawie administracyjnym, [w:] Z. Rybicki, M. Gro-
madzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski (red.), Zbior studiow z zakresu nauk admini-

stracyjnych poswiecony pamieci Profesora Jerzego Starosciaka, Wroctaw 1978.
Klat-Wertelecka L., Niedopuszczalnosc egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009.
Leonski Z., Istota postepowania w sprawach wykroczen, ,,Panstwo i Prawo” 1973, z. 3.

Longchamps F., Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1967,
z. 16.

Letowski J., Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990.
Morawski L., Wstep do prawoznawstwa, Torun 2006.
Nowacki J., Tabor Z., Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993.

Olszewski M., Podstawowe zalozenia postgpowania w sprawach o wykroczenia w PRL, ¥.6dz
1973.

Radwanowicz J., Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego, [w:] J. Zimmermann

(red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007.

* x *

Streszczenie: Wypracowana przez T. Bige koncepcja przymusu administracyjnego opiera si¢ na zatozeniu,
ze jest on stalym, immanentnym elementem wtadztwa administracyjnego. T. Bigo zwraca uwagg, ze przymus
administracyjny (panstwowy) wystepuje w dwoch postaciach: egzekucji i kary. Zachowanie si¢ sprzeczne
z nakazami prawnymi powoduje uruchomienie sankcji prawnych i to albo w formie egzekucji, albo tez
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w formie kary. Egzekucja jest zatem forma przymusu panstwowego, ktorej istotg i celem nie jest represja.
Egzekucja polega na przymusowym wykonaniu nakazow prawnych, czyli realizowaniu przymusowym sy-
tuacji przewidzianych przez prawo.

Stowa kluczowe: przymus administracyjny, egzekucja administracyjna, sankcja administracyjna, obowig-
zek publicznoprawny, wykonanie obowiazku, kara administracyjna.
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