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Abstrakt

Celem opracowania jest klasyfikacja srodkow obrony prawnej przed egzekucja administracyjng.
W nauce wyro6znia si¢ §rodki prawne przeciwko postgpowaniu egzekucyjnemu przystugujace na dro-
dze administracyjnej oraz §rodki przystugujace na drodze sagdowej. Z punktu widzenia ochrony przed
egzekucja administracyjng szczegdlnego znaczenia nabiera rozréznienie mi¢dzy srodkami obrony
merytorycznej, ktorych celem jest zwalczanie zasadnosci lub dopuszczalno$ci egzekucji oraz $rodka-
mi obrony formalnej, ktorych celem jest zapewnienie zgodnego z prawem przebiegu egzekucji. W ar-
tykule przyjeto zatozenie, ze materialne 1 formalne $rodki obrony przed egzekucja moga by¢ pode;j-
mowane zaréwno na drodze administracyjnej, jak i na drodze sadowej. Wyrdznienie materialnych
srodkéw obrony przed egzekucja ma bardzo istotne znaczenie zaréwno z punktu widzenia ochrony
praw jednostki przed wtadczg ingerencja organdw administracji publicznej, jak 1 ze wzgledu na po-
trzeb¢ ochrony obiektywnego porzadku prawnego. Te srodki obrony odnosza si¢ bowiem do istnienia
i wymagalno$ci (wykonalnosci) obowiazku publicznoprawnego o charakterze pieni¢znym lub niepie-
nigznym, ktory jest wszak zasadniczym przedmiotem postgpowania egzekucyjnego w administracji,
chociaz umiejscowionym poza nim. Podkreslono, ze zmiany w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, dokonane w latach 2013-2016 stanowig probe bardziej kompleksowej regulacji usta-
wowej konsekwencji prawnych wykorzystania przez zobowigzanego formalnych i materialnych $rod-
koéw obrony przed egzekucja administracyjng. W artykule wykorzystano metode analitycznoprawna.

Stowa kluczowe
egzekucja administracyjna, srodki prawne, obrona przed egzekucja, zobowiazany, organ egzekucyjny, wie-
rzyciel, zarzut, skarga na czynnosci egzekucyjne, weryfikacja decyzji, sad administracyjny, nowelizacja.

Jednym z istotnych obszaréw badawczych Profesora Adama Btasia jest problematy-
ka wptywu konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego na ksztalt i zakres
gwarancji procesowych ochrony praw jednostki przed niezgodnym z prawem dzialaniem
(lub zaniechaniem dziatania) organéw wykonujacych administracje publiczng.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego ($cislej zas zbior wielu zasad ksztal-
tujacych ustrdj panstwa i stosunki miedzy wladzami publicznymi i jednostka) ksztattuje
w sposob fundamentalny funkcje, ustrdj i dziatalno$¢ administracji publicznej'. Europe;j-

' A. Bla$, Dylematy administracji publicznej w panstwie prawa, [w:] Prawo do dobrej administracji,
Warszawa 2003, s. 44 i n.; zob. rowniez: A. Btas, Niekonstytucyjne zjawiska w administracji publicz-
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skie koncepcje panstwa prawnego zaktadaty, ze swobodna dziatalno$¢ administracji pu-
blicznej zostanie skrepowana normami prawa powszechnie obowigzujacego, ze dowol-
nos$¢, bezczynno$¢ i arbitralno$¢ dziatan organoéw administracji publicznej zostanie
wyeliminowana dzigki $cistemu zwigzaniu wszystkich dziatan administracji normami
prawa powszechnie obowigzujacego®. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynikajg inne zasady o fundamentalnym znaczeniu dla ochrony praw jednostki przed
niezgodnymi z prawem dzialaniami organow administracji publicznej, a mianowicie za-
sada prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) oraz zasada prawa do zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji RP). Prawo do
obrony na drodze administracyjnej nabiera szczegolnego znaczenia w postgpowaniu eg-
zekucyjnym, w ktorym organy administracji publicznej stosuja (podejmuja) wprost
srodki wladcze celem przymusowego doprowadzenia do wykonania przez jednostke
obowigzkoéw publicznoprawnych o charakterze pieni¢znym lub niepieni¢znym.
Wiadczos¢ jest podstawowa cechg dziatania administracji publicznej. Mozna ja do-
strzec w wielu segmentach funkcjonowania wspoétczesnej administracji publicznej. Jednak
to wlasnie postgpowanie egzekucyjne stanowi szczegdlny obszar funkcjonowania admini-
stracji publicznej, w ktorego naturg nieodtacznie wpisane sg przymus oraz represja. Przymus
administracyjny rozumiany jest trojako. Po pierwsze, jako monopol panstwa na stosowanie
srodkow przymusu fizycznego — moze ono kreowaé przymusowe sytuacje dla jednostki,
a takze zarzadzac i sprawowac kontrole nad jej dobrami, w tym wolno$cig i mieniem. Po
drugie, jako wyposazenie organow panstwa w kompetencje do stosowania srodkow przymu-
su fizycznego 1 zarzadzania wspomnianymi wyzej dobrami zarowno na skutek naruszenia,
jak 1 braku naruszenia przez jednostke normy prawnej. Po trzecie, w zwiazku z przynalezno-
$cig jednostki do panstwa, ktdra nie jest zalezna od jej woli, gdyz regulacje z nig zwigzane
pozostawiajg jej zasadniczo waskg sfere w zakresie mozliwosci decydowania o przynalezno-
$ci do panstwa’. A. Peretiatkowicz wyro6znia trzy formy, w jakich wystepuje przymus admi-
nistracyjny. Pierwsza to egzekucja, przymusowo doprowadzajaca do realizacji okreslonego
stanu faktycznego, z zaznaczeniem istnienia nastepujacych srodkow przymusu: kary pie-
nieznej, egzekucji na majatku, wykonania zastepczego i przymusu bezposredniego. Druga
forma to kara administracyjna — stanowigca odptate za niepostuszenstwo. Trzecig forma
przymusu administracyjnego jest przymus policyjny, stosowany bez uprzedniego wystawie-

nia tytulu wykonawczego przez organy policji panstwowej*. Najczesciej stosowang forma

nej, [w:] I. Skrzydto-Niznik (red.), Instytucje wspdlczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubi-
leuszowa Profesora zwyczajnego dra hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 47 i n.

2 A. Bta$, Dylematy administracji ..., s. 44.

3 A. Gryniuk, Przymus prawny. Studium socjologiczno-prawne, Toruf 1994, s. 29.

4 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 39-42; zob. takze:
J. Borkowski, Pojecie wiladztwa administracyjnego, Acta Universitatis Wratislaviensis No 167, ,,Prze-
glad Prawa i Administracji” 1972, t. I1, s. 43 i n.; J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne.
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przymusu administracyjnego jest egzekucja. Zinstytucjonalizowang forma przymusu egze-
kucyjnego jest sankcja egzekucyjna, ktora stanowi jeden z przejawow skutecznosci dziatan
administracji publicznej, poprzez zmuszenie adresata do wykonania natozonego na niego
obowigzku®. Obrona przed niezgodnie z prawem prowadzonym postepowaniem egzekucyj-
nym w administracji lub przed egzekucja ma szerszy kontekst normatywny, nie mozna jej
bowiem ogranicza¢ jedynie do stosowania klasycznych srodkow obrony uregulowanych
w przepisach ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administra-
cji® (dalej jako: u.p.e.a).

Srodki obrony przed egzekucja administracyjna posiadaja rézng nature i rozna jest
podstawa prawna ich zastosowania. W nauce uzywa si¢ na ich okreslenie nazw: srodki
prawne i $rodki zaskarzenia. Nazwy te sa czgsto stosowane zamiennie. Wypada jednak
podkresli¢, ze srodki ochrony przed egzekucja administracyjng to nie tylko $rodki za-
skarzenia, cho¢ stanowig zasadniczg procesowa forme tej obrony.

Doktrynalne okreslenie grupy instytucji administracyjnoprocesowych mianem
srodkow prawnych ma sens jedynie na gruncie postgpowania administracyjnego,
a to z uwagi na jego przedmiot. Aby rozgraniczy¢ pojecia srodka zaskarzenia i $rodka
prawnego nalezy odwolac¢ si¢ do koncepcji srodka zaskarzenia, sformutowanej na grun-
cie niemieckiej doktryny procesu cywilnego i sagdowoadministracyjnego. Zgodnie z tg
koncepcja srodek zaskarzenia (Rechtsbehelf) jest pojeciem nadrzednym wobec pojecia
srodka prawnego (Rechtsmittel)’. Srodek prawny — czasami okreslany jako $rodek za-
skarzenia w waskim znaczeniu albo jako zwykty srodek prawny — jest instytucja proce-
sowa, przez ktorg umozliwia si¢ ponowne zbadanie niepomyslnego dla skarzacego
1 jeszcze nieprawomocnego rozstrzygniecia przez sad wyzszej instancji. Sktadajacy $ro-
dek prawny chce za jego pomoca uzyskac kasacje¢ zaskarzonego orzeczenia przed sagdem
wyzszej instancji i uzyska¢ pomyslne dla siebie orzeczenie o innej tresci. Srodki prawne
umozliwiaja sadowa kontrolg nieprawomocnych rozstrzygnie¢ sagdowych. Ich wykorzy-
stanie wstrzymuje nastanie prawomocnosci formalnej zaskarzonych rozstrzygnie¢ sado-
wych 1 przekazuje kompetencj¢ do rozstrzygania o nich sgdowi wyzszej instancji. Do

Czesé I, Krakow 2003; J. Jendroska, Przymus administracyjny, [w:] Z. Janku [et. al.] (red.), Z problema-
tyki prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksiega pamigtkowa z okazji siedemdziesigciolecia
Profesora Zbigniewa Leonskiego, Poznan 1999, s. 144; J. Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przy-
musu administracyjnego, [w:] J. Zimmermann, Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Krakow
2007, s. 131 i n.; J. Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej. Studium z nauki admini-
stracji, Wroctaw 2003.

5 Zob.: L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalnosé egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 95-97;

E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 173—174.

Dz.U.z2014 ., poz. 1619 z pdzn. zm.

A. Creifelds, Rechtsworterbuch, Miinchen 1986, s. 902; G. Kobler, H. Pohl, Deutsch — Deutsches

Rechtswérterbuch, Miinchen 1991, s. 405-406 1 powotana tam literatura; K. Sobieralski, Zagadnienia

sqgdowej kontroli egzekucji administracyjnej, [w:] J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz

(red.), System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 559-560.
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istoty $rodka prawnego nalezy zatem wywotywany przezen skutek suspensywny i de-
wolutywny. I wlasnie oba te skutki odrozniaja srodek prawny od innych $rodkéw zaskar-
zenia®. Nalezy zwroci¢ uwage, ze pojecie srodka prawnego zostato skonstruowane w na-
uce polskiego postepowania administracyjnego w zwigzku z rozstrzygnigciem organu
administracji publicznej, ktore jest przedmiotem wnoszonego $rodka prawnego. Cel,
przedmiot i struktura postgpowania egzekucyjnego w administracji oraz prawna forma
dziatan podejmowanych w toku tego postepowania i mogacych by¢ przedmiotem za-
skarzenia sg odmienne®.

Okreslenie ,,$rodek prawny” nie jest wyrazeniem normatywnym odnoszacym si¢
do kwestii weryfikacji czynnos$ci organu prowadzacego postepowanie administracyjne
jurysdykcyjne i wykonawcze. Obok niego uzywa si¢ zwrotéw ,,$rodek zaskarzenia”,
»Srodek odwotawczy” czy tez ,,Srodek kontroli”. Z tego wzgledu P. Przybysz!'* sformu-
towat w nauce propozycje, aby w odniesieniu do czynnos$ci polegajacych na zakwestio-
nowaniu prawidlowosci dziatania organu egzekucyjnego uzywac okreslenia ,,$rodek
zaskarzenia”. Sg to zatem instytucje procesowe, za pomocg ktérych uprawnione pod-
mioty moga domagac si¢ weryfikacji, a w konsekwencji zmiany lub uchylenia czynnos$ci
(czasem postanowien) dokonywanych w toku postepowania przez organ egzekucyjny,
wierzyciela niebedacego jednoczesnie organem egzekucyjnym oraz inne podmioty bio-
rgce udzial w stosowaniu przymusu egzekucyjnego (srodki prawne sensu stricto). Nato-
miast dziatania uczestnika postgpowania zmierzajace do poprawy sytuacji prawnej lub
faktycznej dziatajacego podmiotu, niewigzace si¢ z kwestionowaniem prawidlowosci
czynnosci dokonywanych w toku postgpowania egzekucyjnego, ale skierowane prze-
ciwko stanom prawnym powstatym po dokonaniu tych czynnos$ci, moga by¢ okreslane
mianem $rodkow prawnych ,,posrednich”, ktore razem ze srodkami zaskarzenia tworza
srodki prawne sensu largo"'. B. Adamiak nie uzywa w postgpowaniu egzekucyjnym
okreslenia ,,$rodki prawne”. Natomiast podkresla, ze srodki zaskarzenia w postepowa-
niu egzekucyjnym tym r6znig si¢ od srodkow zaskarzenia w postgpowaniu orzekajacym,
ze ich przedmiotem nie sg wylgcznie rozstrzygnigcia, ale ze maja na celu zaré6wno za-
skarzenie czynnos$ci postepowania egzekucyjnego w celu obrony przed egzekucja lub
czynno$ciami postgpowania egzekucyjnego, jak i przymuszenie do podjecia czynnosci
postepowania egzekucyjnego'?. W nauce wyrdznia si¢ srodki prawne przeciwko poste-

8 Por. H. Tilch (red.), Deutsches Rechts — Lexikon, t. III, Miinchen 1992, s. 63.

P. Przybysz, Administracyjne srodki prawne w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Warsza-
wa 2012, s. 39.

10 Ibidem, s. 46-47.

Zob.: M. Stahl, Tok instancji i Srodki prawne w kodeksie postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1980, z. 9, s. 33.

B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgqdowoadministracyj-
ne, Warszawa 2011, s. 569.
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powaniu egzekucyjnemu przystugujace na drodze administracyjnej oraz $rodki przystu-
gujace na drodze sadowej (przed sadem administracyjnym i przed sadem powszechny-
m)3, Z punktu widzenia ochrony przed egzekucja administracyjng szczegdlnego
znaczenia nabiera rozréznienie miedzy srodkami obrony merytorycznej, ktorych celem
jest zwalczanie zasadnosci lub dopuszczalnosci egzekucji oraz srodkami obrony formal-
nej, ktoérych celem jest zapewnienie zgodnego z prawem przebiegu egzekucji. Nieco
inaczej niz dotychczas w literaturze przedmiotu'* przyjmujg, ze materialne i formalne
srodki obrony przed egzekucja moga by¢ podejmowane zarowno na drodze administra-
cyjnej, jak 1 na drodze sgdowej. Droga sadowa obejmuje przede wszystkim postgpowa-
nie przed sagdami administracyjnymi obu instancji. Postgpowanie w sprawie sadowoad-
ministracyjnej obejmuje zaré6wno kontrolg aktoéw i czynnosci organdéw administracji
publicznej stanowigcych zrodto obowiazkow podlegajacych egzekucji, jak réwniez akty
oraz czynnosci (lub ich brak) podejmowane w samym postepowaniu egzekucyjnym.
Droga postepowania przed sadami powszechnymi obejmuje natomiast przypadki, w kto-
rych sfera cywilna styka si¢ ze sferg postgpowania egzekucyjnego w administracji, np.
w zakresie stosowania niektorych srodkoéw egzekucyjnych czy tez wyltaczenia sktadni-
kéw majatkowych spod egzekucji.

Srodki obrony formalnej mozna okresli¢ mianem $rodkéw obrony sensu stricto. Sa
one zwigzane z samym postepowaniem egzekucyjnym, gdyz sg podejmowane w jego toku
przez zobowigzanego, czasem przez wierzyciela niebedacego jednoczesnie organem egze-
kucyjnym oraz innych uczestnikow postgpowania egzekucyjnego. Natomiast srodki obro-
ny materialnej mozna okresli¢ mianem srodkow obrony sensu largo. Sa one podejmowane
przeciwko istnieniu 1 wymagalno$ci obowigzku publicznoprawnego poddanego egzekucji
administracyjnej. Moga by¢ wykorzystywane przez uczestnikow postepowania przed po-
stepowaniem egzekucyjnym, rownolegle z toczacym si¢ postepowaniem egzekucyjnym,
a niekiedy niezaleznie od toczacego si¢ postepowania egzekucyjnego w administracji —
w tym réwniez po jego zakonczeniu. Niemniej podejmowane sg zawsze poza postgpowa-
niem egzekucyjnym toczacym si¢ na podstawie przepisOw ustawy o postgpowaniu egze-
kucyjnym w administracji. Ich uwzglednienie skutkuje czesto niedopuszczalno$cig samej
egzekucji lub catego postepowania egzekucyjnego.

Do formalnych $rodkéw stuzacych zobowigzanemu do obrony przed egzekucja
sensu stricto mozna zaliczy¢: zarzut, zazalenie na postanowienie wydane w postepowa-
niu egzekucyjnym lub w postgpowaniu zabezpieczajacym, skarge na czynnosci egzeku-

13 |bidem, s. 568; P. Przybysz, op. cit., s. 61; J. Lang, Srodki ochrony w administracyjnym postepowaniu
egzekucyjnym, [w:] J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), System egzekucji admini-
stracyjnej, Warszawa 2004, s. 502.; Z. Leonski, Egzekucja administracyjna $wiadczen niepienigz-
nych, Warszawa 1968, s. 155.

P. Przybysz, op. cit., s. 61.
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cyjne, zazalenie i ponaglenie w sytuacji bezczynnosci wierzyciela wzglednie organu
egzekucyjnego, a takze wniosek zobowigzanego o zwolnienie spod egzekucji okreslo-
nych sktadnikéw majatkowych oraz §rodki zaskarzenia, ktore mogg by¢ wnoszone przy
okazji stosowania konkretnych srodkéw egzekucyjnych (np.: skarga na oszacowanie ru-
chomosci dokonana przez poborce skarbowego, skarga na naruszenie przepisow o pro-
wadzeniu licytacji) oraz skarge do sadu administracyjnego na akty i czynnos$ci podejmo-
wane w samym postepowaniu egzekucyjnym.

Wyrdznienie srodkow obrony przed egzekucja sensu largo (srodkéw materialnych)
ma bardzo istotne znaczenie zaréwno z punktu widzenia ochrony praw jednostki przed
wladczg ingerencja organdw administracji publicznej, jak i ze wzgledu na potrzebe ochro-
ny obiektywnego porzadku prawnego. Te srodki obrony odnosza si¢ bowiem do istnienia
i wymagalnosci (wykonalno$ci) obowiazku publicznoprawnego o charakterze pienigznym
lub niepienigznym, ktdry jest wszak zasadniczym przedmiotem postgpowania egzekucyj-
nego w administracji, chociaz umiejscowionym poza nim. Istnienie, zasadnos$¢ i wymagal-
nos$¢ tego obowiazku nie moze by¢ badana przez organ egzekucyjny w toku postepowania
egzekucyjnego. Co wigcej, przepisy ustawy o postegpowaniu egzekucyjnym w administra-
cji nie tylko nie dajg ku temu instrumentéw prawnych, ale wrecz zakazuja dokonywania
tego typu badania (zob. art. 29 § 1 u.p.e.a.). Przy analizie materialnych $rodkéw obrony
przed egzekucja administracyjng nalezy uwzgledni¢ zroznicowany charakter zrodet obo-
wigzkow publicznoprawnych podlegajacych egzekucji (podstaw prawnych egzekucji).
Obowiazki te moga bowiem wynika¢ z aktow indywidualnych, gtéwnie z aktéw admini-
stracyjnych, ale wyjatkowo takze z orzeczen sagdow powszechnych poddanych egzekucji
administracyjnej na podstawie przepiséw szczegolnych lub przejetych do egzekucji admi-
nistracyjnej na skutek zbiegu z egzekucja sadowa. Wsrod aktow administracyjnych indy-
widualnych na pierwszy plan wysuwaja si¢ decyzje oraz postanowienia. Wspotczesnie
mozna zaobserwowac, ze obowigzki publicznoprawne wynikaja réwniez z niedecyzyj-
nych indywidualnych aktéw administracyjnych tzn. innych niz decyzja i postanowienie
aktow i czynno$ci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien i obowigz-
kow wynikajacych z przepisow prawa, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi' (dalej jako:
p.p.s.a.). Niekiedy bardzo istotna w powstaniu i wymagalnosci obowigzku o charakterze
publicznoprawnym jest dziatalno$¢ samego administrowanego (zobowigzanego). Dzieje
si¢ tak wowczas, gdy podstawa do wszczecia postgpowania egzekucyjnego i przeprowa-
dzenia egzekucji administracyjnej sa dokumenty pochodzace bezposrednio od zobowiaza-
nego, w ktérych dokonuje on samoobliczenia (samowymiaru) zobowigzania i ktore w ra-

zie niewykonania tego obowigzku stang si¢ podstawg prawng egzekucji — podstawa

5 Dz. U.z2012r., poz. 270 z pézn. zm.
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wystawienia tytulu wykonawczego przez wierzyciela (np. zeznania i deklaracje podatko-
we, zgloszenia celne). Obowiazki publicznoprawne poddane egzekucji administracyjnej
moga wynikaé¢ rowniez wprost z przepisoOw prawa (z aktdw generalnych) — a zatem wprost
z ustawy bez koniecznosci ich indywidualnej konkretyzacji. Do materialnych $rodkow
obrony przed egzekucja obowiazkow wynikajacych z indywidualnych aktow administra-
cyjnych zaliczam: nadzwyczajne tryby postepowania administracyjnego i podatkowego
(wznowienie postgpowania, stwierdzenie niewaznosci decyzji, zmiane¢ lub uchylenie de-
cyzji prawidtowej, zmiang lub uchylenie decyzji w stanie wyzszej koniecznosci w admini-
stracji), skarge do sadu administracyjnego i powigzang z nimi instytucj¢ ochrony tymczaso-
wej — czyli mozliwosci wstrzymania wykonania zaskarzonego rozstrzygniecia. Mozliwos¢
ta zostata przewidziana w przepisach ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego'® (dalej jako: k.p.a.), ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 — Ordynacja
podatkowa!” (dalej jako: 0.p.), przepisach p.p.s.a. oraz w przepisach szczegolnych. Do ma-
terialnych srodkow obrony przed egzekucja administracyjng obowigzkdéw publicznopraw-
nych wynikajacych wprost z przepisow prawa mozna rowniez zaliczy¢ skarge konstytu-
cyjna. Ponadto odrebng grupe srodkow ochrony o charakterze materialnym stanowi
przystugujaca zobowigzanemu prawna mozliwos$¢ ubiegania si¢ o udzielenie uznaniowej
ulgi w splacie zobowigzania pieni¢znego w postaci jej umorzenia, roztozenia na raty lub
odroczenia terminu ptatnosci, o ktorych stanowi art. 64 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych'® oraz art. 67a—67¢ o.p., a w odniesieniu do obowigzkow o cha-
rakterze niepieni¢znym mozliwo$¢ odroczenia terminu jego wykonania. W tym przypadku
istota ochrony przed natychmiastowym wykonaniem obowigzku poddanego egzekucji ad-
ministracyjnej jest modyfikacja pierwotnego terminu wymagalno$ci (wykonania) tego
obowiazku. Oczywiscie srodkiem obrony przed egzekucja nie jest sam wniosek zobowia-
zanego o udzielenie mu ulgi, a dopiero ostateczna decyzja w tej sprawie. Przy czym, poza
przypadkiem umorzenia naleznosci podlegajacej egzekucji administracyjnej, udzielenie
ulgi w splacie lub wykonaniu zobowigzania jest srodkiem obrony przed egzekucja warun-
kowanym wywigzaniem si¢ zobowigzanego z udzielonego mu uktadu ratalnego czy tez
wykonaniem przez niego obowigzku pieni¢znego lub niepieni¢znego w nowym (zmodyfi-
kowanym) terminie. Odrgbnym materialnym $rodkiem obrony przed egzekucja admini-
stracyjna jest rowniez mozliwo$¢ dokonania przez zobowigzanego korekty dokumentu, na
podstawie ktorego prowadzone jest konkretne postepowanie egzekucyjne.

Instytucje prawne zakwalifikowane wyzej jako formalne i materialne $rodki obro-
ny przed egzekucja administracyjng kazde z osobna stanowity juz w przeszlosci przed-

16 Dz. U. 22016 1., poz. 23.
7 Dz. U. 22015 ., poz. 613 z pézn. zm.
18 Dz.U.z2013 r., poz. 885 z pdzn. zm.
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miot zainteresowania nauki'®, cho¢ zdecydowanie wigksza uwage zwracano na $rodki
obrony sensu stricto. Konsekwencje prawne wykorzystania $rodkéw obrony sensu stricto
oraz sensu largo byly juz w przesztosci obecne w przepisach ustawy o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji. Jednak w ostatnich latach ustawodawca dostrzegt potrzebeg nieco
bardziej kompleksowego unormowania w przepisach u.p.e.a. konsekwencji prawnych wy-
korzystania przez zobowigzanego nie tylko formalnych, ale takze materialnych $rodkow
obrony przed postgpowaniem egzekucyjnym oraz egzekucja administracyjng. Wyrazem tego
s3 zmiany w ustawie o postegpowaniu egzekucyjnym dokonane w latach 2013-2016.

Najwiecej zmian w rozwazanym zakresie wprowadzono do ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym przy okazji jej nowelizacji dokonanej ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r.
o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkow, naleznosci celnych i innych naleznosci
pienieznych®, Zmianie ulegt art. 13 u.p.c.a. regulujacy instytucje zwolnienia z egzekucji
okreslonych sktadnikow majatkowych zobowigzanego. Stosownie do jego tresci organ
egzekucyjny na wniosek zobowigzanego i ze wzgledu na jego wazny interes moze zwolni¢
na czas oznaczony lub nieoznaczony z egzekucji w catosci lub czgsci okre§lone sktadniki
majatkowe zobowiazanego. W stosunku do poprzedniej regulacji ustawodawca wyelimi-
nowat udziat wierzyciela z postgpowania wywotanego tym srodkiem obrony przed egze-
kucja. Wierzyciel nie tylko nie wyraza juz zgody na zwolnienie z egzekucji danego sktad-
nika majatkowego, ale takze nie jest adresatem wydawanego przez organ egzekucyjny
postanowienia w tej sprawie, przez co nie stuzy mu prawo do wniesienia zazalenia. Po-
Wwyzsza zmiana nie wzmocnita pozycji zobowigzanego, natomiast wydatnie ostabita pozy-
cje procesowa wierzyciela niebedacego jednoczesnie organem egzekucyjnym.

Kolejna zmiana polegata na dodaniu przepiséw art. 32a—32c. Pierwszy z powola-
nych przepisoOw odnosi si¢ do ogdlnego postepowania egzekucyjnego, pozostate za§ do-
tycza wspolpracy z panstwem trzecim i panstwem cztonkowskim w zakresie egzekucji
administracyjnej oraz procedury wzajemnego porozumienia. Dodanie art. 32a u.p.e.a.
stanowi wyraz harmonizacji skutkow, jakie moze wywota¢ dla toczacego si¢ postepowa-
nia egzekucyjnego podjecie przez zobowigzanego obrony przed egzekucja za pomoca
srodkow materialnych (sensu largo). W mysl art. 32a u.p.e.a., jezeli zostalo wszczete

postgpowanie w sprawie istnienia lub wysokosci dochodzonej naleznosci pienieznej,

19 Zob.: B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2015; B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 9, Warszawa 2014; R. Hau-
ser, Zarzut w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:] Z. Janku [et al.] (red.), op. cit.;
R. Hauser, A. Skoczylas, Instytucja zazalenia w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, [w:]
J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009; L. Klat-Wertelecka, op. cit.; J. Ni-
czyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004;
P. Przybysz, op. cit.

2 Dz.U.z2013 ., poz. 1289.
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wierzyciel zawiadamia o tym organ egzekucyjny, wskazujac, w jakim zakresie egze-
kwowana nalezno$¢ pieni¢zna nie zostata zaskarzona. Zawiadomienie to powoduje za-
wieszenie postgpowania egzekucyjnego w czesci dotyczacej przedmiotu sporu do czasu
ostatecznego zakonczenia postgpowania, o ile wierzyciel nie wystgpi z uzasadnionym
wnioskiem o dalsze prowadzenie postepowania egzekucyjnego lub podjecie zawieszone-
g0 postepowania egzekucyjnego. Zawieszenie postepowania egzekucyjnego nie nastgpu-
je, gdy wszczeto je na podstawie tytutu wykonawczego wystawionego w oparciu o decy-
zj¢ nieostateczng, ktorej nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci. W omawianej
sytuacji mamy do czynienia z obligatoryjng, cho¢ wzgledna — pozostawiong ocenie (i wy-
czuciu) wierzyciela — podstawa do zawieszenia postepowania egzekucyjnego.

W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujagcej stwierdzono, ze w przypadku kwe-
stionowania przez zobowigzanego istnienia lub wysokos$ci naleznosci pieni¢znej, wie-
rzyciel zobligowany bedzie do poinformowania organu egzekucyjnego o skutecznie
wszczgtym postgpowaniu w tej sprawie. Podkreslono tez, ze postepowania, o ktérych
mowa W art. 32a § 1 u.p.e.a., sa postgpowaniami zwyktymi, w ramach ktérych badana
i oceniana jest okolicznos¢ istnienia obowigzku uiszczenia nalezno$ci pienigznej lub
wysoko$¢ naleznosci pienieznej. Natomiast postepowania nadzwyczajne, ktorych przed-
miotem jest ustalenie powaznych wad ostatecznego orzeczenia wydanego w instancyj-
nym postepowaniu (stwierdzenie niewaznosci) lub wad postepowania zakonczonego
ostatecznym orzeczeniem (wznowienie postepowania), badz przestanek uchylenia lub
zmiany ostatecznego orzeczenia, nie beda stanowily podstawy zawiadomienia przez
wierzyciela organu egzekucyjnego o tym postepowaniu, chyba ze w sprawie, w ktorej
wszczete zostanie nadzwyczajne postgpowanie majace na celu wzruszenie ostatecznego
orzeczenia, nastapi wstrzymanie wykonania tego orzeczenia. Podobny poglad wyrazit
w wyroku z dnia 1 grudnia 2015 r.?' WSA w Rzeszowie, uznajac, ze literalne brzmienie
przepisu art. 32a § 1 u.p.e.a. wskazuje, iz dotyczy on postepowan wszczetych ,,w sprawie
istnienia lub wysokosci dochodzonej naleznos$ci pieni¢znej”. Zatem nie moze on mieé
zastosowania do postgpowania wznowieniowego, poniewaz tego rodzaju postgpowanie
nadzwyczajne nie dotyczy istnienia czy tez wysokosci nalezno$ci pienigznej, lecz jego
przedmiotem jest stwierdzenie, czy postepowanie zakonczone ostatecznym orzeczeniem
dotknigte byto wadami. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z takim stanowiskiem. Przedstawiona
przez sad interpretacja czynitaby w istocie t¢ instytucje martwa — co zresztg wprost wy-
nika z art. 32a § 4 u.p.e.a. Z brzmienia przepisu art. 32a u.p.e.a. w zaden sposob nie wy-
nika, ze dotyczy on wyltacznie postepowan zwyczajnych, a nie na przyklad réwniez po-
stepowania wznowieniowego. Postgpowanie na skutek wznowienia postepowania

zakonczonego ostatecznymi decyzjami miesci si¢ przeciez w sformutowaniu ,,postepo-

21 1SA/Rz915/15, CBOSA.
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wanie w sprawie istnienia lub wysokos$ci dochodzonej naleznosci pieni¢znej”, gdyz na
skutek tego postgpowania zostanie zweryfikowana wysokos¢, a nawet istnienie nalezno-
$ci pienigznych zobowigzanego. Dlatego organy powinny zastosowaé¢ wymieniony prze-
pis 1 zawiesi¢ postgpowanie egzekucyjne. Zawiadomienie organu egzekucyjnego przez
wierzyciela o wszczeciu postegpowania w sprawie istnienia lub wysokosci dochodzone;j
nalezno$ci pieni¢znej powoduje z mocy prawa zawieszenie postgpowania egzekucyjne-
go. Jest to zatem przestanka zawieszenia postepowania niezalezna od podstaw uregulo-
wanych w art. 56 § 1 u.p.e.a.

Z przepisow k.p.a., 0.p. 1 p.p.s.a. wynika, ze nadzwyczajne tryby postepowania ad-
ministracyjnego i podatkowego oraz skarga do sadu administracyjnego nie posiadaja
charakteru suspensywnego. Ich wykorzystanie nie prowadzi bowiem do automatyczne-
go wstrzymania wykonania zaskarzonego (objetego kontrolg) indywidualnego aktu ad-
ministracyjnego. Istnieje mozliwo$¢ wstrzymania jego wykonania, jest ona jednak pozo-
stawiona uznaniu organu administracji publicznej (organu podatkowego), dziatajacego
z urzedu lub na wniosek strony oraz uznaniu sadu dziatajacego na wniosek skarzacego.
OczywiScie organ administracji moze zastosowac te tryby ochrony tymczasowej i wow-
czas bedzie to skutkowato obligatoryjnym zawieszeniem postgpowania egzekucyjnego,
ale juz opartego na art. 56 § 1 pkt 1 u.p.e.a. Nie zawsze jednak organ administracji (or-
gan podatkowy) jest w stanie prawidlowo zastosowac ochrone tymczasowa na podsta-
wie przepisow k.p.a. i o.p. z uwagi na nieprecyzyjnie sformutowane przestanki. Prze-
stanka ,,uprawdopodobnienia” uchylenia decyzji w wyniku wznowienia postepowania
(art. 152 § 1 k.p.a.) budzi watpliwosci w praktycznym zastosowaniu. Dokonanie takiej
pozytywnej oceny jest swego rodzaju ujawnieniem stanowiska organu, ktory przed pod-
jeciem zasadniczego rozstrzygniecia daje wyraz temu, jaka decyzja merytorycznie zo-
stanie wydana w trybie wznowienia postepowania administracyjnego. Prawdopodobien-
stwo, ze decyzja, bedaca przedmiotem postepowania w sprawie stwierdzenia jej
niewazno$ci, dotknieta jest jedng z wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. stanowi
podstawe do wstrzymania wykonania tej decyzji (art. 159 k.p.a.). Udzielenie badz od-
mowa udzielania ochrony tymczasowej przez organ administracji w postgpowaniu sado-
woadministracyjnym nie sg obwarowane szczeg6lnymi przestankami (art. 61 § 11 2
p.p.s.a.). Dopiero kompetencja sagdu administracyjnego w tym zakresie uzalezniona jest
od tego, czy zachodzi niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowa-
nia trudnych do odwrdcenia skutkow.

Przepis art. 32a § 112 u.p.e.a. stanowi wyraz pragmatycznych oczekiwan zobowia-
zanego, ze wykorzystujac nadzwyczajne tryby postgpowania administracyjnego lub dro-
ge sagdowoadministracyjng zabezpieczy si¢ przed negatywnymi skutkami wykonania
aktu poddanego nadzwyczajnej weryfikacji na okres czasu niezbgdny do jej przeprowa-
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dzenia. Ponadto wierzyciel nie zawsze jest — w rozumieniu art. 61 ustawy o finansach
publicznych — jednoczesnie dysponentem srodkoéw budzetowych z tytutu zobowigzan,
co do ktorych istnienia lub wysokosci odnosi si¢ tryb nadzwyczajny postepowania lub
skarga do sadu administracyjnego. Nie zawsze wierzyciel w postgpowaniu egzekucyj-
nym jest jednoczesnie organem wiasciwym (rzeczowo, miejscowo i instancyjnie) do
wykorzystania wobec decyzji nadzwyczajnego trybu postepowania administracyjnego
lub podatkowego. Przyktadem moze tu by¢ relacja starosty i marszatka wojewodztwa
w zakresie optat za wylaczenie gruntow z produkcji rolniczej, o ktorych mowa w art. 22
ust. 2 i art. 22b ust. 4 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le-
$nych?. Czesto wierzyciel chcialby zastosowac ochrong tymczasowg w samym postepo-
waniu egzekucyjnym z innych przyczyn niz te okre§lone w k.p.a., 0.p. czy tez w p.p.s.a.,
gdyz nie ma pewnosci, w jakim kierunku pdjdzie weryfikacja decyzji i najzwyczajnie;.
Wierzyciel woli utrzymac istniejacy stan rzeczy, gdyz obawia si¢ ,,zasztosci egzekucyj-
nych”. Wierzyciel czesto obawia sig, ze w przypadku uchylenia lub uniewaznienia decy-
zji stanowigcej podstawe prawng skutecznie prowadzonego postgpowania egzekucyjne-
g0, pojawi si¢ kwestia zwrotu wyegzekwowanych naleznos$ci oraz kwestia obcigzenia
go kosztami tego postgpowania. Niemniej analizowany przepis daje wierzycielowi moz-
liwos¢ zapobiezenia zawieszeniu postepowania egzekucyjnego, gdy stwierdzi, ze dzia-
fania procesowe podejmowane przez zobowigzanego w sferze materialnych $rodkow
obrony nie majg usprawiedliwienia, a zmierzajg w istocie do przewleczenia postgpowa-
nia egzekucyjnego lub blokowania skutecznie prowadzonej egzekucji. Wierzyciel moze
bowiem zwrdcic¢ si¢ do organu egzekucyjnego o dalsze prowadzenie postgpowania eg-
zekucyjnego lub o jego podjecie.

Rowniez przepis art. 28b u.p.e.a. regulujacy przypadki wystawienia tzw. zmienio-
nego tytulu wykonawczego stanowi prawng konsekwencje wykorzystania przez zobo-
wigzanego nadzwyczajnych trybow postgpowania administracyjnego i podatkowego,
drogi sadowoadministracyjnej badz instytucji korekty zobowigzania. W mysl tego prze-
pisu, jezeli w trakcie postgpowania egzekucyjnego zostanie wydana decyzja, postano-
wienie lub inne orzeczenie okreslajace Iub ustalajgce inng wysoko$¢ naleznosci pienigz-
nej niz objeta tytutem wykonawczym albo zostanie ztozona korekta dokumentu, o ktorym
mowa w art. 3a § 1 u.p.e.a., powodujaca zwigkszenie wysokos$ci nalezno$ci pieni¢zne;j,
wierzyciel niezwtocznie sporzadza zmieniony tytul wykonawczy. W przypadku ztozenia
korekty dokumentu, o ktorym mowa w art. 3a § 1, powodujacej zmniejszenie wysokosci
nalezno$ci pieni¢znej, organ egzekucyjny kontynuuje postgpowanie egzekucyjne, przy
czym czynnos$ci egzekucyjne ograniczaja si¢ do kwoty pozostaltej do wyegzekwowania.
Zmiana tytulu wykonawczego jest to tylko czynno$¢ techniczna polegajgca na usunigciu

2 Dz.U. 22015, poz. 909 z pdzn. zm.
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rozbieznosci pomigdzy stanem faktycznym istniejacym w momencie wystawienia tytutu
wykonawczego a stanem faktycznym z chwili obecnej, zaistniatym na skutek réznych
zdarzen prawnych powstalych w toku postepowania egzekucyjnego® albo w okresie
jego trwania, ale poza samym postgpowaniem egzekucyjnym. Chodzi oczywiscie
o obiektywnie istniejacy stan faktyczny. Jest to szczegdlnie istotne w przypadku doko-
nywania korekt przez samego zobowigzanego. Gdy wlasciwy organ stwierdzi, ze doko-
nana korekta deklaracji lub zgloszenia nie odpowiada rzeczywistosci, wowczas nie
uwzglednia czynnosci dokonanej przez strong i wydaje decyzje administracyjna.
Zmiany w $rodkach obrony formalnej objety zardwno instytucje zarzutu, jak i skar-
ge na czynnos$ci egzekucyjne. Zgodnie z art. 35 § 1 u.p.e.a. zgloszenie przez zobowigza-
nego zarzutu w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej na podstawie art. 33 §
1 pkt 1-7, 9 1 10 zawiesza postgpowanie egzekucyjne do czasu wydania ostatecznego
postanowienia w przedmiocie zgltoszonego zarzutu, jesli wierzyciel po otrzymaniu za-
rzutu nie wystgpi z uzasadnionym wnioskiem o podjgcie zawieszonego postgpowania
egzekucyjnego. Jest to jedna z najistotniejszych zmian, gdyz dzigki niej najpowaznie;j-
szy ze $srodkow formalnej obrony przed egzekucja zyskat charakter suspensywny. Sku-
tek suspensywny nastegpuje tu automatycznie i musi by¢ respektowany przez organ eg-
zekucyjny. Z punktu widzenia ochrony sytuacji zobowiazanego istotna jest okolicznos¢,
ze postgpowanie egzekucyjne pozostaje zawieszone (wstrzymane) do czasu ostateczne-
go rozstrzygnigcia zarzutu przez organ egzekucyjny. To moze by¢ jednak w czasie roz-
lozone. W przedmiocie zgloszonych zarzutow wypowiada si¢ bowiem wierzyciel niebe-
dacy jednoczes$nie organem egzekucyjnym, wydajac stosowne postanowienie, na ktore
shuzy zazalenie (ale wyjatkowo wylaczona jest dopuszczalnos¢ ztozenia skargi do woje-
wodzkiego sadu administracyjnego). Nastepnie zgodnie z art. 34 § 4 u.p.e.a. organ egzeku-
cyjny dopiero po otrzymaniu ostatecznego postanowienia w sprawie stanowiska wierzyciela
lub postanowienia o niedopuszczalno$ci zgloszonego zarzutu wydaje postanowienie w spra-
wie zgloszonych zarzutow, a jezeli zarzuty sg uzasadnione — o umorzeniu postgpowania eg-
zekucyjnego albo o zastosowaniu mniej ucigzliwego srodka egzekucyjnego. Takze i w tej
sytuacji wierzyciel ma prawng mozliwo$¢ zapobiezenia zawieszeniu postgpowania egzeku-
cyjnego, gdy stwierdzi, ze dziatania procesowe podejmowane przez zobowigzanego w ra-
mach zarzutu nie majg usprawiedliwienia, a zmierzaja w istocie do przewleczenia postgpo-
wania egzekucyjnego lub blokowania skutecznie prowadzonej egzekucji. Wierzyciel moze
bowiem zwrocic si¢ do organu egzekucyjnego o podjecie postepowania egzekucyjnego.
Zmiany w zakresie instytucji skargi na czynnos$ci egzekucyjne weszly w zycie
z dniem 1 stycznia 2016 r. na mocy ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podat-

3 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 pazdziernika 2015 r. (I SA/Wr 1439/15) CBOSA.
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kowej*. Zmiany te polegaja na okresleniu momentu, od ktérego liczony jest termin na
whniesienie skargi na czynnos$ci egzekucyjne oraz na wskazaniu organu wlasciwego do
rozpatrzenia tej skargi. W mysl art. 54 § 41 5 u.p.e.a. skarge na czynnosci egzekucyjne
wnosi si¢ w terminie 14 dni od dnia zawiadomienia zobowigzanego o czynnosci egzeku-
cyjnej, jesli przepisy u.p.e.a. nie stanowia inaczej. Poprzednio termin ten liczony byt od
dnia dokonania czynno$ci egzekucyjnej, o ktdrej czesto zobowigzany dowiadywat si¢ ze
znacznym opoéznieniem, przez co mozliwos¢ skorzystania z tego srodka obrony byta
fikcyjna. Skarge na czynnos$ci egzekucyjne rozpatruje w formie postanowienia organ
egzekucyjny. Poprzednio byta to kompetencja organu nadzoru nad organem egzekucyj-
nym, ktory otrzymywatl t¢ skarge za posrednictwem organu egzekucyjnego, co znacznie
wydhuzato procedure jej rozpatrywania. Obecna regulacja ma na celu zapewnienie wigk-
szej efektywnos$ci wykorzystaniu tego srodka formalnej obrony przed egzekucja.

Remedies against administrative enforcement — comments
with reference to the amendment of the Act on the Enforcement
Proceedings in Administration

Abstract

The aim of this paper is to classify remedies against administrative enforcement. Legal science differen-
tiates between means of appeal against enforcement proceedings performed in administrative procedure
and those performed in judicial procedure. When discussing protection from administrative enforcement
it is vital to distinguish between means of defence on the substance, which aim at fighting with the valid-
ity or admissibility of administrative enforcement, and means of formal defence aiming at the provision
of legitimate conduct of the enforcement procedure. In this paper the author assumes that both substan-
tial and formal remedies against enforcement may be undertaken in administrative and judicial proce-
dures. Distinguishing remedies on the substance against administrative enforcement is crucial from the
point of view of protecting rights of the individual from public administrative authorities’ imperious in-
tervention, as well as due to the need to protect the objective legal system in the country. For these
remedies refer to the existence and enforceability of the monetary and non-monetary public-law duty,
which is the basic subject of administrative enforcement proceedings, even though it is located exter-
nally to them. In the paper it has been emphasized that the amendments to the Act on the Enforcement
Proceedings in Administration carried out between 2013 and 2016 have attempted to regulate in a more
complex way legal consequences of the indebted taking advantage of all formal and substantial remedies
against administrative proceedings. In the paper the legal analysis methodology was used.

Keywords
public-law duty, administrative enforcement, remedies, defence against enforcement, the indebted,
enforcement authority, creditor, allegation, complaint against enforcement proceedings, verification
of decision, administrative court, amendment.

2 Dz.U.z2015r., poz. 1269.
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