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Prawne aspekty egzekucji administracyjne;j
na ziemiach polskich — zarys historyczny

Legal aspects of administrative enforcement proceeding
in Polish territories — a historical outline

Streszczenie

Tematem opracowania sg prawne aspekty egzekucji administracyjnej na ziemiach polskich
w roznych okresach historycznych. Egzekucja administracyjna jako podstawowa forma przymu-
su panstwowego umozliwia organom administracji publicznej doprowadzenie do wykonania cig-
zacego na jednostce obowigzku wywodzonego z przepiséw prawa administracyjnego. W pracy
instytucja ta ukazana zostata jako zjawisko historyczne, obecne w praktyce administracji pan-
stwowej (docelowo — publicznej) na réznych etapach polskiej panstwowos$ci w oparciu o zmien-
ne regulacje prawne. Celem pracy jest ukazanie ewolucji egzekucji administracyjnej, analiza
zmian zachodzacych w przedmiotowych aktach prawnych w réznych okresach historycznych
oraz ukazanie pewnego rodzaju ciggtosci polskiej mys$li naukowej w tym zakresie. Prowadzone
w pracy rozwazania wskazuja pierwsze formy prowadzenia egzekucji i siggaja az do wspotcze-
snych procedur prowadzonych na podstawie aktualnie obowigzujacych przepisoOw prawa. Roz-
wazania dotyczace tekstow aktow prawnych zostaly poparte dorobkiem doktryny. Dla osiagnig-
cia celow badawczych w pracy zastosowano metode formalno-dogmatyczng oraz narzedzia
wiasciwe dla logiki formalne;j.

Stowa kluczowe
postgpowanie przymusowe, postgpowanie egzekucyjne w administracji, wtadztwo administracyjne

Abstract
The subject of the article is the legal aspect of administrative enforcement in Polish territories in
various historical periods. Administrative enforcement as the basic form of state coercion allows
public administration authorities to achieve the obligation imposed on an individual derived from
administrative law. The article shows this institution as a historical one, present in the practice of
public administration at various stages of Polish statehood based on variable legal regulations. The
aim of the following work is to show the evolution of administrative enforcement, to analyse
changes taking place in the legal acts in various historical periods and to show some kind of con-
sistency of Polish scientific thought related to this area. The theoretical considerations indicate the
first forms of enforcement that are appropriate for pre-state era and reach up to modern procedures
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based on the current legal regulations. Considerations regarding the texts of legal acts have been
supported by the doctrine acquis.

Keywords
enforcement proceedings in public administration, public authority

1. Wprowadzenie. Metoda i cel pracy

Rolg skutecznego panstwa prawnego, a takze sprawnie dzialajacego aparatu admini-
stracji publicznej jest zapewnienie harmonijnego zycia spotecznego przejawiajacego si¢
w ogoblnej akceptacji i realizacji przepisow prawa, ktore sa wynikiem potrzeb spotecz-
nych i gospodarczych, ktérych charakter jest zarbwno prawny, spoteczny, jak i politycz-
ny. Zadaniem panstwa, reprezentowanego przez podmioty i organy, jest zapewnienie wy-
konalno$ci prawa, jak bowiem wskazuje P. Przybysz, ,,jesli prawo nie jest wykonywane,
to staje si¢ zbiorem nic nie znaczacych deklaracji™. Egzekucja zapewnia efektywno$¢
i sprawia, ze system ochrony prawnej nie jest az tak niedoskonaty. Jest ona funkcjg pan-
stwa ze wzgledu na towarzyszacy jej przymus — atrybut wladzy panstwowe;j.

Regulacja zarowno egzekucji, jak i postgpowania egzekucyjnego jest zjawiskiem hi-
storycznym, to znaczy, ze na osi czasu wyznaczy¢ mozna okresy, w ktorych regulacje praw-
ne dotyczace tej instytucji prawnej nie byly tworzone. Jednakze nawigzujac do historyczne-
go rozwoju sfer ingerencji administracji publicznej i idei panstwa policyjnego, nie sposob
nie zaznaczy¢, ze kwestia egzekucji naleznosci (zar6wno pienigznych, jak i niepieni¢znych)
od zawsze byla obecna w kregu zainteresowan organéw administracji publiczne;.

Przedmiotem opracowania sg prawne aspekty egzekucji administracyjnej w roz-
nych fazach polskiej panstwowosci. Celem opracowania jest przedstawienie rozwoju
regulacji tej instytucji prawnej od pierwszych zbadanych form jej istnienia az po analize
aktualnych regulacji prawnych i koncepcji doktrynalnych. Dla osiggnigcia zalozonego
celu badawczego zastosowano metod¢ formalno-dogmatyczna, ktéra polega na analizie
1 wyktadni tekstow aktéw prawnych przy zastosowaniu narz¢dzi wiasciwych logice for-
malnej. Wnioski wyprowadzone w ten sposob skonfrontowano z pogladami przedstawi-
cieli nauki prawa. Uznanie egzekucji administracyjnej za instytucj¢ wyksztalcong w pro-
cesie ewolucjiuzasadnia wybor jako metody badawczej metody historyczno-genetycznej,
w ramach ktdrej analizie poddaje si¢ proces rozwoju instytucji, a takze wyprowadza si¢
okreslone zwiazki przyczynowo-skutkowe. Przedmiotowe rozwazania poprzedzone zo-
staly ponadto fragmentami nakreslajacymi zasadno$¢ istnienia prawnych aspektow eg-
zekucji administracyjnej, cze$¢ pracy poswigcono podstawowym pojgciom: egzekucji

oraz egzekucji administracyjne;j.

1 P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, ABC, Warszawa 1999, s. 11.
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2. Pojecie egzekucji

W celu zdefiniowania poj¢cia egzekucji niezwykle istotne wydaje si¢ siggnigcie do
ustalen dotyczacych funkcji prawa oraz funkcji egzekucji, bowiem to wilasnie spoteczne
skutki, jakie wywotujg przepisy prawa, sg w stanie odzwierciedli¢ stopien spotecznej
akceptacji oraz pozycj¢ prawodawcy. W kontek$cie poruszanego tematu — egzekucji ad-
ministracyjnej — warte uwagi jest przypomnienie ochronnej i organizacyjnej funkcji pra-
wa. Funkcje te taczg si¢ z funkcjami przypisanymi egzekucji administracyjnej i ukazuja
jej cel, jakim jest uzyskanie spotecznie pozadanego efektu, a nie jak w przypadku egze-
kucji cywilnej — natozenie na zobowiazanego dodatkowych ucigzliwosci. ,,Termin egze-
kucja pochodzi od tac. exsecutio, oznaczajacego wykonanie kary, a takze przymusowe
Sciggnigcie naleznosci. W dzisiejszym jezyku prawnym jest to pojecie z zakresu proce-
dury administracyjnej i cywilnej. Procedura karna, pomingwszy orzeczenia co do rosz-
czen majatkowych, trzyma si¢ okreslenia «wykonanie orzeczenia». Dzieje si¢ tak przede
wszystkim dla uniknigcia skojarzenia egzekucji z karg $mierci, utrwalonego w jezyku
polskim od stuleci”. Stownik jezyka polskiego wskazuje 3 mozliwe rozumienia pojgcia
egzekucja: wykonanie wyroku $mierci, przymusowe Sciggnigcie naleznosci, wykonanie
np. uchwat sejmowych lub innych aktow prawnych®. Za J. Rafaczem mozemy wskazac
jedna z pierwszych préb definiowania pojecia egzekucji, zgodnie z ktéra ,.egzekucija
nazywamy okreslone prawnie postepowanie, przez ktdre roszczenia osdb z pomocg pan-
stwa sg przyprowadzane do skutku™. Jak beda wskazywaty dalsze ustalenia, sama egze-
kucja administracyjna oraz postepowanie egzekucyjne na przestrzeni wiekow byty roz-
norako nazywane.

W celu wszechstronnej analizy zagadnienia konieczne wydaje si¢ wydzielenie
dwach pojec: egzekucji oraz postepowania egzekucyjnego. Podzial taki widoczny jest
wsrdd badaczy tematu juz od czaséw miedzywojnia, np. w publikacjach W. Katuskiego®,
T. Bigi®, J. Langroda’. W doktrynie mowi si¢ o powstaniu precyzyjnej i uniwersalnej
definicji egzekucji z 1934 r., ktérej autorem jest J. Korzonek. Wedlug tego autora egze-
kucja to ,,[...] te wszystkie czynnosci wladzy panstwowej, ktorych celem jest przywro-

2 D. Niedzielska, Egzekucja, [w:] Encyklopedia. Gazeta Prawna, http://www.gazetaprawna.pl/encyklopedia/
prawo/hasla/336515,egzekucja.html [dostep 16.02.2018].

8 Stownik jezyka polskiego PWN (www.sjp.pwn.pl).

4 P. Wiazek, Postgpowanie egzekucyjne w sredniowiecznej Polsce, [w:] P. Jurek (red.), Postgpowanie
egzekucyjne w dziejach. X Konferencja naukowa, Karpacz 11-12 wrzesnia 2006 r., Kolonia Limited, Wro-
ctaw 2007, s. 73.

° L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalno$é egzekucji administracyjnej, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 104.

6 Ibidem.

7J.S. Langrod, Postgpowanie administracyjne, [w:] K.W. Kumaniecki, J.S. Langrod, S. Wachholz,
Zarys ustroju, postepowania i prawa administracyjnego w Polsce, Ksiggarnia Powszechna, Krakow—War-
szawa 1939, s. 141-142.
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cenie w drodze zastosowania odpowiedniego przymusu zgodnosci migdzy stanem wy-
maganym przez prawo, stwierdzonym badz w orzeczeniu sagdowym, badz innej wtadzy,
badz wreszcie w innym akcie prawnym [...] a stanem faktycznie istniejgcym’®. W lite-
raturze definiuje si¢ postgpowanie egzekucyjne poprzez uzycie pojecia egzekucji rozu-
mianej jako ,,jedna z funkcji panstwa przeprowadzana przez powotane do tego organy
panstwowe zwane organami egzekucyjnymi, jak rowniez w przepisanym prawem try-
bie, ktorym jest postepowanie egzekucyjne™. Mozna wigc powiedzie¢, ze egzekucja
to samo stosowanie $srodkow przymusu, za$ postgpowanie egzekucyjne to takze inne
czynnosci procesowe podejmowane w toku czynnos$ci przez szerszy krag podmiotdw niz
tylko organy egzekucyjne.

W obecnie obowigzujacej ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
pojawiaja si¢ oba pojecia. P. Dobosz, jeden z przedstawicieli doktryny, stwierdza, iz nie
istnieje kompleksowa definicja legalna tych pojec?. Niestety, prawodawca w tekécie ak-
tualnego aktu prawnego oba pojecia stosuje czasem zamiennie. W ogdlnosci w literatu-
rze dotyczacej pojec z zakresu egzekucji administracyjnej przyjeto, ze oba pojegcia posia-
daja inny zakres znaczeniowy. Pojgcie postepowania wskazuje na aspekt procesowy,

pojecie egzekucji za$ na aspekt materialny.

3. Pojecie egzekucji administracyjnej

Pojecie egzekucji jest elementem jezyka zardwno prawnego, jak i prawniczego.
Obecnie definicj¢ legalna posiada pojecie czynnosci egzekucyjnej uregulowane w art. la
pkt 2 ustawy egzekucyjnej't. Jednym z rodzajow egzekucji jest egzekucja administracyj-
na, lecz nie jest to jedyna forma. Wyrdzni¢ mozna rowniez postepowanie egzekucyjne
bedace czescia przepisow wchodzacych w sktad postepowania cywilnego. Jego celem
jest przymusowe urzeczywistnienie praw i obowigzkow ze stosunkoéw z zakresu cywil-
nego prawa materialnego (rozumianego jako «sprawa cywilna» — art. 1 k.p.c.’?). Sa
to gtéwnie sprawy dotyczace przymusowego wykonania orzeczen i innych aktow wyda-
nych w sprawach cywilnych, ktdre stanowia tytuty egzekucyjne okre§lone przez przepi-
sy ksiegi drugiej k.p.c. Zupehie odrebnie uregulowane jest i funkcjonuje postepowanie

8 J. Korzonek, Postgpowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce. Czgs¢ druga: Kodeks postgpowania cywil-
nego, t. 1, Leon Frommer, Krakow 1934, s. 323.

® W. Broniewicz, Postgpowanie cywilne w zarysie, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1999,
s. 408—409.

0P, Dobosz, Pojecie egzekucji administracyjnej, [w:] J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz
(red.), System egzekucji administracyjnej, C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 25.

1 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2018 .
poz. 1314 z pdézn. zm.).

12 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1360),
dalej k.p.c.
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egzekucyjne w administracji, ktorego przedmiotem jest doprowadzenie przez organy ad-
ministracyjne do wykonania obowigzkow o charakterze administracyjnoprawnym.

»Przymus egzekucyjny stanowi form¢ przymusu administracyjnego, ktory jest
jedna z postaci przymusu panstwowego. Egzekucja administracyjna oraz postegpowanie
egzekucyjne w administracji jako pojecia sg zwiazane z zagadnieniami wtadztwa pu-
blicznego, administracyjnego, egzekucyjnego, przymusu administracyjnego, a takze
egzekucji administracyjnej i sadowej”*®. Poglad taki wyrazaja przedstawiciele doktry-
ny, m.in. P. Dobosz, J. Supernat, G. Dobrowolski, L. Klat-Wertelecka czy M. Czuba-
Wasowska i K. Manko™.

Egzekucja administracyjna to zespot czynnosci organu egzekucyjnego, zobowigza-
nego oraz innych uczestnikow postepowania, podjetych w celu ostatecznego urzeczy-
wistnienia normy prawa materialnego. Do czynno$ci tych zalicza si¢ zar6wno czynnoS$ci
procesowe rozstrzygajace kwestie proceduralne wynikte w toku postepowania, jak i czyn-
nosci egzekucyjne bedace czynnos$ciami faktycznymi®s.

Celem postepowania egzekucyjnego jest doprowadzenie do wykonania egzekwo-
wanego obowigzku, czyli spowodowanie, by zobowigzany zachowat si¢ zgodnie z tre-
$cig natozonego obowiazku. Przymus jest stosowany w sytuacji, gdy stan rzeczywisty
nie jest zgodny z tresciag obowigzku. Moze by¢ on stosowany zaréwno w stosunku do
zobowigzanego, jak i innych osob, w szczegdlnosci tych, ktore go reprezentuja, a ktore
utrudniajg lub udaremniajg postgpowanie egzekucyjne i egzekucj¢. Stosowanie przymu-
su egzekucyjnego jest mozliwe jedynie w tych przypadkach, gdy adresat aktu admini-
stracyjnego jest obowigzany do jego urzeczywistnienia, czyli do podjecia dziatan zmie-
rzajacych do osiggnigcia zgodnos$ci stanu faktycznego z normg prawa materialnego

skonkretyzowang w akcie prawnym.

4. Pierwsze uregulowania egzekucji na ziemiach polskich

W czasach przedpanstwowych forma ochrony prawnej byta samopomoc, zwana
inaczej zemsta prywatng, przyjmujaca posta¢ zabojstwa, sprzedazy lub wyjecia spod
prawa'®. Bylo to wigc proste uzycie sity fizycznej przez samego poszkodowanego, ktory
mogt by¢ wspierany przez rodzing lub innych sprzymierzencow'’. Wedlug K. Stefki

18 L. Klat-Wertelecka, op. cit., s. 46.

14 Ibidem, s. 38—48.

15 P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze Lexi-
sNexis, Warszawa 2003, s. 18.

6 Wg P. Wigzka samopomoc byla zazwyczaj powiazana z przestepstwami kryminalnymi, za$ jej zro-
dlem mialoby by¢ tzw. prawo zemsty. P. Wiazek, loc. cit.

17'W. Tomalak, Status ustrojowy i procesowy komornika sqdowego, Lex a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2014, s. 31.
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w ten sposob tworzyto si¢ zwyczajowe prawo egzekucyjne'®. W czasach $redniowiecza
ochrona praw ograniczata si¢ do wydania wyroku sadowego, z pierwotnej egzekucji
o charakterze prywatnym nakierowana zostata na majatek dtuznika. Poczatkowo nalez-
no$¢ $ciggano z calosci dobr zobowigzanego, z czasem jednak zaczeto egzekwowac je
z poszczegblnych sktadnikow majatkowych w celu zaspokojenia wierzyciela. Rola
struktur panstwowych w pierwszym okresie ograniczala si¢ jedynie do wydania wyroku
przez sad, pozostawiajac kwesti¢ egzekucji wygranemu w procesie. W tym czasie,
a zwlaszcza w okresie rozbicia dzielnicowego, kluczowe znaczenie w zakresie egzekucji
miata ponownie tak zwana samopomoc. Regulacja instytucji samopomocy rozpoczeta
si¢ juz w 1377 r. w statucie sochaczewskim, w ktorym ograniczono liste 0sob, na ktdrych
mozna byto dokona¢ odwetu, a nastepnie w 1421 r. w statucie ptockim wprowadzono
instytucje przedawnienia. Ostatecznie w 1453 r. w statucie zakroczymskim nakazano
wczesniejsze oficjalne zapowiedzenie odwetu!®. Pozniejsze lata charakteryzowat juz pe-
wien zakres ingerencji panstwa w postepowanie egzekucyjne, a wlasciwie wykonywa-
nie wyrokéw. W pierwszych okresach historycznych egzekucje wszczynano od razu po
wydaniu wyroku w przypadku braku rgkojmi wykonania zobowigzania. W Krolestwie
Polskim sytuacja ta ulegta zmianie w latach 50. i 60. XIV w. za sprawg statutow kazi-
mierskich, w ktorych wymienia si¢ ingerencj¢ wladzy panstwowej w przymusowe wy-
konywanie orzeczen sadowych w Koronie. W okresie XIV 1 XV w. postgpowanie egze-
kucyjne na terytorium Korony byto bardzo rozbudowane i opierato si¢ juz na regulacjach
pochodzacych z aktow egzekucyjnych, ktore miaty przeciwdziata¢ naduzyciom ze stro-
ny urzednikow oraz uniemozliwi¢ dtuznikowi uchylenie si¢ od zobowigzania?®. Wiek
XVI to okres egzekucji praw, czyli koncepcji i reform zwigzanych z programem szla-
checkiego ruchu politycznego, ktory pod hastem egzekwowania prawa, naruszanego
przez monarchoéw i wyzszych urzednikow, zmierzat do usprawnienia i rozbudowy admi-
nistracji, skarbowosci, sadownictwa i obronnos$ci oraz do zespolenia prawnoustrojowe-
go wiadztw jagiellonskich. Na mocy Formula processus z 1523 r. ulegt zmianie charak-
ter egzekucji. Skroceniu ulegt przewodd egzekucyjny, a zamiast sadu gtowna rolg
w postgpowaniu zaczat odgrywac starosta i podleglty mu urzad grodzki. Wraz ze wzro-
stem znaczenia wlasno$ci prywatnej, rozwojem panstwa i prawa rozwijato si¢ postepo-
wanie egzekucyjne prowadzone w oparciu o przepisy prawa i pod nadzorem wiadzy

panstwowej. Nastepnie wzroslo znaczenie egzekucji prywatnej. Na terytorium I Rze-

18 K. Stefko, Rzut oka na historyczny rozwdj prawa egzekucyjnego, [w:] R. Longchamps de Berier et al.,
Ksiega pamigtkowa ku czci Bolestawa Orzechowicza, Towarzystwo dla Popierania Nauki Polskiej z Fundu-
szu Bolestawa Orzechowicza, Lwow 1916, t. 11, s. 460.

19 P. Wiazek, op. cit., S. 74.

2 W tym okresiec mamy juz do czynienia z egzekucja dobrowolng. Za pomoca perswazji starano si¢
naktoni¢ dtuznika do dobrowolnego dziatania, przymus byt ostatnig forma nacisku.
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czypospolitej przyktadem moze by¢ okres XVII i XVIII w. i tzw. zjazdy, ktére byty swo-
istym wykonaniem wyrokow sadowych z nieruchomosci na wtasng reke?. Samopomoc
byta jednak dziataniem sprzecznym z przepisami konstytucyjnymi z 1768 r. 1 1775 r.
W II potowie XVIII w. skrocono postgpowanie egzekucyjne, wprowadzono utatwienia
w zakresie otrzymania dekretu egzekucyjnego oraz wprowadzono tzw. egzekucje woj-
skowg?. Utrata niepodlegto$ci skutkowata obowigzywaniem zrdéznicowanych regulacji
i systemOow prawnych odnoszacych si¢ do postepowania egzekucyjnego na ziemiach

trzech zaborcow.

5. Ksztalt egzekucji administracyjnej w II Rzeczypospolitej

Za J. Radwanowicz warto zauwazy¢, ze juz od poczatku istnienia II Rzeczypospoli-
tej na jej terytorium rozrézniano obowiazki niepieniezne i pienig¢zne oraz odmiennie
ksztattowano sposoby ich egzekucji. Po odzyskaniu niepodlegtosci w zakresie egzekucji
stosowano ,,[ ...] niejednolite, fragmentaryczne przepisy panstw zaborczych, uzupetniane
przepisami polskimi. Obowiazki niepieniezne egzekwowano pod przymusem, przez za-
stosowanie: kary za niepostuszenstwo, wykonania obowigzku na koszt niepostusznego,

przymusu bezposredniego”?

, hatomiast obowiazki o charakterze pieni¢znym egzekwo-
wano dodatkowo w oparciu o ustawe z 14 grudnia 1923 r. o uprawnieniach organéw wy-
konawczych wladz skarbowych®. W okresie migedzywojennym wyrdzni¢ mozna charak-
terystyczny dualizm administracyjnej egzekucji $wiadczen pieni¢znych, gdyz odmienne
regulacje ksztaltowaty prawny przebieg egzekucji podatkow i pienieznych zobowigzan
niefinansowych®. Przez bardzo krotki okres egzekucja administracyjna prowadzona byta
w oparciu o regulacje dotyczaca postgpowania przymusowego z art. 112 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dzia-
tania wtadz administracji ogolnej®.

Pierwsza kodyfikacja egzekucyjnego postgpowania w administracji publicznej
miata miejsce, jak wskazuje J. Borkowski, w 1928 r. za sprawg rozporzadzenia Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej z 22 marca 1928 r. o postgpowaniu przymusowem

2 De facto byt to powrdt do znanej juz wezesniej instytucji samopomocy.

2 7ob. wigcej: W. Tomalak, op. cit., s. 31-36.

2 J. Radwanowicz, Uwagi o przymusie administracyjnym, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dzialar
administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Naukowa. Olszanica 23 maja 2001 r., Mitel, Rze-
szow 2001, s. 382.

% Dz.U.z 1924 1. Nr 5, poz. 37 z pbzn. zm.

% M. Ofiarska, Tendencje w rozwoju uregulowarn egzekucji administracyjnej, [w:] J. Niczyporuk,
S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), op. cit., S. 76.

% Dz. U. Nr 11, poz. 86 z pdzn. zm. Regulacja ta w szczeg6Inoéci odnosita si¢ do kwestii zastosowania
zasady zagrozenia, instytucji przymusu bezposredniego, wykonania zastepczego, kar pienigznych oraz aresztu.
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w administracji’’ — w tamtym okresie omawiana instytucja prawna nazywana byta poste-
powaniem przymusowem. Wskazane rozporzadzenie odnosito si¢ do kwestii naleznosci
zaréwno pieni¢znych, jak i niepieni¢znych, przewidujac jako mozliwe do zastosowania
srodki prawne: kar¢ pieni¢zng celem przymuszenia, egzekucje na majatku, wykonanie
zastepcze oraz przymus bezposredni. W regulacji tej pojawit si¢ takze przepis moéwiacy
o koniecznosci stosowania postepowania przymusowego w granicach tak zwanej nie-
zbednej potrzeby, co uwydatniato réznice pomiedzy egzekucja administracyjng a cywil-
ng®®. Wedhlug Z. Leonskiego rozwigzania przyjetej w tej kodyfikacji wzorowane byty na
austriackiej ustawie o egzekucji administracyjnej z 1925 r.%

6. Zarys prawny egzekucji administracyjnej po I wojnie Swiatowej

Po II wojnie $wiatowej, w zakresie regulacji dotyczacych egzekucji administra-
cyjnej warto wskazac dekret z 28 stycznia 1947 r. o egzekucji administracyjnej Swiad-
czen pienigznych®. W tym okresie kompetencja do prowadzania postgpowan w zakre-
sie doprowadzania do wykonania cigzacych na jednostkach obowiazkoéw nalezata do
urzedow skarbowych i izb skarbowych, za§ organami wlasciwymi w tych sprawach
byli poborcy skarbowi i inni funkcjonariusze upowaznieni w tym zakresie przez wcze-
$niej wskazang wladze egzekucyjng. Zgodnie z ta regulacja istniata mozliwo$¢ zastoso-
wania $rodkow egzekucyjnych w postaci egzekucji z ruchomosci, z wierzytelnosci pie-
nieznych i innych praw majatkowych, z pozytkéw, dochodéw z nieruchomosci przez
zarzad przymusowy, z przedsiebiorstw za pomoca zajecia, zarzadu przymusowego lub
dzierzawy. W tamtym okresie egzekucji sadowej podlegaly egzekucje z nieruchomosci,
wlasnosci gorniczych, praw wydobywania zywic ziemnych, z kolei zelaznych, z han-
dlowych statkow morskich i statkow zeglugi srodladowej®!. Wprowadzenie dekretu po-
zostawito jednak w mocy obowigzujacej rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej o postgpowaniu przymusowym w administracji, ktore de facto obowigzywato
w zakresie egzekucji obowiazkéw o charakterze niepienieznym az do roku 1966. Regu-
lacje tworzone w okresie Rzeczypospolitej Polskiej (1944—1952) i Polskiej Rzeczypo-

2 Dz. U. Nr 36, poz. 342 z p6zn. zm. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System prawa admini-
stracyjnego. Tom 9. Prawo procesowe administracyjne, C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 464.

% Przepis ten podkreslat, ze celem egzekucji administracyjnej jest doprowadzenie do wykonania zobo-
wigzania, a nie dodatkowe ukaranie dtuznika, a takze wskazywal, iz nie mozna prowadzi¢ postegpowania
przymusowego w sytuacji, gdy obowigzek cigzacy na jednostce zostat wykonany, stal si¢ bezprzedmiotowy
lub byt niemozliwy do wykonania dla konkretnego zobowigzanego.

¥ Z. Leonski, Przepisy o postgpowaniu przymusowym w administracji: teksty i objasnienia, Wydawnic-
two Prawnicze, Warszawa 1958.,s. 4.

% Dz. U. Nr 21, poz. 84 z pdzn. zm.

% Jednak zgodnie z regulacja dekretu prowadzanie egzekucji przez sad byto mozliwe dopiero po stwier-
dzeniu, iz zastosowane w trybie administracyjnym srodki okazaty si¢ niewystarczajacymi.
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spolitej Ludowej (1952-1989) odnoszace si¢ do kwestii egzekucji administracyjnej,
w gltownej mierze rozszerzaly zakres podmiotowy i przedmiotowy regulacji, a takze
wprowadzaly uproszczenia w zakresie trybu postegpowania przy egzekwowaniu nalez-
nosci. Wedhlug J. Borkowskiego kodyfikacja postgpowania egzekucyjnego w admini-
stracji planowana byta do przyjecia wraz z Kodeksem postepowania administracyjnego
w 1960 1.2 W czasie prac komisji nad regulacjg procedury administracyjnej, powotanej
przez Prezesa Rady Ministrow w 1958 r., rozwazano przyjecie modelu z k.p.c., czyli
regulacji w jednym akcie prawnym zaréwno postepowania orzekajacego, jak i wyko-
nawczego. W tym okresie rozwazano rowniez ujednolicenie egzekucji naleznosci
o charakterze pieni¢znym oraz niepieni¢znym. Wieloptaszczyznowos$¢ i nieoczywi-
sto$¢ zagadnienia egzekucji sprawila, iz ponowna kodyfikacja stata si¢ faktem dopiero
w 1966 r. za sprawg ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Wprowa-
dzona ustawa zawierata 175 artykutow, ktore zunifikowaly przepisy regulujgce egzeku-
cj¢ naleznosci pienigznych i niepieni¢znych, w ktoérych: stworzono system $rodkow
chronigcych pozycje obywatela w ramach postgpowania egzekucyjnego, w niezbed-
nym zakresie dokonano réwniez harmonizacji administracyjnego i sgdowego postgpo-
wania egzekucyjnego. Akt unormowat postepowanie w zakresie srodkéw przymusu

oraz kwestii zabezpieczenia wykonywania obowigzkéw administracyjnoprawnych.

7. Obecny ksztalt regulacji egzekucji administracyjnej
w Rzeczypospolitej Polskiej

Wprowadzona 1 stycznia 1967 r. ustawa obowigzuje w zmienionym ksztatcie do
dzisiaj. W celu dostosowania rozwigzan prawnych do aktualnego ksztaltu stosunkow
spotecznych i relacji administracja—jednostka ustawa poddana zostata licznym noweliza-
cjom. W obecnym ksztalcie okresla ona sposob postgpowania wierzyciela w przypad-
kach uchylania si¢ zobowigzanego od wykonywania ciagzacych na nim obowiazkow, kto-
re podlegaja egzekucji administracyjnej. Ustawa okresla postepowanie prowadzone przez
organy administracji publicznej, a takze przydane im $rodki przymusu, ktdrych uzycie
prowadzi¢ ma do wykonania lub zabezpieczenia obowigzkow administracyjnoprawnych.
Pierwsze nowelizacje miaty miejsce w latach 1975 oraz 1982 i wigzaly si¢ ze zmianami
ustrojowymi w administracji panstwowej. W 1975 r. na mocy ustawy z dnia 28 maja
1975 r. o dwustopniowym podziale terytorialnym Panstwa oraz o zmianie ustawy o ra-
dach narodowych® wojewoda stat si¢ organem, uprawnionym do sprawowania cato$cio-
wego nadzoru nad sprawami z zakresu postepowania egzekucyjnego. W 1982 r. po wpro-

32 System prawa..., s. 316.
% Dz. U. Nr 16, poz. 91 z pézn. zm.
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wadzeniu ustawy z dnia 29 grudnia 1982 r. 0 urzedzie Ministra Finansow oraz urzedach
i izbach skarbowych®, urzedy skarbowe otrzymaty upowaznienie do prowadzenia egze-
kucji administracyjnej z nalezno$ci pieni¢znych, izby skarbowe staty si¢ podmiotami
nadzorujacymi postepowania prowadzone przez urzedy skarbowe oraz ograniczono za-
kres dziatan nadzorczych wojewody w zakresie egzekucji obowigzkoéw niepienieznych.

Kolejnej istotnej nowelizacji dokonano w 1990 r., wprowadzajgc ustawe o zmianie
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji®®*. Zmiany zapoczatkowane trans-
formacja ustrojowo-gospodarcza spowodowaty m.in. konieczno$¢ dostosowania regula-
cji o postepowaniu egzekucyjnym w administracji do przepisow Kodeksu pracy®. Do-
konano rozszerzenia katalogu S$rodkdéw egzekucyjnych w egzekucji naleznosci
pienieznych w odniesieniu do $wiadczen z zaopatrzenia emerytalnego, ubezpieczenia
spotecznego oraz rent. W noweli wprowadzono m.in. utatwienia w zakresie egzekucji
z ruchomosci, licytacje publiczng oraz sprzedaz® jako nowe sposoby sprzedazy, pod-
Wyzszono granice grzywny w celu przymuszenia, zmieniono regulacje egzekucji pie-
ni¢znej ze Skarbu Panstwa i innych panstwowych osob prawnych. Ustawa zwigkszyta
uprawnienia organoéw egzekucyjnych, a takze wierzyciela, ktoremu przydano prawo zto-
zenia skargi na przewlektos$¢. Celami kolejnych nowelizacji byto dostosowanie regulacji
postepowania egzekucyjnego do wprowadzanych reform w organizacji administracji
publicznej, np. okreslajac na nowo wlasciwo$¢ organow egzekucyjnych, zmieniono za-
sady ustalania wtasciwosci rzeczowej organdow oraz zasady sprawowania nadzoru nad
egzekucja administracyjng. Po wprowadzeniu Il etapu reformy ustrojowej administracji
publicznej odpowiednie organy jednostek samorzadu terytorialnego otrzymaty upowaz-
nienia do prowadzenia egzekucji obowigzkow o charakterze niepieni¢znym w zakresie
realizowanych przez jednostke zadan wlasnych. Obostrzono zasady odpowiedzialnosci
dtuznikow zajetych wierzytelno$ci, zobowigzano organy egzekucyjne do podawania in-
formacji o zaleglosciach podatkowych, celnych oraz w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecz-
nych. W tym czasie rozszerzono rowniez katalog czynnosci podlegajacych kontroli Pan-
stwowej Inspekcji Pracy, a takze dookreslono, Ze to naczelnik urzedu skarbowego, a nie
urzad skarbowy jest organem egzekucyjnym obowigzkow o charakterze pieni¢znym.
Kolejne istotne nowelizacje dotyczyty koniecznosci zharmonizowania rodzimych ure-
gulowan z rozwigzaniami przyjetymi w Unii Europejskiej. Waznymi w tym wzgledzie

byly nowele dotyczace zasad udzielania pomocy obcemu panstwu przy dochodzeniu

% Dz. U. Nr 45, poz. 289 z p6zn. zm.

% Ustawa z dnia 23 marca 1990 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz. U. Nr 21, poz. 289 z pézn. zm.).

% Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 2018 r. poz. 917 z pdzn. zm.).

8" Sprzedaz mogla przyja¢ forme sprzedazy po cenie oszacowania jednostkom prowadzacym dziatal-
nos¢ handlowa lub sprzedaz jednostkom organizujacym sprzedaz komisowa.
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naleznosci pienigznych powstalych na jego terytorium oraz korzystania z pomocy obce-
go panstwa przy dochodzeniu takich naleznosci, ktére powstaty na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej®. Zmiany byty wynikiem przyjgcia przez Polske konwencji o wza-
jemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych®. Nowela ta rozszerzyta
takze przedmiotowy zakres egzekucji o naleznosci ze zrddel z zagranicy. Ustawa egze-
kucyjna ulegta takze nowelizacji w zwigzku z wejéciem w zycie Konstytucji*’. Najbar-
dziej rozlegty zasieg miata nowelizacja z 2001 r., wprowadzona za sprawg ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
i niektorych innych ustaw*. Jej celem w gtdéwnej mierze byto zwigkszenie skutecznosci
w likwidacji zalegto$ci podatkowych i niepodatkowych. Wprowadzono nowy $rodek
egzekucyjny w postaci egzekucji z nieruchomosci, sprecyzowano kwestie egzekucji
z papieréw warto§ciowych, weksli, autorskich praw majatkowych i praw pokrewnych,
z prawa wlasnosci przemystowej, z udzialu w spoétce z ograniczong odpowiedzialnoscia.
Dodatkowo uprawniono organy egzekucyjne do przeprowadzania kontroli dtuznikow
zajetej wierzytelnosci, rozszerzono katalog zarzutdw, przyznano zobowigzanemu upraw-
nienie do dochodzenia odszkodowania od wierzyciela, wprowadzono przetarg ofert jako
dodatkowa forme sprzedazy ruchomosci. Celem nowelizacji byto takze zwigkszenie
ochrony zobowigzanego i wierzyciela oraz wprowadzenie szeregu zmian o charakterze
porzadkujagcym*2,

8. Whnioski

Porownujac przedstawione regulacje, mozna zauwazy¢ podobienstwo aktualnych
rozwigzan do rozwigzan funkcjonujacych juz w Il Rzeczypospolitej Polskiej. Nie mozna
takze zaprzeczy¢, iz rdzeniem wcigz obowiazujacych przepisow sa regulacje z czasow
Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji do chwili obecnej doczekata si¢ 114 aktow zmieniajacych, 8 tekstow jednolitych

% Ustawa z dnia 8 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji,
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o doptatach do oprocentowania niektorych kredytéw ban-
kowych, ustawy — Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi, ustawy — Ordynacja podatkowa,
ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o komer-
cjalizacji 1 prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych — w zwiazku z dostosowaniem do prawa Unii Euro-
pejskiej (Dz. U. Nr 122, poz. 1315 z pézn. zm.).

¥ Konwencja o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych, sporzadzona w Stras-
burgu dnia 25 stycznia 1988 r. (Dz. U. z 1998 r. Nr 141, poz. 913 z p6zn. zm.).

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Na-
rodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja
1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.).

# Dz. U. Nr 125, poz. 1368.

2 M. Ofiarska, op. cit., s. 87. Zob. wigcej: ibidem, s. 76—89.
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1 94 aktow wykonawczych. Kolejne nowelizacje ustawy nie zmienily podstawy, na kto-
rej konstruowana byta ustawa w 1966 r., a dokonywane zmiany mialy gtéwnie na celu
przyspieszenie postepowania egzekucyjnego w administracji, polepszenie sytuacji pro-
cesowej zobowigzanego, a takze ulatwienie procedur i ich ujednolicenie.

Istotny w przeprowadzonej analizie wydaje si¢ fakt, ze od czasu ksztaltowania si¢
swiadomego spoteczenstwa i budowania w oparciu o t¢ Swiadomos¢ prawa cel egzekucji
i postepowania egzekucyjnego w administracji jest niezmienny. W dalszym ciggu i od
poczatku chodzi o doprowadzenie do wykonania cigzacego na zobowigzanym obowigz-
ku administracyjnoprawnego bez naktadania dodatkowych, wykraczajacych poza zobo-
wigzanie obcigzen. W ujeciu temporalnym mozna wskazaé zmiang nie tylko charakteru
z osobistego na finansowo-instytucjonalny, ale takze odmiennos$ci w zakresie nazewnic-
twa (poczatkowo postepowanie egzekucyjne nazywane byto postepowaniem przymuso-
wem). Na przestrzeni lat zmieniat si¢ zakres przedmiotowy i podmiotowy regulacji, roz-
szerzal krag podmiotow uprawnionych do udzialu w postgpowaniu, ale co wazne,
zmianie ulegta takze pozycja procesowa stron.

Konkludujgc niniejsze rozwazania, uzasadnione jest postawienie tezy dotyczacej
istnienia pewnego rodzaju ciagtosci i rozwoju polskiej mysli naukowe;j i regulacji praw-
nej w zakresie egzekucji administracyjnej i postepowania egzekucyjnego w administra-
cji. Szczegolnie wskaza¢ mozna kwesti¢ regulacji postgpowania egzekucyjnego nalez-
nosci pienigznych i niepieni¢znych w jednym akcie prawnym®, wzmocnienie pozycji
procesowej stron (np. zabezpieczenie minimum egzystencji, kwesti¢ niezb¢dnej potrze-
by przy wyborze $rodka egzekucyjnego), oddzielenie egzekucji sadowej od egzekucji
administracyjnej, a takze istnienie niebedacych przedmiotem tego opracowania zasad
ogolnych postgpowania administracyjnego i egzekucyjnego. Mimo licznych nowelizacji
regulacji wskaza¢ mozna, ze ich cel i funkcja pozostaja niezmienne, a dynamizm zmian
spolecznych wymusza ciagle dostosowywanie przepisoéw prawa do aktualnego obrazu

rzeczywisto$ci oraz ulepszanie i usprawnianie procesow.

Bibliografia

Zrédia
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Naro-
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musowem w administracji.
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podatkowa, ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku dochodowym od 0sdb prawnych oraz
ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych — w zwiazku z dostosowaniem
do prawa Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 122, poz. 1315 oraz z 2004 r. Nr 64, poz. 594).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji i niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 125, poz. 1368).

Konwencja o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych, sporzadzona w Strasburgu
dnia 25 stycznia 1988 r. (Dz. U. z 1998 r. Nr 141, poz. 913, z 2005 r. Nr 93, poz. 779 oraz z 2011 r.
Nr 180, poz. 1071).
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