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I. Podstawowym aktem normatywnym regulujacym zagadnienie egzekucji
administracyjnej jest ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji!, zwana dalej ustawa o postepowaniu. W zwiazku z data
uchwalenia ustawy o postgpowaniu w 2006 r. przypadta 40. rocznica jej uchwale-
nia. Natomiast 1 stycznia 2007 r. uptyneto 40 lat obowiazywania przepisoOw ustawy
o postgpowaniu. W okresie tym ustawa o postgpowaniu byla wielokrotnie noweli-
zowana? pod wptywem pogladéw doktryny i orzecznictwa sadéw (przede wszyst-
kim sadoéw administracyjnych), a nade wszystko pod wptywem zmieniajacych
si¢ uwarunkowan prawno-ekonomicznych. Nie sposdb wykluczy¢ w przysziosci
kolejnych zmian w regulacji prawnej egzekucji administracyjnej. Niniejszy arty-
kul, przypominajac o rocznicy uchwalenia i obowiazywania przepisdéw ustawy
o0 postgpowaniu, skupia uwage na jednym a zarazem jedynym sposrod wszystkich
srodkow egzekucyjnych stosowanych w egzekucji administracyjnej, ktdry cechu-
je przymuszajacy, a nie zaspokajajacy charakter, mianowicie na grzywnie w celu
przymuszenia. Wiasnie 6w wyjatkowy charakter grzywny posrod pozostalych
srodkow egzekucyjnych obowiazkéw niepienigznych stanowil asumpt do przed-
stawienia jego genezy, charakteru prawnego.

' Dz.U. 22002 r. Nr 110, poz. 968 z p6zn. zm.

2 Dla przyktadu sposréd wszystkich ustaw zmieniajacych nastepujace poswiecone byty w ca-
osci zmianom w postepowaniu egzekucyjnym w administracji: ustawa z dnia 23 marca 1990 r.
0 zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U. Nr 21, poz. 126; ustawa
z dnia 11 pazdziernika 1996 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
oraz ustawy — Prawo budowlane Dz.U. Nr 146, poz. 680; ustawa z dnia 8 grudnia 2000 r. o zmia-
nie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, [...], Dz.U. Nr 122, poz. 1315; ustawa
z dnia 18 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U.
Nr 98, poz. 1068; ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji, [...], Dz.U. Nr 125, poz. 1368; ustawa z dnia 10 wrzesnia 2003 r. o zmianie ustawy
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz.U. Nr 193, poz. 1884.
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II. ,,Sigganie do przesztosci jest ceniong i wyprobowana metoda umozliwia-
jaca glebsze, a zarazem tatwiejsze uchwycenie istoty przepisow obowiazujacych,
a tym samym ich zrozumienie i odpowiednie stosowanie™. Z tych wzgledow ko-
nieczne wydaje si¢ poswigcenie uwagi historycznemu rozwojowi interesujacego
nas $rodka egzekucyjnego. Nie sposob tego dokonaé, nie odnoszac si¢ szerzej
do samej egzekucji administracyjne;j.

Na wstegpie nalezy przedstawi¢ ogolna charakterystyke zrodet prawa re-
gulujacych problematyke egzekucji administracyjnej od momentu odzyskania
przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. ,,Zagadnienia przymusowego wykonania
obowigzkéw o charakterze administracyjnym uregulowano wowczas w aktach
prawnych panstw zaborczych i poddano réznym rezimom prawnym. W latach
1918-1928 administracyjne postgpowanie przymusowe nie byto wigc jednolicie
i calosciowo unormowane. Obowiazywaly unormowania odrebne i fragmenta-
ryczne zarowno w odniesieniu do egzekucji naleznosci pienigznych, jak i obo-
wiazkow o charakterze niepienieznym™.

Pierwszym krokiem w kierunku unifikacji prawnej regulacji egzekucji ad-
ministracyjnej bylo uregulowanie egzekucji skarbowej przepisami ustawy z dnia
14 grudnia 1923 r. 0 uprawnieniach organéw wykonawczych wladz skarbowych’
oraz aktéw wykonawczych® do tej ustawy. Przepisy te dotyczyty tylko przymu-
sowego wykonania naleznosci pienieznych (podatkdéw i optat skarbowych). Na-
tomiast egzekucj¢ obowiazkow o charakterze niepienigznym nadal regulowaty
fragmentarycznie zarowno przepisy polskie, jak i krajéw zaborczych.

Pierwszym aktem o celach kodyfikacyjnych, regulujacym zasady egzekucji
obowigzkoéw o charakterze pienigznym i niepienieznym, byto rozporzadzenie Pre-
zydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu przymusowym
w administracji’, zwane dalej rozporzadzeniem z 1928 r. Zakres zastosowania
przepisow rozporzadzenia z 1928 r. ulegt w krotkim czasie ograniczeniu odnosnie
do egzekucji $wiadczen pieni¢znych. Dla §wiadczen pienigznych skarbowych
wprowadzono odrebny tryb postgpowania uregulowany ustawa z dnia 10 marca
1932 1. o przejeciu egzekucji administracyjnej przez wladze skarbowe oraz o po-
stepowaniu egzekucyjnym wiadz skarbowych®, a takze rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 25 czerwca 1932 r. o wylaczeniu niektorych rodzajow $wiad-

3 J. Szreniawski, Znaczenie znajomosci rozporzadzenia z 1928 roku o postepowaniu przymu-
sowym w administracji, [w:] System egzekucji administracyjnej, pod red. J. Niczyporuka, S. Fundo-
wicza, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 67.

4 M. Ofiarska, Tendencje w rozwoju uregulowar egzekucji administracyjnej, [w:] System eg-
zekucji..., s. 76.

>Dz.U.RPz 1924 1. Nr 5, poz. 37.

6 Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 24 czerwca 1925 . (Dz. Urz. Min. Skarbu Nr 5, poz.
168); instrukcja wykonawcza z dnia 24 czerwca 1925 r. (Dz. Urz. Min. Skarbu).

"Dz.U. RP z 1928 1. Nr 36, poz. 342 z pdzn. zm.

8 Dz.U. RP z 1932 r. Nr 32, poz. 328 z pdzn. zm.
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czen pienigznych spod egzekucji urzedow skarbowych®. W literaturze przedmiotu
stusznie wskazuje si¢ na istniejacy w okresie miedzywojennym dualizm admi-
nistracyjnej egzekucji $wiadczen pienigznych. Wskutek ktérego ,,wedtug innych
zasad prawnych prowadzona byta egzekucja podatkow, a odmienne reguty stoso-
wano do egzekucji innych przymusowych (nie podatkowych) swiadczen pienigz-
nych!?,

Zapoczatkowana w ten sposob koncepcja dwutorowej egzekucji administra-
cyjnej kontynuowana byta w pierwszych aktach po Il wojnie §wiatowej. Dekretem
z dnia 28 stycznia 1947 1. o egzekucji administracyjnej $wiadczen pienieznych!!
skodyfikowano i scalono egzekucje¢ $wiadczen pienigznych skarbowych i pozosta-
lych $wiadczen pienigznych poddanych egzekucji administracyjnej. Tym samym
z chwila wejscia w zycie dekretu, tj. z dniem 1 marca 1947 r., utracita moc ustawa
z 1932 r. oraz rozporzadzenie z 1928 r. o postepowaniu przymusowym w admi-
nistracji w czesci dotyczacej egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych.
W wyniku tych zmian egzekucja obowiazkow o charakterze niepieni¢znym pro-
wadzona byta nadal na zasadach ustalonych przepisami rozporzadzenia z 1928 r.,
a egzekucja naleznosci pienigznych na zasadach ustalonych przez powyzszy de-
kret. Taki stan miat miejsce az do wejscia w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 1966 .
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Sposréd wymienionych aktow
prawnych tylko rozporzadzenie o postgpowaniu przymusowym w administracji
zawieralo regulacj¢ kary w celu przymuszenia. Dlatego dalsze rozwazania zosta-
na poswiecone temu aktowi prawnemu.

Ujednolicenie postgpowania egzekucyjnego w administracji dokonane roz-
porzadzeniem z 1928 r. oparte bylo na wzorach austriackich. Niewatpliwie stano-
wi to konsekwencje pozostawania Polski w okresie miedzywojennym pod silnym
wptywem kultury prawniczej bytych panstw zaborczych, zwtaszcza Austrii. Au-
striacka ustawa zwigzkowa o egzekucji administracyjnej z dnia 2 lipca 1925 r. re-
gulowata tylko egzekucj¢ administracyjna $wiadczen niepienigznych. Jako srodki
przymusowe ustawa wymienita: wykonanie zastgpcze, kar¢ przymusowa i przy-
mus bezposredni'2. Jak widaé, nie bez powodu kara celem przymuszenia znalazta
si¢ rowniez w polskiej regulacji tej materii. Postgpowanie przymusowe uregulo-
wane w rozporzadzeniu z 1928 r. miato zastosowanie do swiadczen pienieznych,
jak 1 $wiadczen niepieni¢znych. Rozporzadzenie wyszczegdlniato nastgpujace
srodki przymusowe $wiadczen niepieni¢znych: kara pieni¢zna celem przymu-
szenia, wykonanie zastepcze, przymus bezposredni. Srodkami przymusowymi
$wiadczen pienigznych byly: zajecie i sprzedaz rzeczy ruchomych, zajecie pienie-
dzy posiadanych przez zobowiazanego, zajecie pienigdzy lub innego majatku ru-

°Dz.U. z 1932 1. Nr 62, poz. 581 z pdzn. zm.

10M. Ofiarska, op. cit., s. 76.

11 Dz.U. 21947 1. Nr 21, poz. 84 z pézn. zm.

12 7ob. J. Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1963,
s.681in.
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chomego stanowiacego wlasnos¢ zobowigzanego znajdujacych si¢ w posiadaniu
0s6b trzecich oraz zajecie ptac i innych dochodow przypadajacych zobowigzane-
mu. Wprawdzie w art. 4 rozporzadzenia mowa jest o egzekucji na majatku, lecz
podzieli¢ nalezy poglad wyrazony przez J. Jendroske, wedtug ktorego wyliczenie
wsrod srodkéw przymusowych egzekucji na majatku jest pomieszaniem pojec.
Egzekucja na majatku nie jest srodkiem przymusu, obejmuje ona jako osobny
rodzaj postepowania rozne $rodki przymusowe (wspomniane zajecie ruchomosci,
gotowki). Egzekucji na majatku nie mozna zatem zestawia¢ w jednym rzedzie
ze srodkami przymusowymi, takimi jak kara pieniezna celem przymuszenia, wy-
konanie zastepcze i przymus bezposredni'3. Wyliczenie srodkéw przymusowych
miato charakter wyczerpujacy. Podobnie taki charakter ma wyliczenie zawarte
w obecnie obowiazujacej ustawie o postepowaniu. Oznacza to, iz wykluczona
jest mozliwos¢ stosowania innych srodkow niz przewidziane w rozporzadzeniu.
Kara pieni¢zna celem przymuszenia miata zastosowanie w przypadku: czynno-
$ci, ktora z powodu swoich wtasciwosci nie moze by¢ spetniona zastepczo przez
osobg trzecig albo, jesli z gory wiadomo, ze zobowiazany nie bedzie w stanie
pokry¢ kosztéw zastepczego wykonania, albo jesli chodzi o zmuszenie do spel-
nienia obowiazku znoszenia czegos albo zaniechania. W doktrynie prawa admi-
nistracyjnego okresu powojennego zaprezentowano w pelni aktualny poglad, iz
»Nazwa »kara pienigzna« jest niewtasciwa, gdyz nie jest to zaden $rodek karny
(represja za niezgodne z prawem zachowanie si¢), ale jak to wyraznie z art. 4 wy-
nika jest to srodek przymusowy. Nie mamy tu do czynienia z karg w $cistym tego
stowa znaczeniu, a z grzywna egzekucyjna”!4.

Jednoczesnie zwrdcono uwage, iz z zasadniczej roznicy migdzy kara we wias-
ciwym sensie a kara egzekucyjng (pierwsza jest represja, a druga srodkiem egze-
kucyjnym, ktéry ma zapobiec niezgodnemu z prawem zachowaniu si¢) wynikaja
dalsze konsekwencje. Po pierwsze przy karze egzekucyjnej zagrozenie musi by¢
indywidualne (art. 46), a przy karze sensu stricto istnieje generalne zagrozenie za-
warte w normie ustawowej. Po drugie kara egzekucyjna moze by¢ w kazdej chwi-
li cotnigta, kara sensu stricto raz wymierzona nie moze by¢ cofnieta. Po trzecie,
kara egzekucyjna odnosi si¢ do przysztosci, z kolei kara sensu stricto jest nasta-
wiona na przesztos¢. Po czwarte przy karze egzekucyjnej nie odgrywa roli wina
zobowiazanego, nie ma réwniez zastosowania zasada ne bis in idem, mozna ja po-
wtarza¢ az do osiagnigcia celu (art. 48 p. 1) oraz stosowac takze do oséb praw-
nych i nieletnich (art. 47). Z tych wzgledéw w obecnie obowiazujacej regulacji
postuzono si¢ juz pojeciem grzywny w celu przymuszenia. Mimo tej pojeciowej
zmiany nadal podnosi si¢ potrzebe odroznienia grzywny w celu przymuszenia
od grzywny sensu stricto. Kara celem przymuszenia, jak i pozostate srodki przy-
musu shuzy¢ miaty wprowadzeniu w zycie obowiazujacych przepiséw prawnych

13 1bidem, s. 73-74.
14 Ibidem, s. 75-76.
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oraz orzeczen, zarzadzen, nakazéw i zakazow wiladz administracyjnych (art. 1).
W postgpowaniu przymusowym odrézni¢ nalezalo wtadze egzekucyjne i organy
egzekucyjne. Przeprowadzenie egzekucji zarzadzata wladza egzekucyjna, a prze-
prowadzat ja organ egzekucyjny.

Problem kodyfikacji i unifikacji egzekucji administracyjnej wystapit po raz
pierwszy w okresie opracowywania kodeksu postepowania administracyjnego!?.
Woéweczas zastanawiano si¢, czy nalezy obja¢ jednym aktem zaréwno ogolne po-
stgpowanie jurysdykcyjne, jak i postgpowanie egzekucyjne, czy tez postgpowanie
egzekucyjne uregulowac odrebnie, a takze czy nalezy unifikowac egzekucje Swiad-
czen pieni¢znych i niepienieznych. Przewazyta jednak koncepcja uregulowania
egzekucji administracyjnej odrgbnym aktem prawnym, poza ogélnym postepo-
waniem administracyjnym. Przemawiat za tym rowniez fakt, ze postgpowanie
przymusowe ma zastosowanie tylko wyjatkowo i tylko nieliczna czg$¢ rozstrzyg-
nig¢ wydanych w trybie ogdlnego postepowania jurysdykcyjnego realizowana
jest w trybie przymusowym. Jednoczesnie egzekucja administracyjna swiadczen
pienigznych dotyczy réwniez obowigzkéw naktadanych w trybie innych przepi-
sow!0. Przyjmujac koncepcje odrebnej regulacji prawnej, uznano takze potrze-
be¢ unifikacji egzekucji administracyjnej swiadczen pienieznych i niepieni¢znych
z uwagi na wspolnos¢ zasad postgpowania przymusowego oraz koniecznos¢ jed-
nolitej regulacji postgpowania wstepnego i zabezpieczajacego, przy zachowaniu
odrebnosci samego trybu obu egzekucji. W rezultacie zunifikowane postgpowanie
egzekucyjne uregulowano ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji, odrgbnie od ogdlnego postepowania administracyjne-
go!”. W ustawie tej od samego poczatku znalazta uregulowanie prawne grzywna
w celu przymuszenia. Wprawdzie juz pod zmieniona nazwa, ale co do charakteru
prawnego podobna do poprzedniczki — kary celem przymuszenia. Niewatpliwie
zostata ona obszerniej uregulowana w art. 119—-126 ustawy o postgpowaniu egze-
kucyjnym w pordwnaniu z art. 4548 rozporzadzenia o postgpowaniu przymuso-
wym w administracji.

W dalszej czgsci artykutu skupiono uwage na kwestii charakteru prawnego
grzywny w celu przymuszenia i miejsca wsrod innych srodkow egzekucyjnych
uregulowanych w ustawie o postegpowaniu egzekucyjnym.

I11. Istota postgpowania egzekucyjnego jest zastosowanie srodkow egzeku-
cyjnych, za pomocg ktérych administracja zapewnia wykonanie obowiazkdéw
publicznoprawnych. W stowniczku wyrazen ustawowych — taka funkcje spetnia
art.1a ustawy o postgpowaniu, brak jest legalnej definicji srodka egzekucyjnego.

15 Zob. S. Rozmaryn, O projekcie kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, nr 4;
J. Starosciak, Na marginesie projektu kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1959, nr 4.

16 K. Jandy-Jendroska, System administracyjnego postepowania wykonawczego, [w:] System
prawa administracyjnego, t. 111, pod red. T. Rabskiej i J. Letowskiego, Wroctaw 1978, s. 270-271.

17 Ibidem.
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Na rozumienie tego pojecia wskazuje uzyte przez ustawodawceg w art. 1 pkt 2
powotanej ustawy sformutowanie ,.$rodki przymusowe shuzace doprowadzeniu
do wykonania” obowiazkdéw, o ktérych mowa w art. 2. Wydaje sie, iz w pewnym
sensie ustawodawca wskazuje nam na rozumienie pojecia Srodek egzekucyjny,
ktérym postuguje w kolejnych artykutach.

W niniejszym artykule konsekwentnie postuzono si¢ pojeciem $rodka egze-
kucyjnego. Wydaje si¢ to konieczne z uwagi na zachowanie pewnej przejrzystosci
w zaproponowanym ponizej podziale srodkéw egzekucyjnych na przymuszaja-
ce 1 zaspokajajace. Chociazby dlatego, by unikna¢ sformutowania srodki przy-
musowe o charakterze przymuszajacym. Wszakze rowniez srodki zaspokajajace
sa Srodkami przymusowymi. Chociaz w art. 1a pkt 12 ustawy o postgpowaniu
wskazuje na rozumienie tego pojecia to de facto stanowi on jedynie enumeratyw-
ne wyliczenie srodkow egzekucyjnych odpowiednio dla naleznosci pienieznych,
a nastepnie obowigzkéw niepienieznych. Natomiast sposrdd proponowanych
w doktrynie definicji przytoczy¢ mozna dwie nastepujace. Srodki egzekucyjne
pojmowane sg jako zinstytucjonalizowana forma przymusu panstwowego, sto-
sowanego wedle scisle okreslonego trybu postgpowania, a skierowanego bezpo-
$rednio na wykonanie obowiazku prawnego!®. , Srodki przymusowe (egzekucyj-
ne) to okreslone w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji rézne
sposoby doprowadzenia do wykonania obowiazku administracyjnego. Srodkami
tymi postuguja sie przede wszystkim organy petniace funkcje organu egzekucyj-
nego”!. W literaturze wyrdznia si¢ nastepujace cechy administracyjnych $rod-
kéw egzekucyjnych, a zatem takze grzywny w celu przymuszenia:

a) sg to zinstytucjonalizowane formy przymusu panstwowego,

b) stanowig sankcj¢ zabezpieczajacq wykonanie obowigzkéw poddanych eg-
zekucji administracyjnej, a rdwnoczesnie spetniaja role narzedzia zapewnienia
realizacji tych obowiazkow,

¢) sa stosowane przez posiadajace ku temu kompetencje organy administracji
publicznej,

d) sa co do nazwy okreslone w obowiazujacych przepisach, w tym zwlaszcza
W ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji,

e) sa stosowane wedlug okreslonych w ustawie o postgpowaniu egzekucyj-
nym w administracji zasad materialnoprawnych oraz procesowych,

f) ich stosowanie podlega kontroli sadu administracyjnego?”.

W nauce prawa administracyjnego dokonuje si¢ klasyfikacji srodkoéw egze-
kucyjnych wedtug réznych kryteriow.

18 7Zob. Z. Leonski, Egzekucja administracyjna $wiadczen niepienieznych, Warszawa 1968,
s. 56; E. Bojanowski, Wykonanie zastgpcze w egzekucji administracyjnej, Warszawa 1975, s. 34.

E. Bojanowski, J. Lang, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1999, s. 165.

20 E. Bojanowski, Konstrukcja administracyjnych srodkéw egzekucyjnych, [w:] System egze-
kucji..., s. 145.
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W ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji wprowadzo-
no podziatl srodkéw egzekucyjnych wedlug kryterium przedmiotu egzekuciji,
wyodrebniajac w art. 1a pkt 12 ustawy o postgpowaniu srodki egzekucyjne na-
leznosci pienigznych oraz s$rodki egzekucyjne obowiazkdéw niepieni¢znych.
W przypadku tych pierwszych obecnie mamy 13 srodkdéw egzekucyjnych (m.in.
egzekucja z pieniedzy, z wynagrodzenia za pracg, z rachunkéw bankowych),
a ich katalog ulegt poszerzeniu m.in. o egzekucje z weksla, papierow wartoscio-
wych, z udzialu w spétce z 0.0. Natomiast §rodkami egzekucji administracyjnej
obowigzkow niepienigznych sa 1) grzywna w celu przymuszenia, 2) wykonanie
zastgpcze, 3) odebranie rzeczy ruchomej odebranie nieruchomosci, oproznienie
lokali i innych pomieszczen, 4) przymus bezposredni. Z uwagi na to, ze interesu-
jacy nas $rodek egzekucyjny — grzywna w celu przymuszenia jest jednym ze $rod-
kéw egzekucyjnych obowiazkow niepienigznych, dalsze podziaty, klasyfikacje
beda wiazane z ta grupa Srodkdéw. Pamietajac, iz klasyfikacja ponizsza odnosi sie
takze do szeroko ujmowanych srodkow egzekucyjnych.

W literaturze poza podziatem srodkow egzekucyjnych wedlug przedstawio-
nego kryterium przeprowadza si¢ inne jeszcze podzialy, np. podziat na $rodki
egzekucyjne bezposrednie i posrednie, srodki egzekucyjne zaspokajajace i przy-
muszajace oraz rzadziej stosowany podziat na srodki egzekucyjne rzeczowe i oso-
biste. Zarazem zaznaczy¢ nalezy, iz podziaty te pokrywaja si¢ ze soba, stad srodek
zaspokajajacy ma charakter bezposredni, ale i rzeczowy.

Srodki egzekucyjne stuzace wykonaniu obowiazkéw o charakterze niepie-
nigznym nie maja jednolitego charakteru. Ze wzgledu na kryterium wplywu
ich zastosowania na wykonanie obowiazku podlegajacego egzekucji wyrdznia sie
bezposrednie i posrednie srodki egzekucyjne?!. Srodki bezposrednie to $rodki,
ktérych zastosowanie bezposrednio powoduje wykonanie obowiazku. To zarazem
srodki rzeczowe skierowane przeciw majatkowi zobowiazanego dla zabezpiecze-
nia roszczenia wierzyciela. Srodki posrednie to $rodki osobiste, skierowane prze-
ciwko osobie. Takie, ktorych zastosowanie nie prowadzi bezposrednio (lecz po-
$rednio) do wykonania obowiazku, a ma jedynie sktoni¢ zobowiazanego do jego
wykonania przez dolegliwo$é samego srodka egzekucyjnego??. Z podziatem tym
wlasciwe pokrywa si¢ podziat na srodki zaspokajajace i przymuszajace. Swoista
cecha srodkow zaspokajajacych jest to, ze moga one prowadzi¢ bezposrednio
do wykonania obowiazkéw. Srodki przymuszajace tylko posrednio prowadza
do celu. W zwiazku z tym niektorzy autorzy proponuja podziat srodkéw przymu-
sowych na bezposrednie i posrednie. Tak tez czyni W. Katuski, ktory wyjasnia, iz
,bezposrednie srodki zmierzajgq do zabrania od zobowiazanych pewnych przed-
miotdw, ewentualnego ich zajecia i sprzedazy, celem zaspokojenia wierzyciela

2l 7ob. T. Jedrzejewski, [w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne po-
stepowanie egzekucyjne, Torun 2002, s. 201.
22 Ibidem. Zob. takze E. Bojanowski, J. Lang, Postepowanie..., s. 166.
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z uzyskanej ceny sprzedazy. Srodki bezposrednie nie sa skierowane przeciw oso-
bie egzekuta. Srodki przymusowe posrednie natomiast polegaja na zagrozeniu eg-
zekutowi pewnymi szkodami lub wyrzadzeniu mu takich szkod lub przykrosci, by
go zmusi¢ do pewnego dziatania, zaniechania lub tez do pewnego zachowania sie.
Srodki bezposrednie, zwane tez rzeczowymi, kieruje si¢ wiec przeciw majatko-
wi zobowiazanego, posrednie za$, zwane tez osobistymi, przeciw jego osobie?,
. Wspbtczesnie srodki zaspokajajace uwaza si¢ za podstawowe. Srodki przymu-
szajace zas za uzupelniajace, uboczne, stosowane jedynie w razie niemoznosci za-
stosowania pierwszych lub celem ich sprawniejszego zastosowania?*. Podobnie
E. Bojanowski zwraca uwage, iz ,,celem zastosowania srodkow egzekucyjnych
jest sprowadzenie w obiektywnie istniejacej rzeczywistosci stanu zaktadanego
przez akt konstytuujacy obowiazek. Element dolegliwosci ma tutaj w zasadzie
znaczenie drugoplanowe, cho¢ niekiedy — jako bodziec motywacyjny — moze
sktoni¢ zobowiazanego do spehienia obowiazku?3. Ma to miejsce w przypadku
zastosowania grzywny w celu przymuszenia, gdzie nastgpuje pogorszenie sytu-
acji ekonomicznej zobowigzanego.

Zwrdéci¢ nalezy rdwniez uwage na prezentowany w literaturze przedmiotu
poglad, zgodnie z ktorym podziat na posrednie i bezposrednie srodki przymusowe
ma zastosowanie dla catego systemu srodkow prawnych zapewniajacych przy-
musowa realizacje obowiazkéw administracyjnoprawnych?®. Zaliczajac do po-
$rednich te, ktére sktaniaja zobowiazanego do wykonania obowiazku i sg nimi:
kary egzekucyjne, kary administracyjne, kary dyscyplinarne, sadowe, orzeczenia
odszkodowawcze. Natomiast do bezposrednich zaliczaja takie, ktdre bez udziatu
zobowiazanego sprowadzaja realizacj¢ obowiazku, a wigc np. wykonanie zastep-
cze, przymus bezposredni, zajecie gotowki czy wierzytelnosci.

Biorac pod uwage przedstawione propozycje klasyfikowania srodkow egze-
kucyjnych, okresli¢ mozna, jakiego rodzaju srodkiem i jaki charakter ma grzywna
w celu przymuszenia. W tym wzgledzie panuje w literaturze zgodnos$é, co do tego,
iz srodek ten stanowi w swej istocie przymuszajacy, niezaspokajajacy bezposred-
nio $rodek egzekucyjny obowiazkéw o charakterze niepienigznym?’. 1. Skrzy-

23 W. Katuski, Postepowanie przymusowe w administracji, Warszawa 1932, s. 173—174; zob.
takze E. Bojanowski, J. Lang, Postepowanie..., s. 166, gdzie rowniez wyrozniono $rodki przy-
musowe, ktére moga by¢ skierowane ku rzeczy lub ku osobie. Przy czym srodki rzeczowe, czy-
li bezposrednie, mogg dotkna¢ nie tylko zobowiazanego, lecz kazdego, kto znajduje si¢ w polu
ich oddziatywania, a wigc np. osobg niezobowiazana, jezeli u niej znajduje si¢ poszukiwana rzecz,
czy domownikéw w opréznianym mieszkaniu.

24 E. Bojanowski, J. Lang, op. cit., s. 166; zob. W. Siedlecki, Zarys postepowania cywilnego,
Warszawa 1966, s. 473.

25 E. Bojanowski, Wykonanie zastepcze..., s. 34.

26 J. Jendroska, Postepowanie administracyjne, Wroctaw—Poznan 1997, s. 59, W. Katuski,
op. cit.,s. 123.

271. Skrzydto-Niznik, Grzywna w celu przymuszenia w egzekucji administracyjnej, [w:] Sys-
tem egzekucji..., s. 457.
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dto-Niznik dodaje, iz srodek ten nie spetnia przestanek kary w znaczeniu sankcji
karnoadministracyjnej przewidzianej w powszechnie obowiazujacych normach
prawa administracyjnego jako konsekwencja popehienia deliktu karnego. Jed-
noczesnie autorka nie wyklucza szczegolnie kwalifikowanej prawem sytuacji,
w ktorej niewykonanie okreslonego obowiazku administracyjnoprawnego bedzie
podlegac egzekucji, a zarazem posiada¢ posta¢ deliktu karnego. W nauce prawa
administracyjnego stusznie podnosi si¢, ze nie mozna grzywny w celu przymusze-
nia utozsamia¢ z grzywna sensu stricto?®,

»Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze: 1) grzywna w postgpowaniu egzeku-
cyjnym ma charakter przymuszajacy, a nie represyjny; 2) grzywna w celu przymu-
szenia moze by¢ naktadana zardwno na osoby fizyczne, jak i osoby prawne, a tak-
ze jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, natomiast pojgcie
kary nie posiada — z uwagi na zwiazek tej instytucji z pojeciem winy — tak szerokie-
go zakresu podmiotowego; 3) grzywng w celu przymuszenia w postgpowaniu eg-
zekucyjnym mozna z zasady (sa mozliwe wyjatki) naktada¢ kilkakrotnie w tej sa-
mej lub wyzszej kwocie wobec tego samego podmiotu, gdy tymczasem co do kary
obowiazuje zasada ne bis in idem (nie mozna nikogo skaza¢ powtornie za ten sam
czyn); 4) zgodnie z trescig art. 125 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym istnieje
mozliwo$¢ umorzenia natozonej a nieuiszczonej lub niesciagnigtej grzywny w celu
przymuszenia, a w mysl art. 126 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym mozliwos¢
zwrotu w calosci lub czgsci uiszczonej lub $ciagnietej grzywny w celu przymu-
szenia; gdy tymczasem kary w sensie $cistym raz wymierzonej nie mozna cofnac
niezaleznie od tego, czy kto§ wypehil pdzniej obowiazek, za ktérego naruszenie
zostat ukarany”?°. Trafne jest takze stwierdzenie P. Przybysza, ze grzywna w celu
przymuszenia z zalozenia nie spetnia funkcji represyjnej, nie powinna by¢ takze
traktowana jako sposob gromadzenia pienigdzy na dofinansowanie dalszego ciagu
postepowania egzekucyjnego’?. Zwréci¢ nalezy uwage na znaczenie czy tez role,
jaka przypisuje si¢ samemu wyliczeniu srodkéw egzekucyjnych. Z jednej strony
bez watpienia ma ono charakter wyczerpujacy, jest to zamknigty katalog srodkow
egzekucyjnych. Oznacza to, ze w postgpowaniu egzekucyjnym, nie mozna stoso-
wac innych $rodkdw niz przewidziane w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Z drugiej strony nie mozna przyja¢, iz wyliczenie kolejnosci $rod-
kéw egzekucyjnych zawarte w art. 1a pkt 12 ustawy o postgpowaniu egzekucyj-

28 Zob. pkt 1 rozdz. 1, gdzie wskazano, iz réwniez na gruncie rozporzadzenia z 1928 r. w okre-
sie migdzywojennym zwrdcono uwage na kwesti¢ odroznienia kary celem przymuszenia od kary
sensu stricto. Dlatego m.in., by t¢ réznicg podkresli¢, w obecnej regulacji zrezygnowano z terminu
kara”, a przyjeto nazwe ,,grzywna”. Mimo to podkresla sig, iz nie jest to kara grzywny, o ktorej
mowa w kodeksie karnym czy kodeksie wykroczen.

29 1. Skrzydto-Niznik, op. cit., s. 457; szerzej na ten temat takze Z. Leonski, Egzekucja...,
s. 10-16; P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 165 i n.

30 P. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2003,
s. 335.
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nym jest konsekwencja zasady stosowania najtagodniejszego srodka’!. Innymi sto-
wy, kolejnos¢ wyliczenia srodkow egzekucyjnych w art. 1a, jak rdwniez pozostate
przepisy ustawy egzekucyjnej nie okreslaja, ktore ze srodkow sa mniej lub bardziej
ucigzliwe dla zobowiazanego. Zatem nie wskazuja, ktore z nich maja pierwszen-
stwo w stosowaniu przed innymi $rodkami.

Analizujac przestanki przedmiotowe stosowania grzywny w celu przymusze-
nia, nalezy stwierdzi¢, ze §rodek ten znajduje potencjalne zastosowanie do wszyst-
kich obowiazkow publicznoprawnych, niepieni¢znych polegajacych na pewnym
dziataniu lub braku dziatania. W szczegdlnosci organ egzekucyjny sigga po niego,
gdy obowiazek egzekwowany ma charakter osobisty. Zwlaszcza egzekucja obo-
wiazkéw osobistych pokazuje nam znaczenie, a przede wszystkim efektywnosc¢
grzywny w celu przymuszenia. Natomiast skutecznos¢ grzywny w celu przymu-
szenia zapewnia réwniez mozliwos¢ ponownego jej natozenia (z ograniczeniami
o charakterze kwotowym) az do osiagniecia pozadanego skutku.

Z punktu widzenia zasady stosowania srodkéw egzekucyjnych prowadzacych
bezposrednio do wykonania obowiagzku organ egzekucyjny powinien stosowac te
srodki, ktore prowadza wprost do celu egzekucji — wykonania obowiazku. Wyklu-
czatoby to przede wszystkim stosowanie grzywny w celu przymuszenia. Jednakze
nie budzi watpliwosci, iz w $§wietle zasady stosowania srodkow najmniej uciazli-
wych organ powinien zdecydowac¢ si¢ na nalozenie grzywny, gdyz jest to srodek
mniej dolegliwy dla zobowigzanego.

IV. Zainteresowanie problematyka stosowania grzywny w celu przymuszenia
w egzekucji obowiazkow o charakterze niepieni¢znym wykazuje rowniez orzecz-
nictwo saddéw administracyjnych. Analiza tresci aktualnych orzeczen sadéw ad-
ministracyjnych dotyczacych grzywny w celu przymuszenia pozwala na sformu-
lowanie wniosku, iz dziatalno$¢ jurydyczna zorientowana byta na nastgpujace
zagadnienia (proceduralne) zwigzane ze stosowaniem przedmiotowej instytucji:
1) charakter prawny grzywny w celu przymuszenia; 2) zasady naktadania grzyw-
ny w celu przymuszenia; 3) sytuacja prawna zobowigzanego w zwigzku z natoze-
niem grzywny w celu przymuszenia.

W kwestii charakteru prawnego grzywny w celu przymuszenia Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 16 lutego 2005 r.3? wskazal, iz ,,Grzywne
w celu przymuszenia naktada si¢ w szczegolnosci w wypadku, gdy cigzacy na zo-
bowiazanym obowiazek moze by¢ spetiony tylko osobiscie przez niego lub gdy
uzycie innego srodka egzekucyjnego jest niemozliwe albo niecelowe”. W kon-
sekwencji egzekucji administracyjnej, przy zastosowaniu omawianego srodka
egzekucyjnego, beda podlegaty obowiazki administracyjnoprawne, niepieni¢zne

31 7. Leonski, [w:] R. Hauser, Z. Leonski, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komen-

tarz, Warszawa 2004, s. 46.
32 Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2005 r. OSK 1148/04.
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wylacznie o charakterze osobistym?3. Jednoczesnie w powotanym orzeczeniu sad
administracyjny zwrdcit takze uwage na koniecznos$¢ odrdznienia grzywny w celu
przymuszenia od kary sensu stricto. ,,Grzywna ta nie jest kara, lecz forma naci-
sku, majaca na celu sktonienie zobowiazanego poprzez dolegliwos$¢ finansowa
do okreslonego zachowania si¢”. Taka funkcje grzywny w celu przymuszenia po-
twierdzaja, ,,postanowienia art. 125 i 126 ustawy, zgodnie z ktérymi w razie wy-
konania obowiazku przez zobowiazanego natozone nan grzywny, o ile nie zostaty
uiszczone lub $ciagniete, podlegajg umorzeniu. Natomiast grzywny uiszczone lub
$ciagnigte moga mu by¢ zwrocone w catosci lub w czesci, niekiedy za zgoda or-
ganu wyzszego stopnia”>34,

W odniesieniu do kwestii zasad naktadania grzywny w celu przymuszenia
zwazy¢ nalezy, iz w orzecznictwie zgodnie wskazuje sie, ze ,,w kazdej sytuacji,
gdy przepis prawa pozostawia organowi swobode w okresleniu wysokosci na-
lozenia grzywny czy kary, stanowi to tzw. uznanie administracyjne. Uznanie to
nie oznacza dowolnosci, wymaga uzasadnienia, a co najistotniejsze — podlega kon-
troli instancyjnej, a nastepnie sadowej kontroli aktéw administracyjnych [...]3.
W wyroku z dnia 8 lutego 2006 r. Naczelny Sad Administracyjny uznat, iz przewi-
dziana w art. 121 § 1-4 ustawy z dnia 17 czerwca 2006 r. o postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji mozliwo$¢ natozenia przez organ egzekucyjny grzywny
w celu przymuszenia nalezy do kategorii tzw. uznania administracyjnego, a to wy-
maga, aby organ egzekucyjny przytoczyl w postanowieniu ustalenia faktyczne
wraz z uzasadnieniem, dlaczego natozyt grzywne w takiej, a nie innej wysokosci.
Jednoczesnie zgodnie podnosi si¢ w orzecznictwie, iz z tresci art. 121 ustawy o po-
stgpowaniu nie mozna wywodzi¢ obowiazku uzasadniania wysokos$ci zastosowa-
nej grzywny w celu przymuszenia mozliwosciami finansowymi zobowiazanego.
Co z kolei nie zwalnia organu egzekucyjnego, przy ustalaniu wysokosci grzyw-
ny, z obowiazku uprzedniego dokonania oceny sytuacji ekonomicznej, rodzinnej
1 zyciowej zobowiazanego. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze okreslenie
goérnych granic grzywny w celu przymuszenia pozostawia organowi egzekucyj-
nemu swobode ustalania jej wysokos$ci w konkretnym przypadku. Zakres/granice
tej swobody wyznaczaja zasady ogdlne postgpowania egzekucyjnego w admini-
stracji, a w szczego6lnosci zasada racjonalnego dziatania oraz zasada niezbednosci

33 Przyktadem takiego obowiazku jest wynikajacy z decyzji administracyjnej obowiazek roz-
bidrki samowolnie budowanego ogrodzenia czy tez obowiazki okreslone przez inspektora pracy
w nakazie. Osobisty charakter oraz zasadnos¢ natozenia grzywny w egzekucji tego rodzaju obo-
wiazkow potwierdzit NSA w wyroku z dnia 26.01.1999 1. IV SA 131/97 oraz WSA w wyroku z dnia
3.08.2004 r. IT SA/Wa 674/04.

34 70b. takze uzasadnienie do wyroku z dnia 16.12.2004 r. WSA II SA/Bk 656/04, ONSAiWSA
2006/2/50.

35 Zob. wyrok NSA z 16 lutego 2005 r. OSK 1148/04; wyrok NSA z 1 czerwca 2005 r. OSK
1140/04; wyrok NSA z 8 lutego 2006 r. IT OSK 510/05, ONSAiWSA 2006/0/168.
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(art. 7 § 2 i 3 ustawy o postepowaniu)>®. W uzasadnieniu wyroku z dnia 25 marca
2003 r. NSA37 podkreslit, iz ,,[...] z ogdlnej zasady stosowania najtagodniejszego
srodka egzekucyjnego [...] wynika, ze w sytuacji, gdy ustawodawca pozostawit
organowi w pewnych granicach mozliwos¢ swobody, co do wysokosci grzywny
naktadanej w celu przymuszenia powinno$cia organu jest odpowiednie jej wywa-
zenie, stosownie do okolicznosci konkretnej sprawy”.

Cytowane orzeczenia odnosza si¢ bezposrednio do tresci uzasadnienia po-
stanowienia o nalozeniu grzywny, w ktorym organ egzekucyjny wskazuje na za-
sadno$¢ zastosowania tego, a nie innego $rodka egzekucyjnego oraz wysokos¢
grzywny w konkretnym przypadku. Nie budzi zatem watpliwosci, iz uzasadnienie
obok pozostatych elementéw okreslonych w art. 124 kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego (znajduje odpowiednie zastosowanie na podstawie art. 18 ustawy
0 postgpowaniu) stanowi konieczny element postanowien wydawanych w postgpo-
waniu egzekucyjnym. Jednakze tre$¢ postanowienia o nalozeniu grzywny powinna
zawieraC takze elementy obligatoryjne okreslone w art. 122 § 2 ustawy o poste-
powaniu. Obligatoryjny charakter dodatkowych elementéw postanowienia wyni-
kajacy z literalnego brzmienia powotanego przepisu potwierdzit takze Naczelny
Sad Administracyjny. W wyroku z dnia 30 listopada 1998 1.3 stwierdzit, iz brak
w tresci postanowienia okreslenia terminu do uiszczenia grzywny stanowi narusze-
nie prawa materialnego, bedac podstawa do uchylenia postanowienia przez organ
rozpatrujacy zazalenie lub sad administracyjny. Taki sam skutek pociaga za soba
brak okreslenia terminu do wykonania obowiazku, jak rowniez brak odpowiedniej
tresci pouczenia czy tez zagrozenia mozliwoscia ponawiania grzywny.

W odniesieniu do maksymalnej kwoty grzywien naktadanych wielokrotnie
w ramach jednego postgpowania egzekucyjnego Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w wyroku z dnia 16 grudnia 2004 r.3% stwierdzit, iz ,,Jezeli w stosunku
do zobowiazanego toczy si¢ kilka postepowan egzekucyjnych, ktérych podstawa
sa rozne tytuly wykonawcze, maksymalna suma grzywien w kazdym z tych po-
stgpowan oddzielnie nie powinna przekroczy¢ kwot okreslonych w art. 121 § 3
tej ustawy”’.

Nalozenie na zobowigzanego grzywny w celu przymuszenia pozostaje
w zwiazku z zagadnieniem sytuacji prawnej zobowiazanego. Mam tu na mysli
zagwarantowane ustawowo Srodki zaskarzenia zwiazane z prowadzeniem poste-
powania egzekucyjnego, w tym ze stosowaniem poszczegolnych srodkow egze-
kucyjnych (zarzuty, zazalenie, skarga). Ponadto instytucj¢ umorzenia i zwrotu
grzywny w celu przymuszenia.

36 W wyroku z dnia 11.05.2004 r. Wojewddzki SA w Warszawie (IV SA 4122/02) stwierdzit,
ze wysokos¢ grzywny zalezy od uzasadnionego uznania organu egzekucyjnego, ktory powinien
kierowac si¢ zasada celowosci i skutecznosci.

37 SA/Sz 2831/02, Pr. Pracy 2004/3/39.

38 1 SA 793/98, niepubl.

3911 SA/Bk 656/04.
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Zgodnie z trescia wyroku z dnia 11 maja 2004 r. WSA*? zarzut razaco wy-
gérowanej grzywny w celu przymuszenia nie stanowi podstawy do wniesienia
zarzutu w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej. W szczegolnosci za-
rzut ten nie zawiera si¢ w dyspozycji art. 33 pkt 8 ustawy o postegpowaniu, czyli
zastosowania zbyt uciazliwego srodka egzekucyjnego. Jednoczesnie zarzut taki
moze stanowi¢ tre$¢ zazalenia na postanowienie o natozeniu grzywny.

Na postanowienie o nalozeniu grzywny stuza rowniez srodki nieotwieraja-
ce drogi kontroli sadowe;j. Jednym z nich jest wynikajace z art. 119 § 3 ustawy
0 postepowaniu zazalenie na postanowienie o natozeniu grzywny. Przedmiot tego
zazalenia zostal okreslony bardzo szeroko, wchodza tu w gre wszelkie mozli-
we sytuacje, jak dopuszczalnos$¢ srodka, jego celowosé, uciazliwosé. W wyroku
z dnia 28 grudnia 1990 r. NSA — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu*!' uznat,
iz na postanowienie utrzymujace w mocy — na skutek nieuwzglednienia zazale-
nia zobowiazanego — postanowienie o nalozeniu grzywny w celu przymuszenia,
nie przyshuguje skarga do sadu administracyjnego.

Z uwagi na przymuszajacy charakter grzywny w celu przymuszenia, ustawo-
dawca przewidzial mozliwo$¢ umorzenia grzywny nieuiszczonej lub niesciagnie-
tej oraz zwrotu w calosci lub czesci grzywny uiszczonej lub $ciagnietej, w sytu-
acji wykonania obowiazku przez zobowiazanego. Przestankg ich zastosowania
jest osiagnigcie celu egzekucji, ktorym jest wykonanie obowigzku administracyj-
noprawnego. W wyroku z dnia 3 kwietnia 2003 r. NSA uznatl, iz ,,wykonanie
w toku postgpowania egzekucyjnego obowiazku [...] nie uzasadnia umorzenia po-
stgpowania. Moze stanowi¢ jedynie podstawe do umorzenia grzywny natozonej
w celu przymuszenia™?.

V. Przedstawiona powyzej, na podstawie pogladéw doktryny oraz orzecznic-
twa sadow administracyjnych, charakterystyka wybranego srodka egzekucyjnego
w egzekucji obowiazkdéw niepienigznych prowadzi do nastepujacych wnioskow.
Grzywna w celu przymuszenia nie jest kara sensu stricto, nie spelia funkcji repre-
syjnej, lecz jest forma nacisku majaca na celu sktonienie zobowiazanego poprzez
dolegliwosci natury finansowej do okreslonego zachowania si¢. Jak sugeruje sama
jej nazwa, ma ona za zadanie wywarcie nacisku psychicznego na zobowiazanego
(wptynaé na jego wolg, che¢ spetienia obowiazku publicznoprawnego, niepie-
nigznego). Dlatego tez wedtug istniejacego w doktrynie prawa administracyjne-
go podziatlu srodkéw egzekucyjnych na przymuszajace i zaspokajajace, grzywna
w celu przymuszenia zaliczana jest do srodkow o charakterze przymuszajacym,
skierowanych na osobe zobowigzanego.

401V SA 4122/02.
41 SA/Wr 1180/90, OSP 1992/4 poz. 92.
42 SA/Bk 1548/02, Pr. Pracy 2003/10/37.

Przeglad Prawa i Administracji 78, 2008
© for this edition by CNS





