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Non-ruling forms of activity of public administration in administrative
enforcement proceedings

Abstract: The article contains an analysis of the issues related to the application of non-ruling forms of
activity of public administration in the performance of public law obligations through administrative
enforcement proceedings. In principle, as part of such proceedings, public law obligations, understood
as orders or prohibitions within the area of administrative law and other branches of law applied by
administrative authorities (tax law, financial law, labor law), are carried out. Non-ruling forms of activity
play a major role in administrative enforcement proceedings. The implementation of an enforcement
measure may be related to authorized entities taking not only ruling, but also non-ruling actions. In
order to apply an enforcement measure (which constitutes an institutionalized form of administrative
compulsion), an administrative authority, on occasion, has to take non-ruling activities. Considering,
primarily, the significant severity of the compulsion measures that may be applied towards the party
obliged under enforcement proceedings, this proceedings should be carried out with respect for the
values of a democratic state and with due care for the good of an individual.
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Wprowadzenie

Postgpowanie egzekucyjne w administracji ma na celu doprowadzenie do wyko-
nania obowigzku prawnego, ktérego zobowigzany dobrowolnie nie wykonuje. Z tego
punktu widzenia szczegoélnie wazna jest skutecznos¢ egzekucji, do ktdrej osiagnie-
cia administracja dazy po to, aby nalezycie wypelnia¢ swoje zadania. Istotne znacze-
nie ma przy tym koniecznos$¢ przestrzegania prawa przez administracj¢ publiczna.
Doniosto$¢ tej kwestii nie budzi watpliwosci gtéwnie dlatego, ze postepowanie eg-
zekucyjne nacechowane jest elementem przymusu administracyjnego decydujacego
o ucigzliwosci dla zobowigzanego podejmowanych przez administracje dzialan. Ad-
ministracja ma prawo siega¢ po $rodki przymusu, gdy jest to niezbedne dla zapew-
nienia wykonania obowigzku, ale nie wolno jej narusza¢ praw jednostki poprzez
nadmierne czy tez nieuzasadnione stosowanie dolegliwosci. Dzigki uzyciu przewi-
dzianych prawem pozytywnym srodkéw przymusu mozliwe jest sklonienie zobowig-
zanego do podporzadkowania si¢ obowigzujacym regutom albo doprowadzenie do
stanu zgodnego z tymi regulami nawet bez dziatan podmiotu, wobec ktérego sg sto-
sowane.

W nauce oraz orzecznictwie sgdowym wskazuje sie, ze w ramach postepowa-
nia egzekucyjnego w administracji realizowane sa obowiazki publicznoprawne', za$
tylko w drodze wyjatku od tej reguly moga to by¢ obowiazki o innym charakterze,
przekazane do wykonania w trybie tego postepowania. Obowigzek publicznoprawny
jest przy tym rozumiany jako nakaz lub zakaz poddany egzekucji administracyjnej,
nalezacy do sfery prawa administracyjnego, a takze do innych galezi prawa stosowa-
nych przez organy administrujace (prawa podatkowego, finansowego, prawa pracy)
Obowiazki o innym charakterze niz publicznoprawny moga by¢ przedmiotem egze-
kucji administracyjnej tylko wtedy, gdy przepis prawny wyraznie poddaje je wykona-
niu w drodze tej egzekucji. Moga by¢ one przekazane do egzekucji administracyjne;j
jedynie na podstawie przepisu szczegdlnego (art. 2 § 1 pkt 5 oraz art. 2 § 1 pkt 10
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji®). Ich podstawe stanowig inne
normy prawne niz normy prawa administracyjnego, na przyklad normy prawa cy-
wilnego, jesli ustawodawca przekaze doprowadzenie do ich wykonania na droge ad-
ministracyjng. W doktrynie wskazuje sie, Ze sa to zazwyczaj obowigzki pozostajace

1 Zob. wyrok NSA z dnia 23 maja 1994 r., IV SA 791/1993, OSP 1996, nr 7-8, poz. 130; wyrok NSA
z dnia 11 kwietnia 2001 r., ITT SA 317/00, ONSA 2002, nr 2, poz. 88.

2 Szerzej na temat obowiazku publicznoprawnego jako przedmiotu egzekucji administracyjnej zob.
L. Klat-Wertelecka, Przedmiot egzekucji administracyjnej, (w:) J. Korczak (red.), Administracja
publiczna pod rzadami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab.
Adama Blasia, Wroctaw 2016, s. 227-244.

3 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 1427 ze zm.), dalej: u.p.e.a.
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w zwigzku z zadaniami wykonywanymi przez administracje publiczng®. Nalezy za-
znaczy¢, ze obowiazkami publicznoprawnymi sg takie nakazy lub zakazy, ktére wy-
nikaja z wladczych rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej lub bezposrednio
z przepiséw prawa i pozostaja ,w zakresie administracji rzadowej i jednostek samo-
rzadu terytorialnego” (art. 3 u.p.e.a.). W przypadku obowigzkéw o charakterze nie-
pienieznym kazdorazowo nalezy zbada¢, czy maja one charakter publicznoprawny?’.
W sytuacji, gdy obowigzek ma charakter publicznoprawny, przepisy szczegoélne nie
musza stwierdzac, ze podlega on egzekucji administracyjnej, cho¢ czasem tak czy-
nig®.

Prowadzone w tym opracowaniu rozwazania odnosza si¢ do problematyki
prawnych form dzialania administracji publicznej, ktéra nalezy do obszaréw za-
interesowania nauki prawa administracyjnego i ma doniosle znaczenie na gruncie
postepowania egzekucyjnego w administracji. Wielu przedstawicieli doktryny pro-
ponowalo swoje definicje pojecia prawnych form dziatania administracji. Z uwagi
na to, ze ich szczegélowe omoéwienie wykraczaloby poza ramy tego opracowania,
na jego potrzeby zostala przyjeta definicja zaproponowana przez Mariana Master-
naka, wedlug ktorego ,,prawng formg dzialania administracji publicznej jest praw-
nie uregulowany, charakteryzujacy sie zespolem swoistych cech, systematycznie
stosowany sposob, w jaki uzewnetrznia si¢ dzialanie podmiotu powotanego do wy-
konywania administracji publicznej”’. Tak rozumiane prawne formy dziatania admi-
nistracji w doktrynie dzieli si¢ na dzialania wladcze i niewtadcze®. Szczegolng uwage
poswiecono w tej pracy zagadnieniu stosowania niewladczych dzialan administra-
cji publicznej wykorzystywanych w celu doprowadzenia do realizacji obowigzkéw
publicznoprawnych w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Problema-
tyka ta zastuguje na glebsza analize tym bardziej, ze egzekwowaniu tych obowiaz-
kéw towarzyszy stosowanie przymusu, stanowigcego zwykle powazng dolegliwos¢
dla zobowigzanego. Potrzeba wyrézniania dziatan wladczych i niewtadczych admi-
nistracji jest do$¢ powszechnie akceptowana przez przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego’. Jako kryterium wyrdzniania dzialan wladczych wskazujg oni

4 E. Bojanowski, Wykonanie zastgpcze w egzekucji administracyjnej, Warszawa 1975, s. 30-31.

L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalno$¢ egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2009, s. 160.

6 R. Hauser, Z. Leonski, (w:) R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postepowanie egzekucyjne w admini-
stracji. Komentarz, Warszawa 2018, s. 38.

7 M. Masternak, Prawne formy dzialania administracji publicznej w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji - refleksje ogoélne, (w:) T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka (red.) Prawne
formy dziatania administracji publicznej w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Torun
2019, s.23.

8 Szerzej K.M. Ziemski, Podstawy problematyki, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
System Prawa Administracyjnego, t. 5: Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 2013, s. 53.

9 Szerzej na temat pogladéw poszczegdlnych autoréw dotyczacych stosowania tego podzialu
K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako prawna forma dzialania administracji, Po-
znan 2005, s. 117-138.

(9]
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najczesciej takie cechy, jak jednostronnos$¢ dzialania administracji, domniemanie
prawidtowosci podjetych przez administracje dzialan oraz przymus badz dopusz-
czalno$¢ zastosowania przymusu w celu wymuszenia respektowania nakazéw czy za-
kazow wynikajacych z dziatan administracji publicznej'’. Niektdrzy przedstawiciele
doktryny prawa administracyjnego podnosza jednak, ze jednostronnos¢ nie jest ce-
chg charakterystyczng wylacznie dziatan wladczych administracji, poniewaz jest ona
réwniez cechg pewnej grupy dzialan jednostronnych prywatnoprawnych''. Krystian
M. Ziemski zauwaza, Zze domniemanie prawidlowosci podjetych przez administracje
dziatan wiaze si¢ nie tylko z czynno$ciami wladczymi, ale szerzej — z czynnosciami
prawnymi i niektérymi czynnosciami faktycznymi, dlatego tez domniemanie to nie
moze stanowi¢ samodzielnego kryterium wydzielania dziatan wtadczych z pozosta-
tych dzialan prawnych okreslanych jako niewladcze'?. Z tego wzgledu szczegdlng
uwage zwrocono w tym opracowaniu na kryterium wyrdzniania dziatan wladczych
odnoszace sie¢ do przymusu badz dopuszczalnosci zastosowania przymusu w celu
wymuszenia przestrzegania nakazow czy zakazéw wynikajacych z dzialan admini-
stracji publiczne;j.

1. Przymus jako element wladztwa administracyjnego

Przymus panstwowy stanowi gwarancje realizacji prawa: jest srodkiem (instru-
mentem) dzialania organéw panstwa pelnigcym istotng funkcje w procesie wykony-
wania prawa'’. Przedstawiciele doktryny wskazujg, ze przymus pozostaje w $cistym
zwiazku z podstawowa cecha administracji publicznej, jaka jest dysponowanie
wladztwem'. Przyjmuje si¢ bowiem, iz wladztwo administracyjne polega na do-
mniemaniu wazno$ci dzialania organu i moznosci przymusowego realizowania jego
woli wyrazonej w okre$lonej formie prawnej'’”. Podstawg wykonywania wladztwa

10 Szerzej K.M. Ziemski, Podstawy..., op. cit., s. 53.

11 Ibidem,s. 54.

12 Ibidem,s.57.

13 J. Radwanowicz, Istota i znaczenie pojecia przymusu administracyjnego, (w:) J. Zimmermann
(red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrze$nia 2006 r., Warszawa 2007, s. 135.

14 J. Borkowski wskazal na przymus panstwowy jako jeden z waznych elementéw wladztwa admini-
stracyjnego, przystugujacego podmiotowi spetniajacemu organizacyjne funkcje wobec panstwa.
Zauwazyl, ze ,skuteczno$¢ czynnosci prawnych moze by¢ zapewniona przymusem panstwowym,
od czysto potencjalnego zagrozenia jego stosowaniem, az do bezposredniego zastosowanias
J. Borkowski, Pojecie wladztwa administracyjnego, AUWr nr 167, PPiA, t. IT, Wroclaw 1972, s. 46
i n.; J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, (w:) System prawa admi-
nistracyjnego, t. 1, Ossolineum 1977, s. 55.

15  Szerzej J. Radwanowicz-Wanczewska, Przymus administracyjny jako nastepstwo niewykonania
obowiazku prawnego, ,,Administracja. Teoria—-Dydaktyka-Praktyka” 2008, nr 4, s. 105-118.
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administracyjnego sa normy prawa administracyjnego'. Realizujgc je, uprawniony
organ moze stosowaé przymus wobec adresatow tych wladczych dzialan'’. Chodzi
o potencjalng mozliwo$¢ stosowania przymusu, poniewaz nie musi on by¢ zwiazany
z kazdym dziataniem wladczym'. Wiasnie mozliwo$¢ zastosowania srodkéw przy-
musu administracyjnego uznawana jest za podstawowy element konstrukcyjny poje-
cia wladztwa administracyjnego. W oparciu o kryterium wladztwa dokonywany jest
podzial caloksztattu dziatalnosci administracji na dzialania wladcze i dzialania nie-
wladcze. Jan Zimmermann zauwaza, iz przyjmuje si¢ na ogol, ze: formy wladcze to
te dziatania administracji publicznej, ktére podejmowane s3 jednostronnie na pod-
stawie unormowan publiczno-prawnych w celu sformutowania nakazéw i zakazow
jakiego$ zachowania si¢ (np. akt administracyjny). Z kolei formy niewtadcze to te
dzialania, ktére podejmowane sg wedlug normy prawa cywilnego (umowy cywil-
noprawne) albo wprawdzie ich podstawg jest prawo publiczne, jednak przy ich po-
dejmowaniu sytuacja stron stosunku administracyjnoprawnego ulega pewnemu lub
catkowitemu zréwnaniu (umowy administracyjne, porozumienia administracyjne)"’.
W literaturze wskazuje sie, ze podzial ten ulega pewnemu zatarciu, poniewaz z uwagi
na stopniowalnos¢ cechy wladczosci w ramach dziatan wladczych istnieje mozliwos¢
wyodrebnienia dzialan w pelni wladczych i dziatan o wladztwie ograniczonym?®.
Do pierwszej grupy zalicza si¢ dzialania nalezace do tzw. policji administracyjne;.
Przymus administracyjny moze tu by¢ zastosowany bezposrednio?. Do grupy dru-
giej naleza dzialania, za pomoca ktorych administracja formutuje obowiazki (np.
decyzja podatkowa). W tym przypadku przymus administracyjny moze by¢ zasto-
sowany pod okreslonymi warunkami. Do grupy ostatniej zalicza si¢ te formy, ktore
sg zrodtem uprawnien (np. koncesja). Przymus administracyjny ma tu charakter po-

16  J. Bo¢ przedstawil ceche wladztwa jako szczegdlng ceche prawa administracyjnego, ktora uwi-
dacznia mozliwos$¢ jednostronnego rozstrzygania sytuacji indywidualnych, rozstrzygania trwa-
fego i obowigzujacego wszystkie podmioty prawne w panstwie oraz zabezpieczonego przymusem
panstwowym, w razie gdy trescig rozstrzygnigcia jest nalozenie obowiazku; J. Bo¢, Prawo admini-
stracyjne, Wroctaw 2005, s. 35.

17 'W. Chroéscielewski jednoznacznie wskazuje, ze chodzi o mozliwo$¢ zastosowania przymusu ce-
chujaca dziatania wladcze; W. Chroéscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji pu-
blicznej (w $wietle doktryny i zmian ustawodawczych lat 90-tych), ,,Pafistwo i Prawo” 1995, z. 6,
s. 50-51.

18  K.M. Ziemski, Indywidualny..., op. cit., s.137.

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2014, s. 324.

20 J. Borkowski, Okreélenie..., op. cit., s. 55.

21  Tradycyjnie rozumiana ,policja administracyjna” obejmuje réznorakie dzialania reglamen-
tacyjne, prewencyjne i represyjne, skierowane na zapewnienie realizacji przepisow prawa
administracyjnego i na ochrong obywatela. Mozna tez méwi¢ o ,,policji administracyjnej” w zna-
czeniu podmiotowym, okreslajac w ten sposob, oprocz samej policji, réznorodne stuzby, inspek-
cje istraze, a wigc wyspecjalizowane organy oraz podmioty administracji panstwowej, realizujace
funkcje policyjna; zob. J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 324 .
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tencjalny i bedzie stosowany wyjatkowo??. Z kolei w odniesieniu do dziatan niewtad-
czych nalezy wspomnie¢ o przypadkach, w ktérych organ zyskuje jednak przewage
nad drugg strong stosunku prawnego, co ma miejsce, gdy organ administracji pu-
blicznej wystepuje, zwlaszcza w sferze regulowanej prawem cywilnym, z pozycji mo-
nopolisty. W takiej sytuacji praktycznie kazde dzialanie tego organu mozna okresli¢
jako wladcze®.

Przedstawiciele doktryny wskazuja, ze administracja nie musi kazdorazowo
mie¢ mozliwosci ani tym bardziej obowigzku stosowania srodkow przymusu w kaz-
dym przypadku wystapienia dziatan niezgodnych z nakazami ustalonymi w drodze
dzialan wladczych administracji. Istnienie mozliwoséci stosowania przymusu w od-
niesieniu do nakazéw badz zakazéw wynikajacych z danej czynnosci administra-
cji umozliwia zakwalifikowanie jej do dziatan wladczych, jednak niewystepowanie
tej cechy w konkretnym przypadku nie decyduje jeszcze o tym, ze podejmowana
czynno$¢ ma by¢ zaliczona do dziatan niewladczych. Krystian M. Ziemski stusznie
zauwaza, ze sklania to do przyjecia, iz kryterium dopuszczalnosci zastosowania przy-
musu moze by¢ stosowane jako pomocnicze, pozwalajac na stwierdzenie wystepowa-
nia w przypadku danej czynnosci istotnej cechy dziatan wladczych administracji*.

2. Niewladcze formy dzialania administracji publiczne;j

Dzialania niewladcze administracji od dawna stanowig przedmiot zainte-
resowania przedstawicieli doktryny, ale nie sg przez nich jednoznacznie pojmo-
wane®. Koncentrujac si¢ na wspolczesnych pracach naukowych, nalezy zauwazy¢,
ze poza Janem Zimmermannem, ktérego stanowisko zostato juz wczesniej przedsta-
wione w tej pracy, réwniez inni autorzy opowiadaja sie za celowo$cig wyodrebnienia
niewladczych form dzialania administracji. Marek Wierzbowski i Aleksandra Wik-
torowska zauwazaja, iz charakteryzujg si¢ one tym, ze pozycja organu administracji
oraz drugiego podmiotu stosunku prawnego s3 sobie réowne. W przypadku zas, gdy
pewne zrdéznicowanie wystepuje, organ administracji nie zajmuje pozycji zdecydo-
wanie nadrzednej, jak ma to miejsce w przypadku dziatan wladczych?. Janusz Bor-
kowski zaznaczyl, ze administracja moze stosowac dzialania niewladcze, prowadzac

22 Ibidem.

23 Szerzej na ten temat: J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1990, s. 204-205; W. Chrdscielewski, Imperium..., op. cit., s. 59.

24  K.M. Ziemski, Podstawy..., op. cit., s. 59.

25  Szerzej A. Blas, Niewladcze formy dziatania administracji, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania administracji,
‘Warszawa 2013, s. 218-234.

26 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, (w:) M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 279.
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akcje informacyjna lub przekonujgc do pewnych dziatan?’. W odniesieniu do dziatan
informacyjnych podejmowanych jeszcze przed wszczeciem egzekucji administra-
cyjnej nalezy zwrdci¢ uwage na zachowanie wierzyciela. W mysl art. 6 § 1b u.p.e.a.
przed podjeciem czynnosci zmierzajacych do zastosowania srodkow egzekucyjnych
wierzyciel moze podejmowac dzialania informacyjne wobec zobowigzanego, zmie-
rzajace do dobrowolnego wykonania przez tego ostatniego obowigzku. Powodzenie
takich dzialann moze skutkowa¢ dobrowolnym wykonaniem obowigzku, dzigki kto-
remu nie dojdzie do stosowania przymusu wobec zobowigzanego.

Wielu przedstawicieli nauki prawa administracyjnego wiacza dziatania niewlad-
cze do kategorii spoteczno-organizacyjnej dziatalno$ci administracji lub do tzw. dzia-
tan faktycznych. Adam Bla$ zauwazyl, ze jezeli dziatalno$¢ niewladcza pod wzgledem
merytorycznym pokrywa si¢ ze spoteczno-organizacyjng dziatalnosciag administra-
cji, to powinna takze czyni¢ zados¢ wszystkim wymogom stawianym tego typu dzia-
lalno$ci. Oznacza to, ze:

1) ,nie moze by¢ postrzegana jako dziatalnos¢ pozaprawna,

2) podstawe prawna tej dziatalnosci winny stanowi¢ co najmniej normy kom-

petencyjne,

3) poniewaz dzialania niewladcze «nie wytwarzajg bezposrednio normy praw-
nej», przeto dla zapewnienia wskazan zawartych w dzialaniach niewtadczych
nie moze by¢ stosowana egzekucja administracyjna,

4) jest forma dopelniajacg dzialania podejmowane w innych formach,

5) jesli dzialania niewladcze winny by¢ podejmowane na podstawie norm
prawa, przeto winny podlega¢ kontroli z punktu widzenia zgodnosci z pra-
wem” %,

W literaturze wskazuje sie, ze podstawe prawng dziatan niewladczych stanowia
zazwyczaj normy prawne odnoszace sie do zadan administracji oraz normy prawne,
ktore okreslaja kompetencje organéw administracyjnych®. Do dzialan niewladczych,
jak juz wczesniej wskazano, nalezg umowy. W doktrynie wyrdznia si¢ dwa typy umow
kwalifikowanych jako forma dzialania administracji: umowy cywilnoprawne (ktére
s3 regulowane przepisami prawa cywilnego) oraz umowy administracyjnoprawne,
okreslane tez mianem umoéw publicznoprawnych (ktdre sg regulowane przepisami
prawa administracyjnego)*’. Odnoszac sie do problemu zawierania umowy cywilno-
prawnej, Elzbieta Ura zauwaza, ze mozliwos¢ jej zawarcia przez organ administracji

27 J. Borkowski, Komentarz do rozdziatu 7 KPA, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego, Warszawa 2011, s. 390.

28  A.Blas, Niewladcze..., op. cit., s. 225.

29  Ibidem,s. 226.

30  A. Bfa$, Prawne formy dzialania administracji publicznej, (w:) J. Bo¢ (red.) Prawo administra-
cyjne, Wroctaw 2005, s. 363; zob. takze: D. Kijowski, Umowy w administracji publicznej, (w:)
Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z Konferen-
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musi zawsze wynika¢ z istnienia podstawy prawnej, ktéra pozwala mu na dzialanie
w tej formie. Zawieranie tej umowy przez organ administracji publicznej regulowane
jest nie tylko przepisami prawa cywilnego, lecz takze przez przepisy prawa admini-
stracyjnego, za$ zakres tej regulacji zalezy od rodzaju i tre$ci umowy. Poprzez zawar-
cie umowy cywilnoprawnej organ administracji wykonuje bowiem swoje ustawowe
zadania o charakterze publicznym?'.

Wskazany poglad wiaze si¢ z kwestia umocowania administracji publicznej do
zawierania umow. Nalezy zaakcentowac fakt, ze tres¢ zawieranej umowy jest zde-
terminowana z jednej strony ustawa, za$ z drugiej — wola stron, i zgodzi¢ sie¢ z po-
gladami przedstawicieli doktryny wskazujacymi na istotne znaczenie, jakie dla sfery
kontraktowania publicznego ma $cieranie si¢ w tym obszarze dwdch zasad konsty-
tucyjnych™. Pierwsza z nich to zasada legalizmu (sformutowana w sposob wyrazny
w art. 7 Konstytucji RP*). Drugg jest zasada wolno$ci uméw, wyprowadzana z prze-
pisow konstytucyjnych dotyczacych wolnosci cztowieka, spolecznej gospodarki ryn-
kowej, ograniczen wolnosci dzialalnosci gospodarczej, wlasnosci i prawnej ochrony
zycia prywatnego*. Regulacje ustawowe odnoszace si¢ do kontraktowania publicz-
nego powinny uwzglednia¢ obie wskazane zasady. Ziemowit Cieslik zauwaza, Ze tre§¢
Konstytucji RP pozwala na stwierdzenie, iz zakres swobody kontraktowania zapew-
niany administracji publicznej w ustawach zwyklych musi podlega¢ m.in. ograni-
czeniom pochodzacym z konstytucyjnej zasady legalizmu*®. Zasada ta wywodzi si¢
z wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa prawnego,
ktora to zasada stanowi normatywne odbicie idei demokratycznego panstwa praw-
nego oraz jest wyrazem dokonania przez ustrojodawce fundamentalnego wyboru ak-
sjologicznego (i w tym zakresie moze zosta¢ uznana za zasade¢ naczelna, legitymujaca
takze inne zasady prawa)*°.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego nie zostala normatywnie zdefi-
niowana. Jej elementy sa okreslane przez odtwarzanie zalozen aksjologicznych sys-
temu prawa lub formulowanie bardziej szczegétowych zasad, ktore z niej wynikaja*’.
Ma ona niewatpliwie zastosowanie takze do analizowanych w tym artykule czynno-
$ci organdw egzekucyjnych podejmowanych w ramach postepowania egzekucyjnego

cji Naukowej Po$wigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego,
Torun 2005, s. 281 in.

31 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 132.

32 Szerzej Z. Cieslik, Konstytucyjne podstawy kontraktowych dzialan administracji publicznej, (w:)
J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.) Prawo administracyjne dzi$ i jutro, Warszawa 2018, s. 177-189.

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

34 SzerzejJ. Podkowik, Wolnos¢ uméw i jej ograniczanie w $wietle Konstytucji RP, Warszawa 2015,
s. 98 in.; Z. Cieslik, Konstytucyijne..., op. cit., s. 179.

35  Z.Ciedlik, Konstytucyjne..., op. cit., s. 181.

36 Szerzej M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 150.

37 J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 82.
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w administracji. Jak podkresla sie w orzecznictwie, ,,ze wzgledu na to, ze kazde za-
stosowanie srodkéw wykonania przymusowego stanowi gleboka ingerencje w sfere
podstawowych praw i obowigzkéw obywatelskich, konieczne jest jednak zapewnie-
nie i poszanowanie w tym postepowaniu zasad, ktore nieodzownie taczg sie ze sferg
tych praw i obowiazkéw™*. W postepowaniu egzekucyjnym w administracji, za-
réwno postulat rzadow prawa, jak i obowigzek odzwierciedlenia powszechnie uzna-
wanego systemu warto$ci (na czele z godnoscia i wolnoscig czlowieka) musza by¢
uwzgledniane. Odstgpienie od przyjetych wspoélczesnie standardow w tym zakresie
staloby bowiem w sprzecznosci z ideg panstwa prawnego, ktérej podstawowg funkcja
jest ochrona autonomii jednostki przed nieuprawniong ingerencjg wtadzy publicz-

nej*.

3. Dzialania niewladcze w postepowaniu egzekucyjnym w administracji

W analizowanym w tym opracowaniu postgpowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji zastosowanie znajduja rézne umowy. Z uwagi na tre$s¢ Konstytucji RP
wymogom ustalonym przez zasade demokratycznego panstwa prawnego podle-
gaja wszystkie umowy zawierane przez administracje publiczng, zaréwno prywat-
noprawne, jak i publicznoprawne. Zasada ta dotyczy wszystkich organow wladzy
publicznej, w tym organdéw administracji publicznej, i obejmuje wszelkie formy dzia-
tania stosowane przez nie dla realizacji ich zadan. Jak podkresla sie¢ w doktrynie, ob-
szar zawierania umow jest $cisle wyznaczony przez ustawy, co powoduje, Ze organ
administracji publicznej nie posiada swobody wyboru w zakresie dokonania lub nie-
dokonania czynnos$ci prawnej w formie umowy (moze on zawrze¢ umowe jedynie
wtedy, gdy jest ona uregulowana w prawie)*’. Nalezy tez zwroci¢ uwage na norma-
tywne powigzanie treSci umowy z ustawg umozliwiajace zachowanie tych samych
wartosci, ktorych przestrzeganie zasada demokratycznego panstwa prawnego za-
pewnia w innych sferach dzialania wladzy publicznej*’. W mysl polskich przepi-
séw konstytucyjnych dziatania organdéw administracji publicznej winny opiera¢ sig
na przyznanej im kompetencji. Jak zauwaza Ziemowit Cieslik, zawierana przez organ
umowa jest nie tyle uzewnetrznieniem przystugujacej mu swobody kontraktowania,
ile prawnie okreslonym $rodkiem ograniczenia luzu decyzyjnego przystugujacego or-
ganowi w zwigzku z wykonywaniem okreslonej w prawie kompetencji kontraktowej,
ktéra wyznacza normatywnie obszar potencjalnych dziatan organu, wprowadzajac

38 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 pazdziernika 2008 r., 1 SA/Go 678/08, Legalis.

39  Z.Ciedlik, Konstytucyjne ..., op. cit., s. 182-183.

40  J. Bo¢, Dzialalnos$¢ konsensualna (dwustronna i wielostronna), (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5: Prawne formy dzialania administracji,
Warszawa 2013, s. 254.

41  Z.Cieslik, Konstytucyjne ..., op. cit., s. 184.
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te dziatania w ramy spdjnego porzadku prawnego. Powoduje to, ze organ, korzysta-
jac z takiej kompetencji, wykonuje ustawe w sposob okreslony przez te ustawe, czyli
w formie umowy (podlegajacej pézniej ocenie w $wietle normy kompetencyjne;j)*~.

Analizujgc zagadnienie stosowania umoéw w postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji, nalezy zwrdci¢ uwage na etap postegpowania zwigzany ze stosowaniem
srodka egzekucyjnego. W tym przypadku mozna bowiem zaobserwowac istotny
zwigzek pomiedzy podejmowaniem przez administracj¢ dzialan wladczych (w kto-
rych jednostronnie reguluje ona sytuacje jednostki, majac przy tym mozliwo$¢ zasto-
sowania przymusu w sytuacji niepodporzadkowania sie przez jednostke ustalonym
przez administracje nakazom i zakazom) a wykorzystywaniem przez nig form nie-
wladczych, pozbawionych elementu przymusu®. Szczegdlnie wazna z punktu widze-
nia egzekucji administracyjnej jest problematyka $rodkow egzekucyjnych, ktérych
katalog znajduje sie w art. 1a pkt 12 u.p.e.a. Srodki te uznawane sg za zinstytucjonali-
zowang forme przymusu administracyjnego, stosowanego wedlug $cisle okreslonego
trybu postepowania, a skierowanego bezposrednio na wykonanie obowigzku praw-
nego*.

Jeden ze $rodkoéw egzekucyjnych stosowanych w przypadku realizacji obowiaz-
kow o charakterze niepienieznym stanowi wykonanie zastepcze®’. Wykorzystanie
umowy jako formy dzialania ma bardzo istotne znaczenie dla stosowania tego srodka
egzekucyjnego. Znajduje on bowiem zastosowanie w przypadku obowigzkéw polega-
jacych na wykonaniu czynnosci, ktére moga by¢ wykonane za zobowigzanego przez
inng osobe, czyniacy to na jego koszt (art. 127 u.p.e.a.). Organ egzekucyjny dokonuje
zlecenia z wykorzystaniem formy dwustronnego i niewtadczego dzialania. Nalezy za-
uwazy¢, ze zlecenie wykonawcy wykonania czynnosci za zobowigzanego nie moze
nastapi¢ w formie jednostronnego i wladczego dzialania organu egzekucyjnego (aktu
administracyjnego), poniewaz oznaczaloby to nalozenie na wykonawce obowigzku,
tak jak na zobowigzanego, mimo Ze to nie do niego skierowano tytut wykonawczy*.
Oznacza to, ze ramach stosowania analizowanego $rodka egzekucyjnego, dla uzy-
skania skutku w postaci doprowadzenia do wykonania obowigzku publicznopraw-
nego, celowe jest postuzenie si¢ niewladcza formg dziatania polegajaca na zawarciu

42 Ibidem,s. 188.

43 SzerzejJ. Radwanowicz-Wanczewska, Umowy w egzekucji administracyjnej, (w:) J. Bo¢, L. Dzie-
wigcka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 497-502.

44  J.Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2000, s. 162 (zob. takze podang tam
literature).

45  Szerzej E. Bojanowski, Wykonanie zastepcze w egzekucji administracyjnej, Warszawa 1975; J. Ni-
czyporuk, Zlecenie wykonania zastepczego w egzekucji administracyjnej, (w:) J. Niczyporuk,
S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), System egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 466
in.

46  E. Bojanowski, Wykonanie..., op. cit., s. 82; zob. tez wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2007 r.,
1 0SK 1397/06, LEX nr 393211.
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umowy. Wskutek wszczecia postepowania majacego na celu przymusowe wykona-
nie obowiazku objetego tytulem wykonawczym powstaje stosunek administracyj-
noprawny pomiedzy organem egzekucyjnym a zobowigzanym. Z kolei dokonanie
wyboru wykonawcy przez organ egzekucyjny prowadzi do nawigzania stosunku
cywilnoprawnego miedzy organem egzekucyjnym i wykonawcg, powstajacego naj-
czesciej poprzez zawarcie umowy cywilnoprawnej, ktérej przedmiotem jest zlece-
nie wykonania zastepczego obowigzku podlegajacego egzekucji administracyjnej*’.
Wykonawca podejmuje wowczas czynnosci na podstawie umowy zawartej z orga-
nem egzekucyjnym. Istnieje merytoryczny zwiazek pomiedzy obowigzkiem okreslo-
nym w tytule wykonawczym a realizowanymi zastepczo czynnos$ciami i w zwigzku
z tym, w celu uzyskania oczekiwanego skutku, umowa zawarta migdzy organem eg-
zekucyjnym a wykonawca winna mie¢ charakter umowy o rezultat®. Ten warunek
spelniajag umowa o dzieto (art. 627-646 Kodeksu cywilnego*’) oraz umowa o roboty
budowlane (art. 647-658 k.c.). Wykonanie zastepcze nastepuje z reguly na podstawie
umowy o dzieto unormowanej przepisami prawa cywilnego®, a jesli jest ono realizo-
wane w calosci lub w czesci ze srodkéw publicznych, w gre moga wchodzi¢ ograni-
czenia uregulowane Prawem zamoéwien publicznych®'.

Zwiazek pomiedzy uzyciem przymusu administracyjnego (w postaci srodka
egzekucyjnego) i zastosowaniem dzialania niewladczego mozna wykazaé takze
w przypadku realizacji obowigzkow o charakterze pieni¢znym. Przykladem tego po-
wigzania jest stosowanie §rodka egzekucyjnego w postaci egzekucji z ruchomosci
(ktory polega na zajeciu ruchomosci nalezacej do zobowigzanego oraz jej sprzedazy).
Przepisy art. 102 § 1-4 u.p.e.a. dotycza obowigzkéow dozorcy (ktéremu powierza si¢
zajeta rzecz na przechowanie) oraz jego uprawnien do zwrotu koniecznych wydat-
kéw zwigzanych z wykonywaniem dozoru, a takze do wynagrodzenia za dozér. Z ko-
lei z § 5 analizowanego artykutu wynika, ze przepiséw § 2-4 nie stosuje sie, jezeli
z dozorcy zawarto umowe na podstawie przepiséw prawa cywilnego. Jak zauwazyt
Wojewddzki Sagd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 11 kwietnia 2019 r.
»w stosunkach umownych przechowawca zobowigzany jest do nalezytego przecho-
wania rzeczy (art. 842 k.c.). Natomiast w sferze stosunkéw administracyjnoprawnych
analogiczny wniosek nalezy wyprowadzi¢ z brzmienia ab initio art. 102 § 1 u.p.e.a.,
ktory stanowi, ze dozorca obowigzany jest przechowywac zajeta ruchomos¢ z taka

47 T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postgpowanie egzekucyjne, Torun
2020, s. 282-283.

48  E.Bojanowski, Wykonanie..., op. cit., s. 84.

49  Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 ze zm.),
dalej: k.c.

50  Z.Leonski, (w:) R. Hauser, Z. Leonski, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji.
Komentarz, Warszawa 2003, s. 543-544.

51  Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2019 r. Prawo zaméwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz.
1129 ze zm.).
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staranno$cia, aby nie stracita na wartosci, oraz wyda¢ ja na wezwanie organu egze-
kucyjnego lub poborcy skarbowego™*?. Dozorca ma chroni¢ zajeta rzecz przed uszko-
dzeniem, zniszczeniem czy zaginieciem. Pozostale obowiazki dozorcy wynikajace
z umowy przechowania (art. 835-845 k.c.) to na przyklad obowiazek zmiany miejsca
i sposobu przechowywania rzeczy, gdy jest to konieczne dla jej ochrony przed utratg
lub uszkodzeniem (art. 838 k.c.). Oddajacy rzecz na przechowanie nie musi by¢ jej
wlascicielem. Jednak, aby umowa przechowania byla skuteczna, konieczne jest odda-
nie rzeczy przechowawcy*.

Whioski

Nalezy zgodzic si¢ z prezentowanym w doktrynie pogladem, w my$l ktérego wy-
konywane w postepowaniu egzekucyjnym w administracji dzialania, chociaz przy-
bierajg posta¢ znanych i badanych przez przedstawicieli doktryny prawnych form
dziatania administracji, s3 w pewnym sensie specyficzne*. Spostrzezenie to wigze
sie z faktem, ze dzialania te s3 podejmowane w postgpowaniu, w ktérym znajduja
zastosowanie $rodki przymusu panstwowego. Akcentowane w tym opracowaniu
istotne zwiazki prawa administracyjnego i prawa cywilnego widoczne s3 wyraznie
przy okazji stosowania $rodkow egzekucyjnych w celu doprowadzenia do wykonania
obowigzkow poddanych egzekucji administracyjnej. Z przedstawionych przykladéw
wynika, ze niewladcze formy dziatania odgrywaja wazna role w postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji. Realizacja srodka egzekucyjnego moze wigzac si¢ z po-
dejmowaniem przez uprawnione podmioty nie tylko dziatan wtadczych, ale i dziatan
niewladczych. Nalezy zauwazy¢, ze aby zastosowa¢ srodek egzekucyjny (stanowiacy
zinstytucjonalizowana forme przymusu administracyjnego) organ administracji
musi czasem podja¢ dziatania niewtadcze. Przedstawiciele doktryny wskazujg na bli-
ski zwigzek wladczych oraz niewladczych form dziatania. Podnosza, ze wladczos¢ nie
jest atrybutem tylko nielicznych dziatan administracji ale wszystkich organéw pan-
stwa i z tej przyczyny wiaze si¢ ona z wszystkimi dzialaniami administracji publicz-
nej. Jak podkreslaja Jacek Jagielski i Piotr Golaszewski, dzialania, ktore okreslane
s3 w doktrynie jako niewladcze, nie sa pozbawione znamion wtadczo$ci*. Z uwagi
na to, ze w przypadku postepowania egzekucyjnego w administracji niewladcze

52 Wyrok WSA z dnia 11 kwietnia 2019 r., IIT SA/Kr 120/19, LEX nr 2647397.

53  Ramy tego opracowania pozwalaja na podanie przykladow, ale nie na pelne zaprezentowanie
wszystkich uméw i innych niewtadczych form dziatania administracji stosowanych w postepo-
waniu egzekucyjnym w administracji. Szerzej na temat tych form J. Radwanowicz-Wanczewska,
Umowy..., op. cit., s. 497-502; M. Masternak, Prawne..., op. cit.,s. 11-31.

54 M. Masternak, Prawne..., op. cit., s. 30.

55 J.Jagielski, P. Gotaszewski, W sprawie wladczosci dziatan niewladczych administracji, (w:) J. Lu-
kasiewicz (red.), Wladztwo administracyjne. Administracja publiczna w sferze imperium i w sfe-
rze dominium, Rzeszow 2012, s. 174.
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formy dziatania administracji pojawiajg si¢ takze jako dzialania stuzace realizacji
srodkéw przymusu, tym bardziej nalezy zaakcentowac znaczenie ochrony w tym po-
stepowaniu utwierdzonych doktrynalnie i konstytucyjnie wartosci. W nauce prawa
administracyjnego stusznie wskazuje si¢, ze w dzialaniach administracji publicz-
nej nie mozna pomija¢ warto$ci panstwa demokratycznego podtrzymujacych spo-
teczne znaczenie administracji publicznej, ktére mogtyby by¢, jak podkreslit Jan Bog,
utozsamiane z ,nienaruszaniem interesu publicznego, zapewnieniem uczciwosci,
demokracji, odpowiedzialnosci i humanistycznego traktowania czlowieka, mozliwo-
$ci odejscia od kryteriow wydajnosci na rzecz budowy zaufania, dziatan sprawiedli-
wych i wzrostu przeswiadczenia, iz administracja publiczna pomyslana jest dla ludzi
i ludziom tym stuzy”°. Postepowanie egzekucyjne w administracji nacechowane jest
elementem przymusu stuzacego wyegzekwowaniu realizacji obowigzku, ktorego zo-
bowigzany dobrowolnie nie wykonuje. Z uwagi gléwnie na istotna dolegliwos¢ $rod-
kéw przymusu, ktére moga by¢ stosowane wobec zobowigzanego w ramach tego
postepowania, powinno by¢ ono prowadzone z zachowaniem wyzej wymienionych
wartosci oraz odpowiedniej dbatosci o dobro jednostki.
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