Ius Novum

1/2022

ROZPATRYWANIE SKARG
POWSZECHNYCH W POSTEPOWANIU
EGZEKUCYJNYM W ADMINISTRAC]I

WOJCIECH M. HRYNICKI*

DOI: 10.26399/iusnovum.v16.1.2022.5/w.m.hrynicki

1. SKARGI POWSZECHNE - UWAGI OGOLNE

Skargi powszechne, tacznie z wnioskami i petycjami, stanowia nie tylko realizacje
konstytucyjnego prawa do skargi (art. 63 Konstytucji RP?), ale sa waznym przejawem
kontroli spotecznej. Idea tej kontroli polega na dazeniu do stworzenia obywatelom
mozliwoéci sprawdzania i oceniania administracji publicznej, a w konsekwencji
do okreslonego oddziatywania na jej funkcjonowanie i realizacje przez nia zadan
publicznych, przy czym konkretne rozwiazania urzeczywistniajace wspomniane
gléwne zatozenie moga by¢ rézne i determinowane wieloma przestankami natury
politycznej, ustrojowej, technicznej i innymi2. Kontrola spoteczna sa zatem nie tylko
kontrola opinii spotecznej, kontrola prasy, kontrola grup nieformalnych w aparacie
administracji panstwowej, kontrola organizacji spotecznych nad administracja, ale
takze kontrola obywatela poprzez sktadane skargi i wnioski, jak tez przystugujace
obywatelowi w postepowaniach sformalizowanych $rodki odwotawcze3.

Sposréd tych trzech srodkéw kontroli spotecznej (skargi, wnioski, petycje)
to wilasnie skargi powszechne maja charakter najbardziej dyscyplinujacy wtadze
publiczne?. Jako pozaprocesowe Srodki prawne oddziatywaja na podmioty wia-
dzy publicznej, a w istocie na podmioty wykonujace zadania publiczne. Srodki te
dos¢ dobrze utrwality sie w polskim prawie administracyjnym, w szczegdlnoSci

* dr nauk prawnych, wykladowca na Wydziale Bezpieczenstwa i Nauk Spoteczno-
-Prawnych Wyzszej Szkoty Bezpieczefistwa Publicznego i Indywidualnego ,Apeiron”
w Krakowie, e-mail: wojciech.hrynicki@onet.pl, ORCID: 0000-0001-7268-6951; prezentowane
stanowisko jest prywatna opinia autora.

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

2 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 141.

3 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 134-135.

4 Wiecej w temacie: WM. Hrynicki, Zbieznosc zakreséw przedmiotowych wnioskéw i petycji
jako pozaprocesowych srodkéw dyscyplinujacych organy wtadzy publicznej, ,Administracja T.D.P.”
2017, nr 2 (47), s. 39-59.
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poprzez przepisy dziatu VIII Kodeksu postepowania administracyjnego®. Umozli-
wiaja w sposéb pozaprocesowy zwracanie uwagi na dostrzezone uchybienia i nie-
prawidlowosci organéw i instytucji publicznych oraz wptywaja na ich decyzje
o charakterze regulacyjno-porzadkowym. Poprzez to staja sie dobrym i stosun-
kowo prostym instrumentem kontrolujacym instytucje i organy wtadzy publicznej,
zdecydowanie réznym przy tym od $rodkéw funkcjonujacych w postepowaniach
jurysdykcyjnych. Wyrazne roztaczenie ogélnego postepowania administracyjnego
od postepowania skargowego podkresla funkcje kontrolna, krytyczna® i dyscypli-
nujaca organy wiladzy publicznej tego drugiego postepowania, co jest niezwykle
korzystne z punktu widzenia spoleczenstwa obywatelskiego w demokratycznym
panstwie prawa. Nalezy pamietad, ze sprawne funkcjonowanie wspétczesnej
administracji, ktéra jest struktura biurokratyczna, wymaga instytucji i procedur
zapewniajacych wptyw administrowanych, a wiec obywateli, na podejmowane
przez nia decyzje”.

Prawo do skargi zalicza sie do katalogu wolnosci i praw politycznych® o cha-
rakterze uniwersalnym (przystugujacych kazdemu cztowiekowi), obok praw do
pokojowego zgromadzania oraz zrzeszania sie, w tym w zwiazkach zawodowych,
organizacjach spoteczno-zawodowych rolnikéw i organizacjach pracodawcéw.
Prawo to determinuje w sposéb szczegélny i przesadza o mozliwosci realizacji
aktywnoséci osobistej obywateli w zyciu spoteczno-politycznym panstwa’. Reali-
zacja prawa do skargi przy tym nie jest zwiazana z posiadaniem obywatelstwa
polskiego, jak w przypadku np. prawa dostepu do stuzby publicznej, przynalezno-
§ci do partii politycznych, uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy
publicznej oraz 0s6b pelniacych funkcje publicznel®.

Przedmiotem skargi powszechnej moze by¢ kazda dysfunkcja w dziataniu
administracji publicznej i innych jednostek wykonujacych zadania publiczne.
Artykut 227 Kpa stanowi, ze przedmiotem skargi moga by¢ w szczegdlnosci:
zaniedbanie lub nienalezyte wykonanie zadan przez wlasciwe organy albo przez
ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze
przewlekte lub biurokratyczne zalatwianie spraw. Szeroki zakres przedmiotowy
skarg powszechnych determinuje zatem stwierdzenie, ze niemal kazda negatywna
ocena dziatalnoéci podmiotu powotanego do wykonywania zadan panstwa lub
innego podmiotu, at.. organizacji spotecznej, ktéremu zlecono zadania z zakresu
administracji publicznej oraz ich pracownikéw i funkcjonariuszy, moze by¢ przed-
miotem skargill. Skarga jest zatem zarzutem pod adresem czyjego$ zachowania lub

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2021 r.,, poz. 735 ze zm.), dalej jako: Kpa.

6 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gélna, Torufi 2004, s. 486.

7 E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 92.

8 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2016, s. 111.

9 B. Gronowska, w: Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torufi 2006, s. 191-192.

10°A. Mtynarska-Sobaczewska, Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela, w: Polskie prawo
konstytucyjne, red. D. Gérecki, Warszawa 2008, s. 97-98; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne.
Zarys wyktadu, Warszawa 2014, s. 111-112.

M. Jaskowska, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. A. Wrébel,
M. Jaskowska, Warszawa 2018, s. 1305.
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postepowania majacego miejsce w przesztoscil?. Jest rodzajem Srodka prawnego
actionis popularis o bardzo szerokim zakresie przedmiotowym!3, a wyliczenie
z art. 227 okolicznosci, ktére moga by¢ przedmiotem skargi, ma charakter wytacz-
nie przyktadowy, co juz kilkukrotnie podkreélaly sady administracyjnel4.

Postepowanie skargowe jest szczegdélnym rodzajem postepowania admini-
stracyjnego o charakterze uproszczonym. Postepowanie w sprawach skarg jest
rodzajem postepowania administracyjnego w szerokim znaczeniu (drogi admi-
nistracyjnej sensu largo); ma kodeksowy, aczkolwiek niejurysdykeyjny charakter?s.
Postepowanie to nosi tylko pewne cechy postepowania administracyjnego uprosz-
czonego!%, o czym $wiadcza:

1) odrebnos¢ od postepowania administracyjnego ogdlnego,

2) ustepowanie miejsca postepowaniu jurysdykcyjnemu,

3) jednoinstancyjnosé,

4) brak aktu administracyjnego.

Postepowanie skargowe uregulowane zostalo w sposéb na tyle odrebny, ze
spoéréd przepiséw regulujacych ogélne postepowanie administracyjne stosuje
sie w postepowaniu skargowym wylacznie niektére przepisy regulujace terminy
zatatwiania spraw (art. 36-38 Kpa)'. Niemniej w postepowaniu tym obowiazuja
zasady zachowania obiektywizmu i obowiazku wszechstronnego wyjasnienia
sprawy bedacej przyczyna skargil8. Skarzacy jednak nie jest strona postepowania,
lecz podmiotem realizujacym bezposrednio swoje konstytucyjne prawo do skargi,
a zawiadomienie o sposobie zatatwienia skargi nie jest aktem administracyjnym,
lecz nalezy do czynnosci faktycznych (materialno-technicznych) administracji, co
kilkukrotnie podkreslaty sady administracyjnel®. Od zawiadomienia tego nie stuza
srodki zaskarzenia ani w dalszym trybie administracyjnym, ani w postepowaniu
sadowoadministracyjnym. Nadto pierwszenstwo postepowania jurysdykcyjnego
przed uproszczonym postepowaniem skargowym skutkuje niemoznoscia prowa-

12 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 248.

13 K. Popik-Chorazy, w: Postgpowanie administracyjne, red. L. Bielecki, P. Ruczkowski,
Warszawa 2011, s. 289.

14 Wyrok WSA w Krakowie z 20 czerwca 2017 r. Il SAB/Kr 92/17 (http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/F8A004B7B9, dostep: 19.01.2022); postanowienie NSA z 4 kwietnia 2012 r. I OSK 717/12
(http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/8418355EEQ, dostep: 19.01.2022).

15 P. Gotaszewski, K. Wasowski, Komentarz do art. 2, w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 55.

16 J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 11.

17 Wiecej w temacie: WM. Hrynicki, Normatywne i praktyczne aspekty zatatwiania skarg
i wnioskéw niespetniajgcych wymogow formalnych, zagadnienia wybrane, ,Administracja T.D.P.” 2017,
nr 4 (49), s. 18-38; idem, Zasadnos¢ wezwaii w sprawach niepodpisanych skarg, wnioskéw i petycji —
przyczynek do dyskusji, ,Acta Iuris Stetinensis” 2018, nr 3 (23), s. 77-95.

18 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, s. 1010.

19 Postanowienie NSA z 15 maja 2009 r. I OZ 520/09 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7F1D967FEC, dostep: 19.01.2022); postanowienie NSA z 17 lutego 2011 r. I OSK 196/11
(http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6FE2BDAF7A, dostep: 19.01.2022); postanowienie WSA
w Rzeszowie z 14 lutego 2012 r. Il SAB/Rz 84/11 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B26C730E91,
dostep: 19.01.2022).
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dzenia obu postepowan réwnolegle w tej samej sprawie i koniecznoScia rozpatrze-
nia skargi w postepowaniu jurysdykcyjnym.

Odrebnos¢ postepowania skargowego oraz szeroki przedmiot skargi powszechnej
powoduja, ze $rodek ten chetnie wybierany jest nie tylko w ogélnych sprawach dzia-
fania administracji i wykonywania zadar publicznych, lecz takze w sprawach objetych
rozmaitymi postepowaniami jurysdykcyjnymi. To z kolei nastrecza pewne trudnosci
w zatatwianiu skarg, ktére de facto moga przeksztalcic sie w inny $rodek prawny cha-
rakterystyczny dla postepowania jurysdykcyjnego (w szczegdlnosci administracyjne-
g0)%. Co istotne, przeksztalcona w ten sposéb skarga powszechna rozpatrywana jest
przez organ wiasciwy do prowadzenia odnoénego postepowania jurysdykcyjnego
(art. 236 § 1 Kpa) i odbywa sie to zgodnie z zasadami i w terminach wilasciwych
dla tego postepowania. Postepowanie egzekucyjne w administracji, mimo tego ze jest
postepowaniem administracyjnym, niewatpliwie charakteryzuje sie duza odrebnoscia
i wiaze sie ze swoistego rodzaju konfliktem miedzy stronami, co sprzyja wnoszeniu
skarg na dziatanie organu egzekucyjnego, a te rodza problemy w praktyce.

2. POSTEPOWANIE EGZEKUCYJNE W ADMINISTRAC]JI -
UWAGI OGOLNE

Postepowanie egzekucyjne w administracji jest rodzajem postepowania administracyj-
nego, prowadzonego na podstawie przepiséw ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji?! i uzupelniajaco na podstawie przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego®?. Postepowanie egzekucyjne w administracji
niewatpliwie wiaze sie z zagadnieniem skutecznosci dziatania organéw wtadzy publicz-
nej i innych jednostek wykonujacych zadania publiczne. Co prawda na organach admi-
nistracji publicznej wydajacych akty administracyjne ciazy przede wszystkim zasada
przekonywania adresata do wykonania aktu bez $rodkéw przymusu, ale naiwnoécia
bytoby myslenie, ze dziatanie administracji bez sSrodkéw przymusu jest w ogdle moz-
liwe. Przymus administracyjny wystepuje w dwéch klasycznych postaciach: kary
i egzekucji?3. Stosowane w postepowaniu egzekucyjnym w administracji §rodki
egzekucyjne nie maja charakteru sankcyjnego, lecz prowadza bezposrednio do
zapewnienia wykonania aktu administracyjnego badz nakazu wynikajacego wprost
z przepisu prawa. Kare orzeka sie jako skutek przestepstwa lub wykroczenia, za$
§rodek egzekucyjny stuzy do bezposredniego spowodowania stanu wymaganego
przez norme prawna lub przez akt administracyjny?4.

20 E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 305.

2l Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.
z 2020 r., poz. 1427 ze zm.), dalej jako: upea.

22 Art. 18 upea.

23 Wiecej: J. Jendroska, Ogdlne postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Wroctaw
2005, s. 144-155.

24 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. Wybér orzecznictwa,
Torun 2000, s. 240-241.
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Postepowanie egzekucyjne w administracji moze zmierza¢ zaréwno do wyko-
nania obowiazkéw o charakterze pienieznym (w tym podatkéw, cel, sktadek, optat,
doptat, grzywien), jak i obowiazkéw o charakterze niepienieznym (np. obowiazku
szkolnego, obowiazkéw wynikajacych z prawa budowlanego, prawa o ochronie
§rodowiska, prawa drogowego?). Mozliwos¢ stosowania Srodkéw egzekucyjnych
zalezna jest zatem od rodzaju egzekwowanego obowiazku. Tym niemniej érodki
egzekucyjne sa zinstytucjonalizowana forma przymusu administracyjnego, stoso-
wanego wedtug $cisle okreSlonego trybu postepowania, a skierowanego bezpo-
§rednio na wykonanie obowiazku prawnego?S.

Stosowanie §rodkéw egzekucyjnych, bedacych w istocie przejawem przymusu
panstwowego, jest obwarowane licznymi restrykcjami i zasadami. Poniewaz poste-
powanie egzekucyjne w administracji jest rodzajem postepowania administracyj-
nego, do postepowania tego stosuje sie odpowiednio zasady ogdlne postepowania
administracyjnego. Niektdre z tych zasad moga by¢ stosowane wprost (np. zasada
szybkosci postepowania), inne w wezszym zakresie (np. zasada prawdy obiektyw-
nej, zasada pisemnos$ci). Nadto w postepowaniu egzekucyjnym w administracji
musza by¢ przestrzegane zasady charakterystyczne dla tego postepowania, choé
réznie klasyfikowane?’, jak przyktadowo:

1) zasada obowiazku prowadzenia egzekucji (art. 6 § 1 i art. 26 § 1 upea),

2) zasada stosowania wylacznie Srodka egzekucyjnego przewidzianego
w ustawie (art. 7 § 1 i art. 1a pkt 12 upea),

3) zasada stosowania najmniej uciazliwego Srodka egzekucyjnego (art. 7 § 2
upea),

4) zasada niezbednosci (art. 7 § 3 upea),

5) zasada wspoélpracy organu egzekucyjnego, wierzyciela i dtuznika zajetej
wierzytelnodci (art. 7a upea),

6) zasada poszanowania minimum egzystencji (art. 8-8a upea),

7) zasada uprzedniego zagrozenia (art. 15 § 1 upea),

8) zasada celowosci egzekugcji (art. 15 § 1 upea),

9) zasada prowadzenia egzekucji w sposéb najmniej uciazliwy dla zobowia-
zanego (art. 52 § 1 upea),

10) zasada niezaleznego stosowania $rodkéw egzekucyjnych i srodkéw repre-

syjnych (art. 16 upea)?.

Postepowanie egzekucyjne w administracji odbiega od ogélnego postepowania
administracyjnego ze wzgledu na cel tego postepowania, autonomiczne zasady

25 Wiecej: M. Staniszewski, Egzekucja administracyjna obowiqzkéw o charakterze niepienieznym,
,Studia Administracyjne” 2018, nr 10, s. 33-50.

26 Z. Leonski, Egzekucja administracyjna Swiadczeni niepienigznych, Warszawa 1968, s. 56.

27 Wiecej: M. Szubiakowski, Tok postepowania administracyjnego, w: Postepowanie administracyjne —
ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski,
M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2004, s. 350 i n.

28 Wiecej: R. Lewandowski, Zasady prowadzenia egzekucji administracyjnej, https://www.podatki.
biz/artykuly/13_16376.htm (dostep: 19.01.2022); W. Piatek, Zasady postepowania egzekucyjnego
w administracji, w: Egzekucja administracyjna swiadczen pienieznych, red. J. Olszanowski, P. Ostojski,
W. Piatek, Wroctaw 2018, s. 66-75.
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jego prowadzenia, czynnoéci podejmowane przez organ egzekucyjny oraz Srodki
prawne przystugujace zobowiazanemu. O ile bowiem celem ogdlnego postepowa-
nia administracyjnego jest na ogét realizacja norm prawa materialnego w okreslo-
nej sprawie administracyjnej?, czyli doprowadzenie do wydania rozstrzygniecia
w sprawie indywidualnej?, o tyle celem postepowania egzekucyjnego w admi-
nistracji jest doprowadzenie do przymusowego wykonania egzekwowanego obo-
wiazku ciazacego na zobowiazanym, zaréwno wynikajacego wprost z przepiséw
prawa, jak i wyptywajacego z zapadtego wczedniej rozstrzygniecia. O ile, tym
samym, cel ogdélnego postepowania administracyjnego materializuje sie zazwyczaj
wydaniem aktu administracyjnego rozstrzygajacego sprawe administracyjna co
do istoty (podjeciem decyzji’l), o tyle postepowanie egzekucyjne w administracji
charakteryzuje sie szeregiem podejmowanych czynnosci materialno—technicznych,
majacych na celu doprowadzenie do wykonania obowiazku przez zobowiazanego.
Dazenie do wydania aktu administracyjnego w ogélnym postepowaniu admini-
stracyjnym zwiazane jest z obowiazkiem prowadzenia postepowania dowodowego
(mniej lub bardziej szerokiego, ale zawsze stuzacego celowi postepowania). Czyn-
noéci dowodowe nie sa natomiast prowadzone na etapie postepowania egzeku-
cyjnego, bowiem wiele podejmowanych czynnosci i $rodkéw egzekucyjnych (jak
przyktadowo doreczenie tytutu wykonawczego, zajecie rachunku bankowego, zaje-
cie wynagrodzenia za prace, egzekucja z ruchomosci) odbywa sie na bazie dziatan
faktycznych (czynnosci materialno-technicznych). To z kolei dywersyfikuje $rodki
prawne przystugujace stronom obu tych postepowan i wplywa na sposéb roz-
patrywania skarg powszechnych w tych postepowaniach. Czasem zatem $rodki
prawne wnoszone w toku postepowania egzekucyjnego w administracji mylone sa
ze skargami powszechnymi, co moze rodzi¢ pézniejsze ograniczenie praw zobo-
wiazanego (np. wskutek uptywu terminéw proceduralnych).

3.SPECYFIKA ROZPATRYWANIA SKARG W POSTEPOWANIU
EGZEKUCYJNYM W ADMINISTRAC]I

Wspomniany prymat postepowania jurysdykcyjnego nad uproszczonym postepo-
waniem skargowym32, charakteryzujacy sie ustepowaniem miejsca postepowaniu
jurysdykcyjnemu, skutkuje koniecznoscia kwalifikacji skarg powszechnych wno-
szonych przez zobowiazanego w postepowaniu egzekucyjnym w administracji
jako $rodkéw prawnych charakterystycznych dla tego postepowania. Z art. 234
pkt 1 Kpa wynika bowiem, ze w sprawie, w ktérej toczy sie postepowanie admi-
nistracyjne, skarga ztozona przez strone podlega rozpatrzeniu w toku postepowa-
nia zgodnie z przepisami kodeksu. Skarga zlozona wiec przez strone toczacego

29 Wiecej: W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983,
s. 30-32.

30 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 18.

31 E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce prawa administracyjnego, Warszawa 2011, s. 23 i n.

32 Wiecej: A. Matan, Dziat VIII. Skargi i wnioski, w: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, red. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Warszawa 2010, s. 495.
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sie postepowania jest kwalifikowana stosownie do okolicznosci i stanu sprawy
i moze by¢ uznana za odwolanie, zazalenie lub za innego rodzaju pismo proce-
sowe33 (przyktadowo zadanie przeprowadzenia dowodu, wniosek o zawieszenie
postepowania). Niemniej w postepowaniu egzekucyjnym w administracji moze to
by¢ zaréwno pismo procesowe, jak i — znacznie czeSciej — §rodek prawny przystu-
gujacy zobowiazanemu.

Z kolei z art. 234 pkt 2 Kpa wynika, ze w sprawie, w ktdrej toczy sie postepo-
wanie administracyjne, skarga pochodzaca od innych os6b stanowi materiat, ktéry
organ prowadzacy postepowanie powinien rozpatrzy¢ z urzedu. Skarga taka moze
zostaé potraktowana w postepowaniu jurysdykcyjnym jako material dowodowy34.
Natomiast w postepowaniu egzekucyjnym w administracji moze takze by¢ érod-
kiem prawnym przystugujacym podmiotowi niebedacemu strona postepowania
(zobowiazanemu), np. sprzeciw matzonka w sprawie odpowiedzialnosci majatkiem
wspélnym (art. 27f § 1 upea). Co istotne, skarga powszechna przeksztalcona w tego
typu $rodek egzekucyjny rozpatrywana jest wedtug przepiséw wiasciwych dla
postepowania egzekucyjnego w administracji oraz uzupeliniajaco wedlug przepi-
s6w Kodeksu postepowania administracyjnego (art. 18 upea).

Na tle art. 234 Kpa nalezy wspomnie¢, ze rozpatrywanie i zatatwianie skarg
powszechnych to dwa rézne pojecia. O ile faza przyjecia skargi jest decydujaca
przede wszystkim dla rozstrzygniecia kwestii dopuszczalnosci postepowania
w ogdle, o tyle faza nastepna, okreslana mianem rozpatrywania, w duzej mie-
rze przesadza o rzeczywistym zatatwieniu poruszanej sprawy, bowiem organ
sprawdza zasadno$¢ skargi oraz ustala sposéb zatatwienia sprawy bedacej jej
przedmiotem3. Rozpatrywanie jest zatem szeregiem czynnosci majacych na celu
zajecie sie przedmiotem skargi, z kolei zalatwienie jest rezultatem tego rozpatry-
wania, polegajacym na ustaleniu zasadnosci zarzutu z jednoczesnym powiadomie-
niem skarzacego o tym ustaleniu i podjeciu ewentualnych czynnosci zaradczych
(naprawczych). Poniewaz art. 234 pkt 1 Kpa stanowi wyraznie o ,rozpatrzeniu”, nie
o ,zatatwieniu” skargi, nalezy mie¢ na wzgledzie, ze zarzuty zawarte w skardze
zobowiazanego przeksztalconej w Srodek prawny w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji sa rozpatrywane, a po ich rozpatrzeniu nie sa zatatwiane w try-
bie skargowym (w formie zawiadomienia o sposobie zalatwienia skargi, o ktérym
mowa w art. 237 § 31 art. 238 Kpa), lecz w trybie przewidzianym dla danego $rodka
prawnego w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Poniewaz z kolei
w art. 234 pkt 2 Kpa mowa jest o ,rozpatrzeniu z urzedu” materiatu wniesionego
przez inna niz strona (zobowiazany) osobe, zarzuty takiej skargi sa rozpatrywane
(wykorzystywane) w tym postepowaniu, a sam skarZacy informowany jest o tym,
ze powyzsze nastapi. Ustawodawca nie stanowi, w jaki sposéb skarga taka winna

33 P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz..., op. cit., s. 658.

34 K. Wojciechowska, Dzial VIII. Skargi i wnioski, w: Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 1367.

35 J. Lang, Wybrane problemy prawnej regulacji wykonywania prawa do skiadania skarg i wnioskéw,
,Acta Universitatis Vratislaviensis”, Prawo CLXXVIII, Wroctaw 1990, s. 161-168.

Tus Novum
1/2022



90 WOJCIECH M. HRYNICKI

zostaé rozpatrzona i wnosi¢ z tego nalezy, ze zalezne jest to od specyfiki postepo-
wania, do ktérego skarge wniesiono.

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage, ze w art. 234 Kpa mowa jest o tym, iz postepo-
wanie jurysdykcyjne musi sie toczyé, by skarge powszechna zlozona przez strone
tego postepowania méc rozpatrzy¢ w jego toku. Skoro postepowanie egzekucyjne
w administracji wszczynane jest na wniosek wierzyciela i na podstawie wystawio-
nego przez niego tytulu wykonawczego (wzglednie poprzez nadanie przez organ
egzekucyjny bedacy jednoczeénie wierzycielem tytutowi wykonawczemu klauzuli
o skierowaniu tego tytutu do egzekucji administracyjnej) [art. 26 § 1 upea], nalezy
przyjaé, ze do rozpatrzenia skargi powszechnej w tym postepowaniu nie trzeba
odrebnego zainicjowania jednego ze srodkéw prawnych przystugujacych zobowia-
zanemu. To znaczy, ze sama skarga powszechna moze stanowi¢ zaréwno na przy-
kiad skarge na czynno$¢ egzekucyjna (nawet jesli zostanie wniesiona po terminie),
jak i uzupetnienie skargi na czynnos¢ egzekucyjna (wniesionej wczesniej lub jedno-
cze$nie ze skarga powszechna). Moze tez by¢ zupelnie innym $rodkiem prawnym,
biorac zwlaszcza pod uwage specyfike samych czynnosci egzekucyjnych.

Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji przewiduje dla zobo-
wiazanego szereg $rodkéw zaskarzenia czynnosci podejmowanych przez organ
egzekucyjny w toku postepowania egzekucyjnego. Do najwazniejszych z nich
naleza skarga na czynnoéc¢ egzekucyjna (art. 54 upea) oraz skarga na przewleklosé
prowadzonego postepowania egzekucyjnego (art. 54a upea). Skargi powszechne,
ze wzgledu na szeroki zakres przedmiotowy (art. 227 Kpa), moga by¢ mylone
ze skargami przystugujacymi zobowigzanemu w postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, co moze skutkowa¢ nie tylko rozpatrzeniem skargi przez organ
niewtasciwy, ale zamknieciem zobowiazanemu instancyjnej drogi mozliwosci
dochodzenia swych praw. Potrzeba rozréznienia tych skarg jest postulowana
w literaturze36.

Przedmiotem skargi powszechnej, jak wspomniano wyzej, moze by¢ przykia-
dowo zaniedbanie lub nienalezyte wykonanie zadan przez organ, naruszenie pra-
worzadnosci lub intereséw skarzacych (art. 227 Kpa), z kolei przedmiotem skargi
na czynno$¢ egzekucyjna — dokonanie czynnosci egzekucyjnej z naruszeniem
ustawy egzekucyjnej lub zbytnia uciazliwoé¢ srodka egzekucyjnego zastosowa-
nego w ramach dokonanej czynnosci egzekucyjnej (art. 54 § 1 upea). Dla porzadku
nalezy przypomnie¢, ze czynnoéciami egzekucyjnymi sa wszelkie podejmowane
przez organ egzekucyjny dziatania zmierzajace do zastosowania lub zrealizowa-
nia Srodka egzekucyjnego (art. la pkt 2 upea). Wyréznia sie dwie podstawowe
kategorie czynnosci egzekucyjnych: 1) akty egzekucyjne i 2) czynno$ci materialno-
-techniczne?. Podobny podziat polega na wyodrebnieniu o§wiadczen procesowych
oraz czynnoéci faktycznych (realnych)®. Do kategorii aktéw egzekucyjnych nalezy

36 Z. Leonski, R. Hauser, w: Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz,
red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2018, s. 301.

37 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 332.

38 Z.R. Kmiecik, Czynnosci egzekucyjne w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym,
w: System egzekucji administracyjnej, red. ]J. Niczyporuk, S. Fundowicz, ]. Radwanowicz,
Warszawa 2004, s. 237.

Ius Novum
1/2022



ROZPATRYWANIE SKARG POWSZECHNYCH W POSTEPOWANIU... 91

zaliczy¢ przede wszystkim réznorodne postanowienia wydawane w trakcie poste-
powania egzekucyjnego®, ktére zazwyczaj naleza do aktéw zaskarzalnych. Z kolei
czynno$ci materialno-techniczne obejmuja w szczegélnosci faktyczna realizacje
srodka egzekucyjnego, poprzez zaré6wno wysylanie réznych pism do zobowia-
zanego, jak i dziatania bardziej dolegliwe, jak przeszukanie, otwarcie, odebranie
rzeczy lub pieniedzy, a takze stosowanie przymusu bezposredniego0. Czynnosci
materialno-techniczne charakteryzuja sie tym, ze dla ich dokonania musi istnieé
koniecznie wyrazna podstawa prawna oraz wywoluja okreslone, bezposrednie
skutki prawne, nadto maja charakter form wiladczych#l. Zaliczane sa one do grupy
czynnodci faktycznych, ktére wywotuja skutki prawne droga faktéw i stuza bezpo-
$redniej i praktycznej realizacji konkretnych zadan administracji2. Przepisy prawa
musza wyraznie upowaznia¢ organy administracyjne do dokonywania czynnosci
materialno-technicznych?3.

Swoisto$¢ postepowania egzekucyjnego w administracji sprowadza w praktyce
organéw egzekucyjnych wiele dziatan materialno-technicznych, w sprawach ktérych
pisma zobowiazanych réwniez moga by¢ mylone ze skargami powszechnymi, wzgled-
nie w stosunku do ktérych organy rozpatrujace skargi powszechne powinny stosowaé
art. 234 pkt 1 w zwiazku z art. 236 § 1 Kpa. Nalezy przy tym mie¢ na wzgledzie, ze
czynnosci egzekucyjne obejmuja przede wszystkim wzmiankowane czynnosci mate-
rialno-techniczne, a skoro tak, to moga by¢ one przedmiotem skargi na czynnosc egze-
kucyjna, o ktérej mowa w art. 54 upea. Wydaje sie, ze skarga na czynnos¢ egzekucyijna
obejmuje swoim zakresem przedmiotowym wszystkie czynnosci egzekucyjne, jednak
ze wzgledu na swoj subsydiarny charakter nie jest dopuszczalne, gdy przepisy prawa
przewiduja mozliwos¢ ich zaskarzenia przy pomocy innych srodkéw prawnych, takich
jak zarzut czy zazalenie*. Stanowisko to jest konsekwencja obowiazujacej w postepo-
waniu administracyjnym zasady niekonkurencyjnosci Srodkéw zaskarzania%.

Przedmiotem skargi powszechnej moze by¢ takze przewlekle lub biurokra-
tyczne zalatwianie spraw (art. 227 Kpa), natomiast przedmiotem skargi na przewle-
ktosé postepowania egzekucyjnego jest po prostu przewlekloé¢ tego postepowania
(art. 54a § 1 upea). W zwiazku z tym oraz przy respektowaniu zasady pierwszenstwa
postepowania jurysdykcyjnego przed uproszczonym postepowaniem skargowym,
zarzuty zobowiazanego dotyczace czasu prowadzenia egzekucji administracyjnej

3 A. Skora, Postanowienie w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, w: System egzekucji
administracyjnej..., op. cit., s. 258.

40 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 333.

41 B. Dobkowska, Formy i metody dziatania administracji, w: Prawo administracyjne. Podstawowe
instytucje w sSwietle zrédet prawa, doktryny i judykatury, red. W. Bednarek, Olsztyn 2002, s. 133.

42 M. Stahl, w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-
-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2004, s. 408.

43 J. Bta$, w: Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 2007, s. 349.

4 T. Jedrzejewski, Komentarz do art. 54, w: Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2021, s. 403.

4 M. Romanska, Skarga na czynnoéci organu egzekucyjnego lub egzekutora oraz na
przewlektos¢ administracyjnego postepowania egzekucyjnego, w: System egzekucji administracyjnej,
red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 536.
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winny skutkowaé ich kwalifikacja jako skargi na przewleklo$¢ postepowania egze-
kucyjnego (art. 54a upea), nie za$ skargi powszechnej (art. 227 Kpa). Trzeba zauwa-
zy¢, ze art. 54a upea udziela ochrony prawnej zaréwno interesowi prawnemu, jak
i interesowi faktycznemu, co daje mozliwo$¢ wniesienia skargi na przewlektosé
postepowania egzekucyjnego kazdemu zainteresowanemu prowadzeniem poste-
powania egzekucyjnego w prawidtowy sposéb. To odréznia skarge na przewle-
klosé postepowania egzekucyjnego od skargi powszechnej, zatem nie przystuguje
temu, kto powotuje sie wytacznie na potrzebe ochrony praworzadnosci.

Jak wskazano wyzej, zakres przedmiotowy skargi powszechnej moze by¢
zbiezny z zakresem przedmiotowym skargi na czynno$¢ egzekucyjna lub skargi
na przewlekloé¢ postepowania egzekucyjnego. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze wno-
szacy skargi (lub inne $rodki prawne) nierzadko tytutuja pisma przypadkowo,
a uzywany przez nich jezyk nie jest jezykiem profesjonalnym. Organ administra-
cyjny jest w zwiazku z tym obarczony ryzykiem popelnienia bledu niepoprawnej
kwalifikacji pisma jako skargi powszechnej, zamiast przystugujacej zobowiaza-
nemu skargi na czynno$¢ egzekucyjna lub skargi na przewleklo$¢ postepowania
egzekucyjnego. Jak wspomniano wyzej, w sytuacji takiej nastepuje rozpatrzenie
rzekomej skargi powszechnej, a w istocie skargi, o ktérej mowa w art. 54 lub
art. 54a upea, przez organ niewlasciwy, bowiem wta§ciwym w sprawie skarg na
czynno$¢ egzekucyjna lub na przewleklo$¢ postepowania egzekucyjnego jest organ
egzekucyjny¥, natomiast w sprawach skarg powszechnych sa to na ogét organy
wyzszego stopnia lub sprawujace bezposredni nadzér nad organami (jednostkami),
w zwiazku z dziatalno$cia ktérych wniesiono skarge powszechna (art. 229 Kpa).
Organ rozpatrujacy skarge zobowiazanego na czynno$¢ egzekucyjna lub skarge na
przewlekltosé postepowania egzekucyjnego, ktéra zostata btednie zakwalifikowana
jako skarga powszechna i nieprzekazana do zatatwienia organowi egzekucyjnemu
(zgodnie z art. 234 pkt 1 w zwiazku z art. 236 § 1 Kpa), naraza sie nadto na zarzut
niedopetnienia obowiazkéw.

Jednak istotniejszym zagrozeniem dla samego zobowiazanego, wskutek
btednego rozpoznania skargi na czynnos¢ egzekucyjna lub skargi na przewle-
ktosé postepowania egzekucyjnego (albo jej nieprzekazania w trybie art. 234
pkt 1 w zwiazku z art. 236 § 1 Kpa), moze by¢ uptyw terminéw do dokonania
czynnosci proceduralnych, a w konsekwencji zamkniecie zobowiazanemu drogi
instancyjnej w tych sprawach. Nalezy pamieta¢, ze organ egzekucyjny — zar6wno
w przypadku skargi na czynnosc¢ egzekucyjna, jak i skargi na przewlekloé¢ poste-
powania egzekucyjnego — moze skarge oddali¢ (w catodci lub w czesci) i w tym

46 P. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2021, s. 371.

47 W przypadku obowiazkéw o charakterze pienieznym: naczelnik urzedu skarbowego,
dyrektor oddziatu ZUS, organy gminy o statusie miasta, dyrektor oddziatu regionalnego
Agencji Mienia Wojskowego, inne organy (art. 19 upea); w przypadku obowiazkéw
o charakterze niepienieznym: wojewoda, organy jednostek samorzadu terytorialnego,
kierownicy wojewddzkich i powiatowych stuzb, inspekgji i strazy, organy Policji, Agencji
Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Strazy Granicznej, Prezes Urzedu Ochrony
Danych Osobowych, organ Paristwowej Inspekcji Pracy, organ strazy pozarnej, inne organy
(art. 20 upea).
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zakresie wydaje zaskarzalne postanowienie (art. 54 §§ 4 i 5 oraz art. 54a § 2 upea).
Sprawa objeta rzeczonym postanowieniem moze wiec by¢ przedmiotem weryfika-
cji organu wyzszego stopnia, podczas gdy zawiadomienie o sposobie zatatwienia
skargi powszechnej jest zwykla czynnoscia materialno-techniczna, nierozstrzyga-
jaca w istocie problemu nakre$lonego zarzutem skargowym, na ktére nie przy-
stuguje zaden $rodek zaskarzenia. Co prawda mozliwo$¢ skorzystania ze skargi
na czynnoé¢ egzekucyjna obwarowana jest formalnym okresleniem zaskarzonej
czynnoéci egzekucyjnej wraz z zakresem zadania i jego uzasadnieniem oraz sied-
miodniowym terminem na jej wniesienie (liczonym od momentu doreczenia zobo-
wiazanemu odpisu dokumentu stanowiacego podstawe dokonania zaskarzonej
czynnodci), ale ocena spetnienia tych warunkéw nalezy do organu egzekucyjnego,
nie za$ do organu wilasciwego do rozpatrzenia skargi powszechnej. Tym samym
nieuprawnione jest niepodlegajace dyskusji kwalifikowanie przez organ wlasciwy
do rozpatrzenia skargi powszechnej pisma zobowiazanego zawierajacego zarzuty
do czynnosci podejmowanych przez organ egzekucyjny lub do terminowosci pro-
wadzenia postepowania egzekucyjnego — jako skargi powszechnej i jego nieprze-
kazanie organowi egzekucyjnemu (zgodnie z art. 234 pkt 1 i art. 236 § 1 Kpa). Stoi
to w sprzecznoéci z zasada pierwszefistwa postepowania jurysdykcyjnego przed
uproszczonym postepowaniem skargowym. Nawet jesli organ uprawniony do zata-
twienia skargi powszechnej (w istocie organ wyzszego stopnia lub organ spra-
wujacy bezposredni nadzér nad organem egzekucyjnym) dostrzega, ze wniesione
pismo zawiera chybione zarzuty pod adresem organu egzekucyjnego lub zostato
wniesione po terminie (art. 54 § 3 upea), nie moze uzurpowac sobie prawa do
automatycznego , przekwalifikowania” skargi na czynnoé¢ egzekucyjna lub skargi
na przewleklo$¢ postepowania egzekucyjnego w skarge powszechna, positkujac sie
przy tym opacznie zakresem przedmiotowym skargi powszechnej. Sadownictwo
administracyjne trafnie zauwaza, ze nie jest wlasciwe kwalifikowanie wniosku lub
pisma procesowego jako skargi, bowiem zamyka to droge wnoszacemu pismo do
postepowania administracyjnego i pozbawia praw procesowych, przede wszyst-
kim za$ prawa do skontrolowania stanowiska organus. Rekapitulujac, prerogatywa
oceny spelnienia warunkéw formalnych oraz skutecznoéci skargi na czynnosé
egzekucyjna lub skargi na przewlekto$¢ postepowania egzekucyjnego nalezy do
organu egzekucyjnego, ktéry oceniajac powyzsze, powinien wydaé w sprawie sto-
sowne zaskarzalne postanowienie (art. 54 §§ 4 i 5 oraz art. 54a § 2 upea). Kompe-
tencja ta nie moze by¢ zawltaszczona przez organ wilasciwy do rozpatrzenia skargi
powszechnej (bez wzgledu czy za wiedza, czy bez wiedzy organu egzekucyjnego).

Mylne kwalifikowanie skarg na czynno$¢ egzekucyjna lub skarg na przewle-
klosé postepowania egzekucyjnego jako skarg powszechnych (cho¢by ze wzgledu
na uzycie przez ustawodawce tego samego okreslenia , skarga”) moze wystepowac
czedciej niz w przypadku innych $rodkéw prawnych przystugujacych zobowiaza-
nemu w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Niemniej moze to réwniez

48 Wyrok WSA w Biatymstoku z 1 pazdziernika 2020 r. sygn. akt II SAB/Bk 62/20 (http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2413AF4DAY, dostep: 19.01.2022); postanowienie NSA z 15 maja
2009 r. I OZ 520/09 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7F1D967FEC, dostep: 19.01.2022).
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dotyczy¢ zle zatytutlowanego lub nieporadnie (nieprofesjonalnie) zredagowanego
innego pisma zobowiazanego, niezaleznie od tego, czy organem wtasciwym do
jego zalatwienia jest organ egzekucyjny czy organ sprawujacy nadzér nad egze-
kucja administracyjna (wedtug art. 23 upea). Moze to by¢:

1) wniosek zobowiazanego o zwolnienie, na czas oznaczony lub nieozna-
czony, z egzekucji w catoéci lub czesci okreslonych sktadnikéw majatko-
wych zobowiazanego (art. 13 § 1 upea),

2) wniosek zobowiazanego o zawieszenie postepowania egzekucyjnego
(art. 56 upea),

3) zadanie umorzenia postepowania egzekucyjnego (art. 59 upea).

W kazdym z tych trzech przypadkéw wiasciwy organ wydaje postanowie-
nie, na ktére zobowiazanemu przystuguje zazalenie (odpowiednio art. 13 § 2,
art. 56 § 4, art. 59 § 5 upea). Co prawda zawieszenie lub umorzenie postepowa-
nia egzekucyjnego moze prowadzi¢ do korzystnej sytuacji dla zobowiazanego
i w istocie zazalenie powinno opiera¢ sie na interesie faktycznym lub prawnym
zobowiazanego®, ale sytuacji zaskarzenia takiego postanowienia z géry nie mozna
wykluczyé. W zwiazku z tym rozpatrywanie zadan zobowiazanego w trybie prze-
widzianym dla skargi powszechnej w tych przypadkach, wbrew art. 234 pkt 1
i art. 236 § 1 Kpa, réwniez stanowitoby przekroczenie uprawnien przez przedsta-
wiciela organu wiasciwego do rozpatrzenia skargi powszechnej, ale nade wszystko
bytoby blokowaniem zobowiazanemu drogi mozliwej kontroli instancyjnej dziatai
organu egzekucyjnego lub organu nadzoru, jako ze, jak wspomniano, zawiadomie-
nie o sposobie zatatwienia skargi powszechnej nalezy do niezaskarzalnych dzia-
fafi materialno-technicznych administracji. To samo dotyczy sytuacji, gdy skarga
powszechna wnoszona jest na etapie postepowania ZaZaleniowego od rozstrzy-
gniecia w przedmiocie §rodka prawnego przystugujacego zobowiazanemu i jej
treé¢ wiaze sie z meritum sprawy objetej zazaleniem. Wéwczas powinna by¢ ona
rozpatrzona w toku postepowania przez organ Zaiatwiajacy zazalenie.

Sposéréd srodkéw prawnych przystugujacych zobowiazanemu w postepowaniu
egzekucyjnym w administracji wyrézni¢ nalezy takze zarzut w sprawie egzekucji
administracyjnej (art. 33 upea). W przeciwienistwie jednak do skargi na czynnosc¢
egzekucyjna lub skargi na przewleklos¢ postepowania egzekucyjnego, przed-
miotem zarzutu w sprawie egzekucji administracyjnej nie jest dziatanie organu
egzekucyjnego, lecz dziatanie lub zaniechanie wierzyciela zwiazane z egzekwowa-
nym obowiazkiem. Moze to by¢ zadanie prowadzenia egzekucji administracyjnej
w sytuacji nieistnienia obowiazku lub jego btedne okreslenie, bledne okreélenie
zobowiazanego, niedoreczenie zobowiazanemu wymaganego prawem upomnie-
nia, dochodzenie wykonania obowiazku w sytuacji braku jego wymagalnosci lub
wygasniecia. Rozpatrzenie zarzutu w sprawie egzekucyjnej nie nalezy do organu
egzekucyjnego, lecz do wierzyciela, mimo ze zarzut wnosi sie za posrednictwem
tego organu, a sam zarzut obwarowany jest nie tylko terminem, ale i musi zawierac
istote oraz zakres zadania oraz dowody je uzasadniajace (art. 33 §§ 4-5 upea). Jed-

49 Z.Leonski, w: R. Hauser, Z. Leoniski, A Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 165-166.
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nak, co najbardziej — w kontekscie omawianego zagadnienia — istotne, wierzyciel
w sprawie zarzutu wydaje zaskarzalne postanowienie (art. 34 §§ 2-3 upea), a samo
dziatanie organu egzekucyjnego zalezne jest od rozstrzygniecia wierzyciela. Tym
samym zarzuty zobowiazanego w sprawie dziatania lub zaniechania wierzyciela
zwiazane z egzekwowanym obowiazkiem o charakterze publicznym w pierwszej
kolejnosci powinny by¢ kwalifikowane jako zarzuty w sprawie egzekucyjnej, nie
za$ jako zarzuty skargi powszechnej. Bledne zatytutowanie pisma zawierajacego
zarzuty w sprawie egzekucyjnej i zatatwienie go w ramach skargi powszechnej nie
moze skutkowaé pozbawieniem zobowiazanego prawa do formulowania formal-
nych zarzutéw pod adresem wierzyciela. Co prawda wierzyciel nie jest organem
prowadzacym postepowanie egzekucyjne w administracji, ale jest uczestnikiem
tego postepowania majacym realny wpltyw na sytuacje prawna zobowiazanego.
Rozpatrzenie zarzutéw zobowiazanego w sprawie egzekucyjnej przez organ wia-
$ciwy w sprawach skarg powszechnych wskutek nieprzekazania skargi zawiera-
jacej takie zarzuty organowi egzekucyjnemu (posredniczacemu w przekazaniu
zarzutéw wierzycielowi) skutkuje naruszeniem nie tylko art. 33-34 upea, ale réw-
niez art. 234 pkt 1 w zwiazku z art. 236 § 1 i art. 229 Kpa. Podobnie jak w przy-
padku skarg na organ egzekucyjny, zalatwienie zarzutéw w sprawie egzekucyjnej
zawiadomieniem o sposobie zatatwienia skargi powszechnej ograniczytoby prawo
zobowiazanego do kontroli instancyjnej dziatari podejmowanych w zwiazku z pro-
wadzona wobec niego egzekucja administracyjna, choé¢ w tym wypadku faktycznie
dziatan wierzyciela oraz istoty dochodzonego obowiazku. W razie watpliwosci lub
brakéw formalnych pisma, ktére mogloby stanowié¢ zarzut w sprawie egzekucji
administracyjnej organ powinien skorzysta¢ z wezwania w trybie art. 64 § 2 Kpa®,
zamiast kwalifikowac¢ pismo jako skarge powszechna.

Jedli w toku postepowania egzekucyjnego organ sprawujacy bezposredni
nadzér nad organem egzekucyjnym (to jest organ wlasciwy w sprawie skargi
powszechnej) w jaki$ spos6b uzna, ze skargi powszechnej zobowiazanego nie
mozna formalnie zatatwi¢ poprzez przystugujacy mu érodek prawny, moze co naj-
wyzej poinformowac zobowiazanego o przystugujacych mu $rodkach zaskarzenia
czynnoéci podejmowanych przez organ egzekucyjny lub przez wierzyciela. Tym
samym organ ten w postepowaniu skargowym nie moze odnosi¢ sie do zasadno$ci
podejmowanych przez organ egzekucyjny dziatan, kwestionowanych przez zobo-
wiazanego, jesli postepowanie egzekucyjne pozostaje w toku.

Majac na wzgledzie skargi powszechne w postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji — pochodzace od innych 0séb niz zobowiazany — przypomniec trzeba, ze
art. 234 pkt 2 Kpa wyraznie stanowi, iz w sprawie, w ktérej toczy sie postepowanie
administracyjne, skarga pochodzaca od innych 0séb stanowi materiat, ktéry organ
prowadzacy postepowanie powinien rozpatrzy¢ z urzedu. Jak wspomniano wyzej,
zarzuty takiej skargi sa rozpatrywane (wykorzystywane) w danym postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, a sam skarzacy zawiadamiany jest jedynie o tym,
ze powyzsze rozpatrzenie nastapi. Jezeli skarga wniesiona zostanie bezposrednio
do organu wladciwego, to jest do organu prowadzacego postepowanie egzeku-

50 S. Firkowski, Zmiany w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa 2020, s. 81.
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cyjne (art. 236 § 1 Kpa), organ ten informuje skarzacego o rozpatrzeniu zarzutéw
z urzedu. Jesli natomiast skarga zostata wniesiona do organu ustalonego wedlug
wladciwosci ogélnej w sprawach skarg powszechnych (art. 229 Kpa), organ ten,
przekazujac skarge do wlasciwego organu egzekucyjnego (art. 236 § 1 Kpa), powi-
nien poinformowac skarzacego, ze jego skarga staje sie materiatem podlegajacym
rozpatrzeniu z urzedu przez organ egzekucyjny.

Ustawodawca nie stanowi, w jaki sposéb skarga powszechna osoby niebe-
dacej strona postepowania winna zosta¢ rozpatrzona, a zatem zalezne jest to od
specyfiki postepowania, do ktérego skarge wniesiono. Ze wzgledu na specyfike
postepowania egzekucyjnego w administracji oraz jego uczestnikéw rozpatrze-
nie skargi powszechnej osoby niebedacej zobowiazanym zalezne jest od statusu
tej osoby w tym postepowaniu oraz jej prawnych mozliwoséci. W szczegblnosci
skarga taka moze zosta¢ zakwalifikowana jako wlasciwy Srodek prawny w poste-
powaniu egzekucyjny w administracji. Nalezy pamietad, ze ustawa egzekucyjna
przewiduje szereg $rodkéw prawnych nie tylko dla samego zobowiazanego, ale
réwniez dla innych uczestnikéw postepowania i podmiotéw zwiazanych z tym
postepowaniem, co utatwia kwalifikowanie wnoszonych skarg jako wtasciwych
srodkéw prawnych podlegajacych rezimowi ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji.

Do przypadkéw tych nalezy przyktadowo zaliczy¢:

1) skarge na przewlekloéé postepowania egzekucyjnego wnoszona przez
wierzyciela niebedacego organem egzekucyjnym, podmiot, ktérego inte-
res prawny lub faktyczny zostal naruszony w wyniku niewykonania
obowiazku lub organ zainteresowany wykonaniem obowiazku (art. 54a
§ 1 upea);

2) skarge na bezczynno$¢ wierzyciela wnoszona przez podmiot, ktérego
interes prawny lub faktyczny zostal naruszony w wyniku niewykonania
obowiazku lub przez organ zainteresowany wykonaniem obowiazku (art. 6
ust. la upea);

3) skarge na czynnosci organu egzekucyjnego dotyczace obwieszczenia o licy-
tacji (art. 110z upea);

4) skarge na czynnoSci poborcy skarbowego w toku licytacji (art. 1111 upea);

5) sprzeciw malzonka w sprawie odpowiedzialnodci majatkiem wspélnym
(art. 27f § 1 upea).

W sytuacjach tych wnoszone skargi powszechne i jednoczeénie zawierajace
zarzuty charakterystyczne dla okredlonego $rodka prawnego, zgodnie z art. 234
pkt 2 Kpa, winny by¢ zatatwiane podobnie jak skargi lub zarzuty zobowiaza-
nego, a zatem zgodnie z procedura przewidziana ustawa o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji dla tego érodka prawnego. Przyktadowo sprzeciw
matzonka w sprawie odpowiedzialnosci majatkiem wspdlnym (art. 27f § 1 upea)
zatatwiany jest postanowieniem wierzyciela (§rodek wnosi sie bezposrednio do
organu egzekucyjnego), na ktére matzonkowi zobowiazanego przystuguje zazale-
nie. Réwniez w pozostatych przypadkach rozstrzygniecie zarzutéw skargowych
nastepuje w ramach okreslonego Srodka prawnego i przybiera forme zaskarzalnego
postanowienia. Czasem rozstrzygniecie zlozonego §rodka prawnego moze nasta-
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pi¢ natychmiastowo, jak w przypadku skargi na czynno$é poborcy skarbowego
w toku licytacji (art. 1111 upea), ale i w tym wypadku rozstrzygniecie to ma moc
zaskarzalnego postanowienia. Prymat postepowania jurysdykcyjnego nad uprosz-
czonym postepowaniem skargowym, wyrazony wspomnianym art. 234 pkt 2 Kpa,
przesadza réwniez o tym, by zarzuty skarg powszechnych innych niz zobowia-
zany uczestnikéw postepowania egzekucyjnego w administracji kwalifikowad
i zatatwia¢ w sposéb przewidziany dla srodkéw prawnych im przystugujacych.

Problematyczne natomiast wydawaé moga sie skargi powszechne pochodzace
od 0s6b trzecich, ktérych nie sposéb zakwalifikowaé do zadnego ze srodkéw prze-
widzianych ustawa egzekucyjna. Przyktadowo moze to by¢ skarga osoby bliskiej
zobowiazanemu (bez jego zgody) na temat zastosowania przez organ egzekucyjny
srodkéw egzekucyjnych szczegélnie uciazliwych dla zobowiazanego. Skarga taka,
zgodnie z omawianym art. 234 pkt 2 Kpa, powinna stanowi¢ materiat, ktéry organ
egzekucyjny rozpatruje z urzedu. Wydaje sie, ze w tym wypadku, majac na wzgle-
dzie cele skargi, organ egzekucyjny powinien dziata¢ dwuetapowo:

1) po pierwsze, dokonujac samooceny, czy zastosowane $rodki egzekucyjne

byty niezbedne i najmniej uciazliwe dla zobowiazanego,

2) po drugie, zawiadamiajac skarzacego o wykorzystaniu jego skargi (bez

informowania go o szczeg6tach dokonanej oceny).

Zawiadamiajac skarzacego o wykorzystaniu skargi, organ egzekucyjny moze
poinformowac go jednoczesnie o §rodkach prawnych przystugujacych samemu
zobowiazanemu.

Reasumujac, réwniez skargi pochodzace od oséb niebedacych strona poste-
powania egzekucyjnego winny by¢ zatatwiane z uwzglednieniem prymatu
postepowania jurysdykcyjnego nad uproszczonym postepowaniem skargowym.
Nieuprawnione jest pomijanie art. 234 pkt 2 Kpa w przypadku skarg sktadanych
przez osoby trzecie i zatatwianie ich w ramach uproszczonego postepowania skar-
gowego.

4. ZAKONCZENIE I WNIOSKI

Rekapitulujac, stwierdzi¢ nalezy, ze pierwszenstwo postepowania jurysdykcyj-
nego przed uproszczonym postepowaniem skargowym winno by¢ respektowane
takze w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Srodki prawne wnoszone
przez zobowiazanego w ramach skarg powszechnych nie powinny by¢ zatatwiane
w ramach postepowania skargowego, jako ze konczy sie ono zawiadomieniem nale-
zacym do czynnoéci materialno-technicznych administracji, co moze powodowaé
zamkniecie drogi zobowiazanemu do kontroli dziatania organu egzekucyjnego
(wzglednie wierzyciela) w toku instancyjnym, a sam organ rozpatrujacy skarge
powszechna (w miejsce $rodka prawnego charakterystycznego dla postepowania
egzekucyjnego w administracji) naraza ten organ na przekroczenie uprawnien.
Transformacja skargi powszechnej ztozonej przez zobowiazanego w jeden ze
srodkéw przystugujacych mu w postepowaniu egzekucyjnym w administracji jest
konsekwencja wykladni art. 234 pkt 1 Kpa. Jezeli skarga jest natomiast wnoszona
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na etapie postepowania zazaleniowego od rozstrzygniecia w przedmiocie srodka
prawnego przystugujacego zobowiazanemu i jej treé¢ wiaze sie z meritum sprawy
objetej zazaleniem, powinna by¢ rozpatrzona w toku tego postepowania przez
organ zalatwiajacy zazalenie.

Réwniez skarga powszechna pochodzaca od innych 0séb anizeli zobowiazany
winna by¢ rozpatrzona w ramach postepowania egzekucyjnego w administracji,
jesli zarzuty skargowe z nim sie wiaza. Rozpatrzenie skargi osoby trzeciej w poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji zalezne jest od statusu prawnego wno-
szacego skarge i przystugujacych mu §rodkéw prawnych w tym postepowaniu.

Konkludujac, skargi wnoszone w postepowaniu egzekucyjnym w administracji
powinny by¢ zatatwiane w tym postepowaniu, co jest konsekwencja pierwszen-
stwa postepowania jurysdykcyjnego przed uproszczonym postepowaniem skargo-
wym. Specyfika postepowania egzekucyjnego w administracji, a w szczegélnosci
wielo$¢ srodkéw prawnych przystugujacych zobowiazanemu i innym uczestnikom
postepowania egzekucyjnego, powoduje, ze zarzuty skargowe wyrazone w skar-
dze powszechnej powinny by¢ w pierwszym rzedzie odczytywane przez pryzmat
mozliwosci ich rozpoznania w ramach wtasciwego $rodka prawnego w postepo-
waniu egzekucyjnym. Rozpatrywanie i zatatwianie skarg powszechnych zawie-
rajacych zarzuty do prowadzonego postepowania egzekucyjnego przez organ
wlasciwosci ogélnej w sprawach skarg, a zatem z naruszeniem prymatu postepo-
wania jurysdykcyjnego, winno by¢ kwalifikowane jako rozpatrzenie skargi przez
organ niewtadciwy w sprawie (to jest z naruszeniem art. 236 § 1 Kpa).
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ROZPATRYWANIE SKARG POWSZECHNYCH W POSTEPOWANIU
EGZEKUCYJNYM W ADMINISTRAC]I

Streszczenie

Artykut podejmuje zagadnienie pierwszenistwa postepowania jurysdykcyjnego przed uprosz-
czonym postepowaniem skargowym w ramach postepowania egzekucyjnego w administracji.
Autor zauwaza, ze zarzuty zawierane w skargach powszechnych moga by¢ podobne do tych,
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ktére zawierane sa w ramach rodkéw prawnych przystugujacych zobowiazanemu (i innym
uczestnikom) w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Jednocze$nie dowodzi, ze
whniesienie skargi powszechnej — zamiast wlasciwego $rodka prawnego w postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji — nie powoduje automatycznego uprawnienia po stronie organu
wtlasciwosci ogdlnej w sprawach skarg powszechnych do zatatwienia takiej skargi poza tocza-
cym sie postepowaniem egzekucyjnym w administracji. Przeciwnie, obowiazujace przepisy
obliguja do zalatwienia takiej skargi w ramach toczacego sie postepowania egzekucyjnego
i najczesciej ma to miejsce, biorac pod uwage zarzuty skargowe, w ramach uruchomionej
procedury wilasciwego Srodka prawnego w tym postepowaniu. Autor podkresla, ze prymat
postepowania jurysdykcyjnego powoduje, iz rozpatrywanie i zatatwianie skarg powszechnych
zawierajacych zarzuty do prowadzonego postepowania egzekucyjnego przez organ wiasci-
wosci ogolnej w sprawach skarg powszechnych, zamiast przez organ egzekucyjny (czasem
organ nadzoru), powinny by¢ kwalifikowane jako rozpatrzenie skargi przez organ niewta-
Sciwy w sprawie.

Stowa kluczowe: skarga, postepowanie skargowe, postepowanie egzekucyjne w administracji,
$rodki prawne w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, czynnos¢ egzekucyjna

DEALING WITH COMMON COMPLAINTS IN EXECUTION
PROCEEDINGS IN ADMINISTRATION

Summary

The article discusses the issue of priority of jurisdiction proceedings over simplified
complaint proceedings in enforcement proceedings in administration. The author
notes that allegations included in common complaints may be similar to those
included in the legal remedies available to the obliged (and other participants) in
the enforcement proceedings in administration. At the same time, the author argues
that filing a common complaint — instead of an appropriate legal remedy in the
enforcement proceedings in administration — does not cause an automatic entitlement
on the part of the body with general jurisdiction over complaints to deal with
such a complaint outside the pending enforcement proceedings in administration.
On the contrary, the regulations in force oblige to handle such a complaint within the framework
of pending enforcement proceedings and this usually takes place, given the allegations
of the complaint, within the framework of the initiated procedure of the appropriate legal
remedy in these proceedings. The author emphasises that the primacy of jurisdiction
proceedings means that the consideration and settlement of common complaints containing
allegations against the conducted enforcement proceedings by a body of general jurisdiction
for common complaints, instead of by an enforcement body (sometimes a supervisory
body), should be qualified as consideration of a complaint by a body not competent in
the case.

Keywords: complaint, complaint proceedings, enforcement proceedings in administration,
legal remedies in enforcement proceedings in administration, act in enforcement proceedings
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