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Wstep

Dyskusja na temat egzekucji administracyjnej $wiadczen pienieznych, realizo-
wanej w obecnym stanie prawnym w trybie wyznaczonym ustawg z dnia 17 czerwca
1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (dalej: u.p.e.a.), powinna
by¢ zdeterminowana pytaniem o jej efektywnos$¢. Przez nieefektywno$¢ egzekucji
nalezy rozumie¢ nie tylko bezskutecznos$¢ zajecia egzekucyjnego, tzn. niesciagnigcie
srodkéw pienigznych ze sktadnikéw majatkowych nalezacych do zobowiazanego
[Uchwata NSA, 2008], lecz rowniez podejmowanie czynnosci egzekucyjnych przez
organ egzekucyjny w sytuacji, kiedy wszczecie egzekucji jest niedopuszczalne lub
nieuzasadnione, co powoduje powstanie redundantnych kosztéw egzekucyjnych.
Kryterium efektywnosci egzekucji, w Swietle podstawowych funkcji egzekucji
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obowiazkoéw pienigznych, odréznia ja od przymusowego wykonania §wiadczen

o charakterze niepieni¢znym.

Zamiarem podjetego opracowania bedzie analiza rozwigzan prawnych prawa
polskiego, przede wszystkim ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
oraz aktow wykonawczych do tej ustawy, w celu wskazania podstawowych przy-
czyn strukturalnych nieefektywnosci postegpowania egzekucyjnego w administracji'.
W odréznieniu od opracowania natury teoretycznej, ujmujacego w perspektywie
pozytywnej omawiang problematyke [Supernat, 2004, s. 50 i n.], niniejsze opra-
cowanie posiada charakter dogmatyczny. Stad podstawowa metodg badan, jaka
zastosowalem, jest metoda analityczno-prawna. Dodatkowo, cho¢ w bardzo ogra-
niczonym stopniu, w toku badan wdrozytem metode¢ socjologiczng, polegajaca na
zebraniu danych z urzedow skarbowych kilku najwigkszych miast Polski (Warszawy,
Krakowa, Poznania, Gdanska i Biategostoku) i wnioskowaniu na podstawie tych da-
nych o sposobie funkcjonowania oraz czgstotliwosci korzystania z najwazniejszych

instrumentow tworzacych omawiany system.

1. Niski poziom realizacji obowigzku pozyskiwania informacji przez wierzycieli

Pierwsza przyczyna wptywajaca na niski poziom efektywnosci egzekucji ad-
ministracyjnej w Polsce jest niski poziom realizacji przez wierzycieli obowigzku
pozyskiwania informacji o zobowigzanym i jego majatku. Nalezy stwierdzié, ze
pozyskiwanie informacji o majatku zobowigzanego jest najistotniejszym, a zarazem
najbardziej charakterystycznym zespolem czynnos$ci podejmowanych przez organy
administracji publicznej w fazie poprzedzajacej wszczgcie egzekucji administracyj-
nej $wiadczen pieni¢znych. Dziatania te sg ukierunkowane na ustalenie i — w razie
potrzeby — odnalezienie sktadnikow majatkowych zobowiazanego, ktore moga by¢
przedmiotem zajecia egzekucyjnego. Przy tym najszersze mozliwosci w gromadzeniu
informacji niezbednych dla wszczecia egzekucji wérod wierzycieli posiadajg organy
podatkowe. Dopuszczalno$¢ zadania udostgpnienia informacji podatkowych poza
kontrola podatkowa i postgpowaniem jurysdykcyjnym umozliwia tym organom
przetwarzanie znaczacych danych dotyczacych kondycji finansowej podatnika [art.
82-85 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa]. Informacje te
podlegaja uzupetnieniu w drodze czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej,
a w razie potrzeby takze postgpowania podatkowego. Z analogicznych uprawnien
moga korzysta¢ organy celne, ktore w kontekscie okreslonych podatkow zyskuja

' Poziom efektywnosci egzekucji administracyjnej w Polsce oscyluje wokot 17% — wystapienia
pokontrolne: Dyrektora Izby Skarbowej w Krakowie z dnia 31 grudnia 2013 r. (NU-1/096-82/13) oraz
Dyrektora Izby Skarbowej w Gdansku z dnia 4 czerwca 2012 r. (NU-1/091-0005/12). Ponadto: Informacja
Najwyzszej Izby Kontroli Delegatury w Kielcach o wynikach kontroli efektywnosci egzekucji admini-
stracyjnej podatkow i optat, dla ktorych ustalania lub okreslania i pobierania wlasciwy jest organ gminy

z maja 2009 r., LKI-41014-08 (www.nik.gov.pl, data dostgpu: 10.08.2015).
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status organdéw podatkowych [art. 13 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa]. Nieco wezsze mozliwos$ci maja natomiast inni wierzyciele, ktorzy
sg wlasciwi w sprawie naleznos$ci innych niz daniny publiczne. Chodzi m.in. o nie-
naleznie pobrane §wiadczenia ze §rodkow publicznych, w tym w ramach pomocy
finansowej przyznanej z funduszy europejskich [art. 60 w zw. z art. 67 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych].

Sposéréd instrumentow prawnych, jakie ustawodawca przyznaje wierzycielom
przed wszczgciem egzekucji administracyjnej, najskuteczniejsza instytucja jest
uprawnienie z art. 36 § 1 u.p.e.a. do zadania od uczestnikdw postgpowania informacji
nistracji publicznej oraz jednostek organizacyjnych im podleglych lub podporzad-
kowanych, a takze innych podmiotow. Tryb ten, tak samo jak wyjawienie majatku
z art. 71 § 2 u.p.e.a., pozwala wierzycielowi na dokonanie ustalen, ktdre nie byty
mozliwe albo nie powiodly si¢ we wczesniej podjetych dziataniach zmierzajgcych
do zlokalizowania majatku zobowigzanego. Istotnym instrumentem pozyskiwania
danych o majatku zobowigzanego jest rowniez kontrola. Wynika to z faktu, ze w ra-
mach kontroli organy dysponuja takimi §rodkami proceduralnymi, pozwalajagcymi
pozyska¢ informacje o podmiocie kontrolowanym, jakie nie przystuguja im w ramach
innych procedur. Chodzi zwlaszcza o prawo zadania ztozenia przez kontrolowanego
wyjasnien czy dostarczenia dokumentéw. Kontrola odbywa si¢ tez co do zasady
w siedzibie podmiotu kontrolowanego, co z reguly pozwala na lepszy wglad w jego
funkcjonowanie [Stachurski, 2010, s. 684].

Swoistym uzupetnieniem instrumentdéw przewidzianych przez przepisy prawa
pozytywnego sa nieformalne sposoby pozyskiwania informacji o zobowigzanym.
Moga one prowadzi¢ do ustalenia, gdzie przebywa zobowigzany, niekiedy tez czy
1 gdzie podjat aktywnos¢ zawodowa lub gospodarcza, a ponadto gdzie znajdujg si¢
okreslone sktadniki majatkowe. Niekiedy $rodki takie, jak Internet moga okazac¢ si¢
jedyna szansa uzyskania jakiejkolwiek informacji o zobowigzanym. Rozwijajace
si¢ narzedzia informatyzacji, przy rownoczesnym zniesieniu tradycyjnych form
obowigzkoéw publicznoprawnych dotyczacych lokalizacji miejsca pobytu osob fi-
zycznych, wskazuja na rosnaca rolg elektronicznych form pozyskiwania informacji.
Nalezy przypuszczaé, ze w najblizszych latach organy administracji beda zmuszone
do stosowania tych form na coraz szersza skale.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze wierzyciele dysponuja szeroka gama
instrumentéw prawnych i faktycznych, ktore przy umiejetnym i profesjonalnym ich
wykorzystaniu powinny prowadzi¢ do skutecznego wykonywania ich obowigzku
w postaci dostarczenia organowi egzekucyjnemu mozliwie obszernej gamy informacji
na temat majatku zobowigzanego, co winno pozwoli¢ organowi na skuteczne zastoso-
wanie Srodkow egzekucyjnych prowadzacych do wykonania obowigzku. Pomimo tego
poczynione przeze mnie badania wskazuja, ze wierzyciele w niktym stopniu pozyskuja
dane na temat sytuacji majatkowej zobowigzanego. Dotychczas w praktyce dziatania
organéw administracji informacje przekazywane przez wierzycieli wraz z tytulami
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wykonawczymi, w zwigzku z norma z § 7 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie try-
bu postepowania wierzycieli naleznos$ci pieni¢znych przy podejmowaniu czynnosci
zmierzajacych do zastosowania srodkow egzekucyjnych, majg marginalne znaczenie
dla prowadzonego postepowania egzekucyjnego. W przewazajacej liczbie przypadkow
wierzyciele informuja organy egzekucyjne, ze nie posiadaja wiedzy na temat majat-
ku zobowigzanego [Pismo Naczelnika I US w Gdansku, 24 czerwca 2015 r.; Pismo
Naczelnika I US w Poznaniu, 19 czerwca 2015 r.; Pismo Naczelnika Matopolskiego
US, 23 czerwca 2015 r.; Pismo Naczelnika [ US w Biatymstoku, 19 czerwca 2015 r.].

2. Ograniczony zakres obowigzywania zasady mediatyzacji (zagrozenia)

Drugim powodem nieefektywnosci egzekucji naleznosci publicznoprawnych
w Polsce jest ograniczony zakres obowigzywania zasady mediatyzacji (zagrozenia
indywidualnego egzekucjg). Ot6z w obszernej gamie sytuacji, w ktorych wierzyciele
sa jednoczesnie organami egzekucyjnymi, zasada ta — polegajaca na probie naktonie-
nia zobowigzanego do dobrowolnej sptaty zalegtosci — z woli ustawodawcy posiada
ograniczone znaczenie praktyczne. Tymczasem jej obowigzywanie powinno polegac
na tym, ze w kazdym wypadku wierzyciel powinien dor¢czy¢ zobowigzanemu upo-
mnienie z wezwaniem do wykonania obowiazku, z zagrozeniem skierowania spawy
na drogg egzekucji administracyjnej. Czynnosci egzekucyjne mogg zostaé wowczas
podjete po uptywie 7 dni od dnia dorgczenia upomnienia [art. 15 § 1 u.p.e.a.]. Nor-
ma ta powszechnie jest zaliczana do zasad ogo6lnych postepowania egzekucyjnego
w administracji, dzigki czemu uznaje si¢, ze w kwestiach watpliwych nalezy zawsze
uznawac istnienie obowigzku przestania upomnienia [Leonski, 1995, s. 34; Wyrok
WSA w Poznaniu, 2011]. Rozwigzanie to ma na celu nie tylko ochron¢ zobowiaza-
nego przez uswiadomienie mu skutkoéw ewentualnego niewykonania obowiazku, lecz
réwniez stworzenie okazji, by mogl ze swej strony zastosowac sie do orzeczenia lub
przepisu prawa [Ostojski, 2015, s. 139]. Chodzi o stworzenie warunkoéw do podjecia
mediacji (negocjacji) ze zobowigzanym odnos$nie do splaty przezen zaleglosci. Wie-
rzyciel powinien dazy¢ do tego, by juz zagrozenie indywidualne egzekucja dopro-
wadzito do wypehienia przez zobowigzanego obowigzku. Mediatyzacja (zagrozenie
indywidualne) jest rownoczesnie dzialaniem mniej kosztownym niz wykonanie
grozby zawartej w tresci upomnienia [Supernat, 2004, s. 50 i n.].

Pomimo silnego uzasadnienia prakseologicznego, aksjomatycznego i spolecznego
tej zasady, ustawodawca zdecydowal, Ze przepisy szczegolne mogg przewidywaé wy-
taczenia [art. 15 § 1 wzw. z § 5 u.p.e.a.]. Korzystajac z delegacji ustawowe;j, minister
finansow okreslit w rozporzadzeniu z dnia 30 pazdziernika 2014 r. nalezno$ci pienigz-
ne, ktorych egzekucja moze by¢ wszczeta bez uprzedniego dorgczenia upomnienia.
Nie wdajac si¢ w szczegoty, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze rozporzadzenie to ustanawia
obszerng podstawe dla stosowania przymusu egzekucyjnego bez uprzedniej media-
tyzacji. Dotyczy to przede wszystkim przypadkdéw, gdy organy podatkowe wydaja
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decyzje okreslajace wysoko$¢ zobowigzan podatkowych powstajacych z mocy prawa,
anastepnie wszczynaja postepowania egzekucyjne w stosunku do naleznosci objetych
tymi decyzjami [§ 2 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 30 pazdziernika 2014 r.].

3. Rozstrzygniecie o dopuszczalnosci egzekucji i przerwanie biegu terminu
przedawnienia obowiazku

Trzecim istotnym czynnikiem, ktory uniemozliwia ptynne, a przez to efektywne,
prowadzenie egzekucji administracyjnej jest rozwigzanie przyznajace zobowigzane-
mu mozliwos$¢ wniesienia zarzutow w sprawie prowadzonego postepowania egzeku-
cyjnego po zastosowaniu srodkow egzekucyjnych [art. 33—35 u.p.e.a.]. Innymi stowy,
juz po wszczeciu egzekucji mozliwa jest weryfikacja twierdzenia wierzyciela przede
wszystkim w odniesieniu do istnienia w pelni skonkretyzowanego i wymagalnego
obowigzku [Przybysz, 2012, s. 239]. Oznacza to, ze na gruncie prawa polskiego
definitywne stwierdzenie przez organ egzekucyjny dopuszczalno$ci egzekucji admi-
nistracyjnej odbywa si¢ dopiero po jej wszczgciu, tzn. po zastosowaniu pierwszego
srodka egzekucyjnego. Niezaleznie od tego przerwanie biegu terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego nastepuje dopiero wraz z zastosowaniem srodka egze-
kucyjnego, o czym organ powinien zawiadomi¢ zobowiazanego.

Roéwnoczeénie w mysl art. 35 § 1 u.p.e.a., zmienionego z dniem 21 listopada
2013 r. mocg ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r. 0 wzajemnej pomocy przy do-
chodzeniu podatkdw, naleznosci celnych i innych naleznosci pienigznych, zgloszenie
przez zobowiazanego zarzutu w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej na
podstawie art. 33 § 1 pkt. 1-7, 91 10 tego aktu zawiesza postgpowanie egzekucyjne
do czasu wydania ostatecznego postanowienia w przedmiocie zgloszonego zarzutu,
o ile wierzyciel po otrzymaniu zarzutu nie wystapi z uzasadnionym wnioskiem o pod-
jecie zawieszonego postepowania egzekucyjnego. Jakkolwiek w okresie zawieszenia
postepowania egzekucyjnego organ egzekucyjny moze dokona¢ na podstawie tytutu
wykonawczego zabezpieczenia na wniosek wierzyciela lub z urzedu, jednak zasad-
nicza konsekwencja zawieszenia postgpowania jest wstrzymanie biegu postgpowa-
nia. Organ egzekucyjny co do zasady nie podejmuje zadnych dziatan, w tym takze
czynnosci egzekucyjnych. Ograniczenie podejmowania dziatan odnosi si¢ rowniez
do wierzyciela. Ograniczenie w przedmiocie podejmowania czynnosci w toku po-
stepowania nie odnosi si¢ w zasadzie do zobowigzanego, ktéry moze podejmowac
wszelkie kroki w celu obrony swoich intereséw [Pietrasz, 2015].

4. Stosowanie niecelowych srodkow egzekucyjnych

Czwartym czynnikiem wywotujacym nieefektywnosc¢ egzekucji administracyjnej
w Polsce jest stosowanie przez organy egzekucyjne niecelowych srodkow egzekucyj-
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nych. Organ egzekucyjny powinien stosowa¢ wylacznie celowe srodki egzekucyjne.
Istota zasady ogolnej celowosci polega na tym, ze celem postepowania egzekucyjne-
go jest bezposrednie zapewnienie wykonania obowigzkow administracyjnych [Sko-
czylas, 2010, s. 386 i n.]. Czynnos$ci procesowe i faktyczne organu egzekucyjnego
w toku postepowania wstepnego polegaja przede wszystkim na stosowaniu §rodkow
egzekucyjnych w celu $ciagnigcia z majatku zobowigzanego egzekwowanej nalez-
nosci. Organy egzekucyjne nie powinny ograniczaé si¢ do prowadzenia czynnosci
egzekucyjnych wytacznie wzgledem tych sktadnikéw majatkowych zobowiagzanego,
co do ktérych posiadaja informacje w wewnetrznych bazach danych.

Czestg sytuacjg w praktyce jest jednak dokonywanie wytgcznie zaje¢ rachun-
kéw bankowych zobowigzanego, o ktorych organy egzekucyjne posiadly wiedzg
dzieki elektronicznej bazie danych OGNIVO, mimo ze — w mysl powyzszej zasady
— dzialania organu egzekucyjnego w kazdym wypadku powinny zmierza¢ do we-
ryfikacji posiadanych juz danych oraz do poszukiwania majatku zobowigzanego,
ktory wystarczylby na zaspokojenie dochodzonej naleznosci. Jak juz wspomniatem
powyzej, organowi egzekucyjnemu przystuguja koszty egzekucyjne wskutek same-
go zastosowania Srodkdéw egzekucyjnych, stad nieuprawnione jest ograniczanie si¢
przezen wylacznie do okreslonych sktadnikéw majatkowych, tym bardziej jesli nie
rokujg one na Sciggnigcie zaleglosci. Godzi si¢ zauwazy¢, ze wskazana praktyka
wynika glownie z faktu, ze administracyjny organ egzekucyjny nie odpowiada przed
wierzycielem za nieefektywne stosowanie srodkow egzekucyjnych, stad nie podlega
weryfikacji jego zaangazowanie zarowno w poszukiwanie majatku zobowigzanego,
jak 1 stosowanie celowych srodkow egzekucyjnych, a w rezultacie — efektywne
prowadzenie egzekucji.

Podsumowanie

Poczynione uwagi dotyczace stanu prawnego rozwigzan polskiego postepowania
egzekucyjnego w administracji stanowity probe odpowiedzi na pytanie dotyczace
prawnych (systemowych) przyczyn niskiej efektywnosci egzekucji administracyj-
nej w Polsce. W wyniku przeprowadzonej analizy nalezy doj$¢ do podstawowego
wniosku, ze polski system egzekucji §wiadczen pienigznych zawiera szereg insty-
tucji, ktore paralizujg przymusowe wykonanie tych obowigzkow — zarowno w fazie
przedegzekucyjnej, jak i po wdrozeniu $rodka egzekucyjnego — i generuja zbedne,
po wielokro¢ nie$ciggalne koszty egzekucyjne.

Po pierwsze, w polskich realiach udziat wierzycieli w pozyskiwaniu informacji
na temat majatku zobowiazanego jest znikomy. Z kolei organy egzekucyjne, ktore
nie odpowiadaja przed wierzycielami za wynik przeprowadzonych postepowan egze-
kucyjnych (natomiast przyshuguja im koszty egzekucyjne za sam fakt zastosowania
srodkow egzekucyjnych, bez wzgledu na ich rezultat), czgstokro¢ ograniczaja swoje
dziatania do wdrozenia zaj¢¢ rachunkéw bankowych nalezacych do zobowigzanych,
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nie podejmujac zadnych innych dziatan w celu podniesienia poziomu efektywnosci

egzekucji.

Po drugie, prawodawca polski wyeliminowal w znacznym zakresie obowigzywa-
nie zasady mediatyzacji. Tym samym w polskiej przestrzeni prawnej brakuje miejsca
dla dziatan organéw administracyjnych na rzecz przekonywania zobowiazanych, ze
korzystniejsza droga zatatwienia sprawy jest dobrowolna sptata zalegltoéci. Taki model
postepowania w fazie przedegzekucyjnej prowadzi do wzrostu bezskutecznie prze-
prowadzonych egzekucji ze wzgledu na spoteczny opdr przed egzekucja i ukrywanie
przez zobowigzanych ich majatkéw. Niewatpliwie rozwigzania prawodawcze powinny
zmierza¢ w przeciwng strong, tzn. w kierunku stworzenia indywidualnej i zbiorowej
gotowosci czy sktonnosci do wykonania obowigzku [Gomutowicz, 2010, s. 298, 303].

Po trzecie, nalezy zwroci¢ uwage, ze nieuzasadnione z punktu widzenia efek-
tywnosci egzekucji jest przyjecie w polskiej ustawie egzekucyjnej rozwigzania
polegajacego na badaniu istnienia, wysoko$ci, wymagalno$ci i wykonalnosci obo-
wigzku po zastosowaniu srodka egzekucyjnego. Jesli bowiem okaze si¢, ze wszczecie
egzekucji byto bezpodstawne, organ egzekucyjny lub wierzyciel sa narazeni m.in. na
konieczno$¢ poniesienia powstatych kosztéw egzekucyjnych oraz na odpowiedzial-
no$¢ cywilnoprawng z tytutu wyrzadzonej szkody. Co wigcej, wniesienie zarzutow
inicjujacych wspomniang weryfikacje dopuszczalnosci egzekucji tamuje kontynuacje
czynnosci egzekucyjnych. Rozwigzanie to stawia tez pod znakiem zapytania prak-
tyczne znaczenie instytucji przerwania biegu terminu przedawnienia, ktore nastgpuje
wraz z wdrozeniem $rodka egzekucyjnego, skoro organ po wniesieniu zarzutu i tak

nie moze dokonywac czynno$ci majacych na celu $ciggnigcie naleznosci.
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Factors Causing Inefficiency in the Execution of Public Monetary Obligations in Poland

The article concerns factors that cause the failure of the administrative enforcement implementation
to produce results expected by creditors in the form of recovery of enforced debts. The intention of the
paper was to analyze legal solutions in the Polish law in order to identify the root causes of inefficiency of
enforcement proceedings in administration. The article has a dogmatic character, hence the primary method
of research used was the legal analytical method. In addition, in a very limited extent, the sociological
method was used in a supporting role. As a result of the analysis supported by sociological research, it is
clear that the factors leading to low efficiency of administrative enforcement in Poland are structural in nature
and concern spheres of both factual and legal powers and duties both of the creditor and the enforcement
authority. These factors relate to the inefficient system of preparing execution, as well as verification of
the admissibility of administrative enforcement after the application of enforcement measures, including
suspension of enforcement proceedings at this stage of the proceedings, and finally the limited scope of
action — or even passivity of the enforcement authority in the application of enforcement measures.

Czynniki wywolujace nieefektywnos$¢ egzekucji naleznosci publicznoprawnych w Polsce

Artykut dotyczy czynnikow, ktore powoduja, ze wdrozenie egzekucji administracyjnej nie przynosi
oczekiwanych przez wierzycieli rezultatéow w postaci $ciagnigcia egzekwowanych zalegtosci. Zamiarem
podjetego opracowania jest analiza rozwigzan prawnych prawa polskiego w celu wskazania podstawowych
przyczyn nieefektywnosci postgpowania egzekucyjnego w administracji. Artykut posiada charakter dogma-
tyczny, stad podstawowa metoda badan, jaka zastosowano, jest metoda analityczno-prawna. Dodatkowo,
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cho¢ w bardzo ograniczonym stopniu, w toku badan wdrozono metodg¢ socjologiczna, ktora spetnia role
wylacznie pomocnicza. W rezultacie przeprowadzonej analizy, wspartej badaniami socjologicznymi, nalezy
stwierdzi¢, ze czynniki skutkujace niskg efektywnoscia egzekucji administracyjnej w Polsce majg charakter
strukturalny i dotycza zarowno sfery faktycznej, jak i prawnej uprawnien oraz obowiazkow tak wierzyciela,
jak i organu egzekucyjnego. Czynniki te odnosza si¢ do niewydolnego systemu przygotowania egzekucji
oraz do weryfikacji dopuszczalno$ci egzekucji administracyjnej po zastosowaniu srodkow egzekucyjnych,
W tym zawieszenia postepowania egzekucyjnego w tej fazie postgpowania, a takze ograniczonego zakresu
dziatan — czy wrecz biernosci — organu egzekucyjnego w ramach stosowania srodkow egzekucyjnych.
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