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Administracyjnego w Warszawie; pracownik Katedry Prawa i Postępowania Admini-
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i postępowania administracyjnego oraz postępowania egzekucyjnego w administracji 
(monografi i, komentarzy, podręczników, artykułów i glos).

Celem komentarza jest wyjaśnienie zawiłości egzekucji administracyjnej – przede wszyst-
kim przez wskazanie zagadnień dyskusyjnych pojawiających się na tle stosowania przepi-
sów ustawy wraz z propozycjami ich rozwiązania. W publikacji zaprezentowano również 
standardy legalności działania organów egzekucyjnych i wierzycieli w sprawach egzekucji 
administracyjnej wynikające z aktualnego orzecznictwa sądów administracyjnych.
W ósmym wydaniu komentarza uwzględniono najnowsze zmiany dotyczące m.in.:
–  Rejestru Należności Publicznoprawnych,
–  zajęcia wierzytelności z rachunku bankowego będącego przedmiotem blokady rachun-

ku podmiotu kwalifi kowanego,
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–  zabezpieczenie wykonania obowiązków administracyjnych prowadzone zarówno jako 

samoistne postępowanie, jak i w ramach postępowania egzekucyjnego;
–  zasady i sposób prowadzenia Rejestru Należności Publicznoprawnych oraz udostęp-

niania danych z tego rejestru.
Książka jest przeznaczona zarówno dla prawników i pracowników organów administra-
cji rządowej i samorządowej, którzy na co dzień stosują przepisy ustawy o postępowaniu 
egzekucyjnym w administracji, jak również dla sędziów, adwokatów, radców prawnych, 
rzeczoznawców majątkowych, pracowników naukowych, studentów kierunków pra-
wo i administracja. Będzie cennym źródłem wiedzy dla przedsiębiorców i innych osób, 
wobec których jest prowadzona egzekucja administracyjna. 
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WPROWADZENIE

Zmiany zapoczątkowane w 1989 r. spowodowały przekształcenie pol‐
skiej gospodarki oraz administracji publicznej. Obecnie istnieje zatem
administracja publiczna o złożonej strukturze – oprócz organów admi‐
nistracji rządowej działają samorządy terytorialne. Skłania to
m.in. do pytania o treść interesu ogólnego, który mają realizować wszyst‐
kie podmioty administrujące. W odniesieniu do problematyki egzekucji
administracyjnej dotyczy to zwłaszcza ponownego określenia relacji
między wierzycielem a organem egzekucyjnym.

Przemiany społeczne i gospodarcze ostatniego ćwierćwiecza sprawiły,
że pojawiły się istotne różnice w zamożności między osobami fizyczny‐
mi. Zyskały na znaczeniu marginalizowane w przeszłości instytucje, jak
np. spółka handlowa czy weksel. Coraz częściej polscy przedsiębiorcy
prowadzą działalność gospodarczą poza Polską. Coraz częściej też zo‐
bowiązany jest jednostką organizacyjną lub osobą prawną, a nie osobą
fizyczną. Zmniejszeniu uległa sfera państwowych jednostek organiza‐
cyjnych, w stosunku do których stosowano szczególny tryb egzekucji.

Unormowania ustawy z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym
w administracji, dostosowane do realiów gospodarki socjalistycznej, co‐
raz bardziej utrudniały organom egzekucyjnym prowadzenie efektywnej
egzekucji administracyjnej. Ujawniła się zatem konieczność dostosowa‐
nia narzędzi pozostających w dyspozycji organów egzekucyjnych do
zmienionej sytuacji społeczno-gospodarczej. Należy także wskazać na
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Wprowadzenie

nowy sposób myślenia o państwie i prawie oraz o pozycji jednostki
w państwie. W ramach postępowania egzekucyjnego w administracji
rozbudowano zatem katalog środków prawnych służących ochronie in‐
teresów zarówno zobowiązanego, jak i innych podmiotów; m.in. pod‐
dano kontroli sądów administracyjnych postanowienia organu egzeku‐
cyjnego, na które przysługuje zażalenie.

Od 1990 r. dokonano kilkudziesięciu nowelizacji ustawy o postępowaniu
egzekucyjnym w administracji, w następstwie czego siedmiokrotnie
ogłoszono tekst jednolity. Nowelizacja dokonana ustawą z 6.09.2001 r.
o zmianie ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji oraz
niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1368) wprowadziła najwięcej, bo
aż 99 zmian polegających na dodaniu lub zmianie brzmienia 231 arty‐
kułów oraz uchyleniu 17 artykułów. W wyniku tej nowelizacji objętość
tekstu ustawy została zwiększona prawie dwukrotnie. Nowelizacja ta za‐
sadniczo zmieniła tryb prowadzenia egzekucji administracyjnej. Zmia‐
nie uległ zarówno sposób regulacji poszczególnych instytucji, jak i struk‐
tura ustawy. Wprowadzono wiele nowych rozwiązań, jak np. instytucję
organu rekwizycyjnego bądź odpowiedzialność dłużnika zajętej wierzy‐
telności za niewykonanie lub nienależyte wykonanie obowiązków zwią‐
zanych z egzekucją z zajętej rzeczy lub prawa majątkowego. W szcze‐
gólności rozbudowano regulację dotyczącą środków egzekucji należno‐
ści pieniężnych. Katalog środków egzekucyjnych poszerzono
m.in. o egzekucję z papierów wartościowych, z weksla oraz z nierucho‐
mości.

Proces modernizacji ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w admini‐
stracji nie został zakończony w 2001 r. Ustawa ta jest nadal przedmiotem
wielu nowelizacji. Wprowadzanie licznych i szerokich zmian do postę‐
powania egzekucyjnego przez nowelizowanie obowiązującej ustawy,
a nie przez uchwalenie nowej, doprowadziło do powstania rozbieżności
między dotychczasowymi i nowymi konstrukcjami oraz do nieuchron‐
nych w tej sytuacji trudności interpretacyjnych.
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Wprowadzenie

Przepisy komentowanej ustawy stały się również w pierwszej połowie
lat 90. XX w. przedmiotem orzecznictwa sądów administracyjnych.
Z całą pewnością orzecznictwo przyczyniło się do wyjaśnienia wielu
wątpliwości praktycznych, jednakże nie zawsze można mówić o ukształ‐
towaniu się jednolitej linii orzeczniczej w sprawach egzekucji admini‐
stracyjnej. Wskazać również należy na trzy orzeczenia Trybunału Kon‐
stytucyjnego wydane ostatnio, to jest: wyrok z 28.06.2016 r., SK 31/14,
Dz.U. poz. 1244 (dotyczący wysokości opłat za czynności egzekucyjne
i opłaty manipulacyjnej); wyrok z 18.10.2017 r., K 27/15, Dz.U. poz. 1954
(dotyczący egzekucji z nieruchomości lub lokalu/pomieszczenia służą‐
cych zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych zobowiązanego); wyrok
z 18.04.2018 r., K 52/16, Dz.U. poz. 760 (dotyczący skargi pauliańskiej).
W szczególności pierwszy z powyższych wyroków, będący tzw. wyro‐
kiem zakresowym, może wzbudzać spory co do jego wpływu na sposób
rozumienia przepisów komentowanej ustawy.

Celem niniejszego komentarza jest wyjaśnienie zawiłości egzekucji ad‐
ministracyjnej przede wszystkim przez przedstawienie orzecznictwa są‐
dów administracyjnych, wskazanie zagadnień dyskusyjnych pojawiają‐
cych się na tle stosowania przepisów ustawy o postępowaniu egzekucyj‐
nym w administracji oraz przedstawienie propozycji ich rozwiązania.
Komentarz stanowi w tym zakresie autorską interpretację przepisów
ustawy, wymagającą weryfikacji przez praktykę.

Zamiarem autora było dostarczenie Czytelnikowi komentarza napisa‐
nego w przystępny sposób, jednakże wysoki stopień złożoności oma‐
wianej materii znacząco utrudnił realizację tego zamiaru.
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USTAWA
z 17.06.1966 r.

o postępowaniu
egzekucyjnym

w administracji1

(Dz.U. z 2018 r. poz. 1314; zm.: Dz.U. z 2018 r. poz. 1356)

1 Niniejsza ustawa dokonuje w zakresie swojej regulacji wdrożenia następujących dyrektyw
Wspólnot Europejskich:
1) dyrektywy 2001/44/WE z 15.06.2001 r. zmieniającej dyrektywę 76/308/EWG w sprawie
wzajemnej pomocy przy windykacji roszczeń wynikających z czynności stanowiących
część systemu finansowania Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej oraz
opłat rolnych i ceł oraz w odniesieniu do podatku od wartości dodanej i podatków ak‐
cyzowych (Dz.Urz. WE L 175 z 28.06.2001 r.);
2) dyrektywy 2002/94/WE z 9.12.2002 r. ustalającej szczegółowe zasady wykonania nie‐
których przepisów dyrektywy 76/308/EWG w sprawie wzajemnej pomocy przy windy‐
kacji roszczeń dotyczących niektórych opłat, ceł, podatków i innych środków
(Dz.Urz. WE L 337 z 13.12.2002 r.).
Dane dotyczące ogłoszenia aktów prawa Unii Europejskiej, zamieszczone w niniejszej
ustawie – z dniem uzyskania przez Rzeczpospolitą Polską członkostwa w Unii Europej‐
skiej – dotyczą ogłoszenia tych aktów w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej – wy‐
danie specjalne.
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DZIAŁ I

Przepisy ogólne

ROZDZIAŁ 1

Zasady ogólne

Art. 1.  [Zakres obowiązywania]

Ustawa określa:
1) sposób postępowania wierzycieli w przypadkach uchylania się

zobowiązanych od wykonania ciążących na nich obowiązków,
o których mowa w art. 2;

2) prowadzone przez organy egzekucyjne postępowanie i stoso‐
wane przez nie środki przymusu służące doprowadzeniu do
wykonania lub zabezpieczenia wykonania obowiązków, o któ‐
rych mowa w art. 2;

3) (uchylony).
4) zasady i sposób prowadzenia Rejestru Należności Publiczno‐

prawnych oraz udostępniania danych z tego rejestru.
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Art. 1 DZIAŁ I. Przepisy ogólne

1. Tytuł rozdziału nie jest adekwatny do jego treści, ponieważ nie wszystkie
jego przepisy zawierają normy o charakterze zasad ogólnych. Zasady
ogólne są normami lub uznanymi konsekwencjami grupy norm systemu
prawa pozytywnego, które mają zasadniczy charakter ze względu na:
miejsce normy w hierarchicznej strukturze systemu prawa, stosunek lo‐
giczny normy do innych norm, rolę normy w konstrukcji prawnej lub
inne oceny natury społeczno-politycznej (K. Opałek, J. Wróblewski,
Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92; J. Wróblewski, Zagad‐
nienia procesowego modelu sądowego stosowania prawa, „Studia Praw‐
nicze” 1986/1–2, s. 87–88). Zasady ogólne prawa spełniają wiele różnych
funkcji. Najważniejszą z nich jest funkcja opisowa, określająca w sposób
ogólny podstawowe cechy i założenia postępowania egzekucyjnego. Ka‐
talog zasad ogólnych wskazuje zatem na wartości uznane przez ustawo‐
dawcę za mające kluczowe znaczenie w dziedzinie uregulowanej przez
ustawę. Zasady ogólne pełnią również funkcję interpretacyjną – organy
administracji stosujące ustawę muszą interpretować jej przepisy w spo‐
sób zbieżny z zasadami ogólnymi. Ma to na celu optymalizację stoso‐
wania przepisów ustawy. Z funkcji ochronnej zasad ogólnych wynika
natomiast, że nie są one wyłącznie deklaracjami ustawodawcy, ale za‐
wierają normatywną treść i ich naruszenie jest sankcjonowane w okreś‐
lony sposób. Organ egzekucyjny oraz wierzyciel, naruszając zasady ogól‐
ne, muszą liczyć się z tym, że ich czynności zostaną uznane za niezgodne
z prawem przez organ nadzoru lub przez sąd administracyjny.

W postępowaniu egzekucyjnym w administracji stosowane są trzy ro‐
dzaje zasad: zasady ogólne całego systemu prawa, zasady ogólne postę‐
powania administracyjnego uregulowane w Kodeksie postępowania ad‐
ministracyjnego oraz zasady ogólne uregulowane w ustawie o postępo‐
waniu egzekucyjnym w administracji (T. Jędrzejewski, M. Master‐
nak, P. Rączka, Administracyjne postępowanie egzekucyjne,
Toruń 2002, s. 41).

W literaturze przedmiotu przedstawiane są różne katalogi zasad ogól‐
nych zawartych w komentowanej ustawie. Przykładowo Z. Leoński ([w:]
R. Hauser, Z. Leoński, Komentarz do ustawy o postępowaniu egzekucyj‐
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Rozdział 1. Zasady ogólne Art. 1

nym w administracji, Warszawa 1995, s. 19; zob. też Z. Leoński, Egze‐
kucja administracyjna świadczeń niepieniężnych, Warszawa 1968, s. 123
i n.) wskazuje na istnienie następujących zasad ogólnych postępowania
egzekucyjnego:
1) zasady prawnego obowiązku podjęcia odpowiednich kroków przez

wierzyciela w celu wszczęcia egzekucji – art. 6 § 1 u.p.e.a.;
2) zasady stosowania tylko środków egzekucyjnych przewidzianych

w ustawie – art. 1 u.p.e.a.;
3) zasady celowości stosowania środków prowadzących bezpośrednio

do wykonania obowiązku – art. 7 § 2 u.p.e.a.;
4) zasady stosowania najmniej uciążliwego środka egzekucyjnego –

art. 7 § 2 u.p.e.a.;
5) zasady niezbędności (niedopuszczalności stosowania środków egze‐

kucyjnych, gdy obowiązek stał się bezprzedmiotowy lub został już
wykonany) – art. 7 § 3 u.p.e.a.;

6) zasady poszanowania godności zobowiązanego – art. 8–10 oraz
art. 12–13 u.p.e.a.;

7) zasady zagrożenia (upomnienia) – art. 15 u.p.e.a.;
8) zasady niezależności stosowania środków egzekucyjnych i innych

środków prawnych, zwłaszcza o charakterze represyjnym – art. 16
u.p.e.a.

Zmiany wprowadzone przez nowelizację z 2001 r. skłaniają do sformu‐
łowania nowej, zawartej w art. 6 § 1a u.p.e.a., zasady ochrony uzasad‐
nionych interesów osób trzecich.

2. Zasadniczym przedmiotem regulacji ustawy jest postępowanie mające
na celu bądź przymuszenie zobowiązanego do wykonania ciążących na
nim obowiązków (postępowanie egzekucyjne), bądź stworzenie warun‐
ków ułatwiających przyszłą egzekucję (postępowanie zabezpieczające).
Postępowanie egzekucyjne należy zdefiniować jako zespół czynności or‐
ganu egzekucyjnego, zobowiązanego oraz innych uczestników postępo‐
wania podjętych w celu ostatecznego urzeczywistnienia normy prawa
materialnego. Czynności te mają niejednolity charakter, ponieważ zali‐
czają się do nich zarówno czynności procesowe, rozstrzygające kwestie
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Piotr Przybysz – doktor habilitowany nauk prawnych; sędzia Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Warszawie; pracownik Katedry Prawa i Postępowania Admini-
stracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; autor 
i współautor ponad 90 opracowań naukowych z dziedziny prawa administracyjnego 
i postępowania administracyjnego oraz postępowania egzekucyjnego w administracji 
(monografi i, komentarzy, podręczników, artykułów i glos).

Celem komentarza jest wyjaśnienie zawiłości egzekucji administracyjnej – przede wszyst-
kim przez wskazanie zagadnień dyskusyjnych pojawiających się na tle stosowania przepi-
sów ustawy wraz z propozycjami ich rozwiązania. W publikacji zaprezentowano również 
standardy legalności działania organów egzekucyjnych i wierzycieli w sprawach egzekucji 
administracyjnej wynikające z aktualnego orzecznictwa sądów administracyjnych.
W ósmym wydaniu komentarza uwzględniono najnowsze zmiany dotyczące m.in.:
–  Rejestru Należności Publicznoprawnych,
–  zajęcia wierzytelności z rachunku bankowego będącego przedmiotem blokady rachun-

ku podmiotu kwalifi kowanego,
–  zajęcia wierzytelności z rachunku VAT.
Autor obszernie omawia nie tylko problematykę postępowania egzekucyjnego w admi-
nistracji oraz prowadzonej w jego ramach egzekucji administracyjnej, lecz także:
–  postępowanie wierzycieli w przypadkach uchylania się zobowiązanych od wykonania 

ciążących na nich obowiązków administracyjnych;
–  zabezpieczenie wykonania obowiązków administracyjnych prowadzone zarówno jako 

samoistne postępowanie, jak i w ramach postępowania egzekucyjnego;
–  zasady i sposób prowadzenia Rejestru Należności Publicznoprawnych oraz udostęp-

niania danych z tego rejestru.
Książka jest przeznaczona zarówno dla prawników i pracowników organów administra-
cji rządowej i samorządowej, którzy na co dzień stosują przepisy ustawy o postępowaniu 
egzekucyjnym w administracji, jak również dla sędziów, adwokatów, radców prawnych, 
rzeczoznawców majątkowych, pracowników naukowych, studentów kierunków pra-
wo i administracja. Będzie cennym źródłem wiedzy dla przedsiębiorców i innych osób, 
wobec których jest prowadzona egzekucja administracyjna. 
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