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Zmiany zapoczątkowane w 1989 r. spowodowały przekształcenie pol-
skiej gospodarki oraz administracji publicznej. Obecnie istnieje zatem 
administracja publiczna o złożonej strukturze – oprócz organów ad-
ministracji rządowej działają samorządy terytorialne. Skłania to m.in. 
do pytania o treść interesu ogólnego, który mają realizować wszystkie 
podmioty administrujące. W odniesieniu do problematyki egzekucji 
administracyjnej dotyczy to zwłaszcza ponownego okreś lenia relacji 
między wierzycielem a organem egzekucyjnym. Niewątpliwie organ 
egzekucyjny nie powinien być postrzegany jako wyłączny gospodarz 
postępowania egzekucyjnego. Pojawia się pytanie o zakres upraw-
nień wierzyciela w postępowaniu egzekucyjnym. Powierzenie roli 
wierzyciela przede wszystkim organom oraz instytucjom publicznym 
skłania do traktowania wierzyciela jako wyraziciela interesu ogól-
nego i z tego tytułu zajmującego nadrzędną pozycję wobec zobowią-
zanego.

Przemiany społeczne i gospodarcze ostatniego ćwierćwiecza sprawiły, 
że pojawiły się istotne różnice w zamożności między osobami fi zycz-
nymi. Zyskały na znaczeniu marginalizowane w przeszłości instytucje, 
jak np. spółka handlowa czy weksel. Coraz częściej polscy przedsię-
biorcy prowadzą działalność gospodarczą poza Polską. Coraz częściej 
też zobowiązany jest jednostką organizacyjną lub osobą prawną, a nie 
osobą fi zyczną. Zmniejszeniu uległa sfera państwowych jednostek or-
ganizacyjnych, w stosunku do których stosowano szczególny tryb eg-
zekucji.



28

Wprowadzenie

www.wolterskluwer.pl

Unormowania ustawy z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym 
w administracji, dostosowane do realiów gospodarki socjalistycznej, 
coraz bardziej utrudniały organom egzekucyjnym prowadzenie efek-
tywnej egzekucji administracyjnej. Ujawniła się zatem konieczność 
dostosowania narzędzi pozostających w dyspozycji organów egzeku-
cyjnych do zmienionej sytuacji społeczno-gospodarczej. Należy także 
wskazać na nowy sposób myślenia o państwie i prawie oraz o pozycji 
jednostki w państwie. W ramach postępowania egzekucyjnego w ad-
ministracji rozbudowano zatem katalog środków prawnych służących 
ochronie interesów zarówno zobowiązanego, jak i innych podmiotów; 
m.in. poddano kontroli sądów administracyjnych postanowienia or-
ganu egzekucyjnego, na które przysługuje zażalenie.

Od 1990 r. dokonano kilkudziesięciu nowelizacji ustawy o postępo-
waniu egzekucyjnym w administracji, w następstwie czego dziewię-
ciokrotnie ogłoszono tekst jednolity. Nowelizacja dokonana ustawą 
z 6.09.2001 r. o zmianie ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 125, poz. 1368) wpro-
wadziła aż 99 zmian polegających na dodaniu lub zmianie brzmienia 
231 artykułów oraz uchyleniu 17 artykułów. W wyniku tej nowelizacji 
objętość tekstu ustawy została zwiększona prawie dwukrotnie. Nowe-
lizacja ta zasadniczo zmieniła tryb prowadzenia egzekucji administra-
cyjnej. Zmianie uległ zarówno sposób regulacji poszczególnych insty-
tucji, jak i struktura ustawy. Wprowadzono wiele nowych rozwiązań, 
jak np. instytucję organu rekwizycyjnego bądź odpowiedzialność dłuż-
nika zajętej wierzytelności za niewykonanie lub nienależyte wykonanie 
obowiązków związanych z egzekucją z zajętej rzeczy lub prawa mająt-
kowego. W szczególności rozbudowano regulację dotyczącą środków 
egzekucji należności pieniężnych. Katalog środków egzekucyjnych po-
szerzono m.in. o egzekucję z papierów wartościowych, z weksla oraz 
z nieruchomości.

Proces modernizacji ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji nie został zakończony w 2001 r. Ustawa ta jest nadal przed-
miotem wielu nowelizacji. Wskazać należy w tym miejscu zwłaszcza 
ustawę z 4.07.2019 r. o zmianie ustawy o postępowaniu egzekucyjnym 
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w administracji oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1553) oraz 
ustawę z 11.09.2019 r. o zmianie ustawy o postępowaniu egzekucyjnym 
w administracji oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 2070). Obie 
ustawy zostały uchwalone w 2019 r., ale proces ich wchodzenia w życie 
został rozłożony w czasie. Pierwsza z tych nowelizacji, wprowadzająca 
łącznie 35 zmian w komentowanej ustawie, wejdzie w życie z dniem 
20.02.2021 r., ale niektóre jej przepisy weszły w życie 3.09.2019 r. oraz 
wejdą 1.01.2022 r. Zasadnicza część przepisów drugiej nowelizacji 
z 2019 r., wprowadzającej łącznie 94 zmiany w komentowanej ustawie, 
weszła w życie z dniem 30.07.2020 r., ale część jej przepisów dotyczą-
cych ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji weszła lub 
wejdzie w życie w innych terminach, to jest: 30.10.2019 r., 30.10.2020 r., 
20.02.2021 r., 30.04.2021 r., 30.10.2021 r.

Wprowadzanie licznych i szerokich zmian do postępowania egze-
kucyjnego przez nowelizowanie obowiązującej ustawy, a nie przez 
uchwalenie nowej, doprowadziło do powstania rozbieżności między 
dotychczasowymi i nowymi konstrukcjami oraz do nieuchronnych 
w tej sytuacji trudności interpretacyjnych.

Przepisy komentowanej ustawy stały się również w pierwszej po-
łowie lat 90. XX w. przedmiotem orzecznictwa sądów administracyj-
nych. Z całą pewnością orzecznictwo przyczyniło się do wyjaśnienia 
wielu wątpliwości praktycznych, jednakże nie zawsze można mówić 
o ukształtowaniu się jednolitej linii orzeczniczej w sprawach egzekucji 
administracyjnej. Wskazać również należy na trzy orzeczenia Trybu-
nału Konstytucyjnego 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/po-
mieszczenia służących zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych zobo-
wiązanego); wyrok z 18.04.2018 r., K 52/16, Dz.U. poz. 760 (dotyczący 
skargi pauliańskiej). W szczególności pierwszy z powyższych wy-
roków, będący tzw. wyrokiem zakresowym, wzbudził spory co do jego 
wpływu na sposób rozumienia i stosowania przepisów komentowanej 
ustawy.
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Celem niniejszego komentarza jest wyjaśnienie zawiłości egzekucji ad-
ministracyjnej przede wszystkim przez przedstawienie orzecznictwa 
sądów administracyjnych, wskazanie zagadnień dyskusyjnych poja-
wiających się na tle stosowania przepisów ustawy o postępowaniu eg-
zekucyjnym w administracji oraz przedstawienie propozycji ich roz-
wiązania. Komentarz stanowi w tym zakresie autorską interpretację 
przepisów ustawy, wymagającą weryfi kacji 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.



USTAWA
z 17.06.1966 r.

o postępowaniu 
egzekucyjnym 

w administracji1

(Dz.U. z 2020 r. poz. 1427)

1 Niniejsza ustawa dokonuje w zakresie swojej regulacji wdrożenia następujących 
dyrektyw Wspólnot Europejskich:
1) dyrektywy 2001/44/WE z 15 czerwca 2001 r. zmieniającej dyrektywę 76/308/EWG 

w sprawie wzajemnej pomocy przy windykacji roszczeń wynikających z czynno-
ści stanowiących część systemu fi nansowania Europejskiego Funduszu Orientacji 
i Gwarancji Rolnej oraz opłat rolnych i ceł oraz w odniesieniu do podatku od war-
tości dodanej i podatków akcyzowych (Dz.Urz. WE L 175 z 28.06.2001);

2) dyrektywy 2002/94/WE z 9 grudnia 2002 r. ustalającej szczegółowe zasady wyko-
nania niektórych przepisów dyrektywy 76/308/EWG w sprawie wzajemnej pomo-
cy przy windykacji roszczeń dotyczących niektórych opłat, ceł, podatków i innych 
środków (Dz.Urz. WE L 337 z 13.12.2002).
Dane dotyczące ogłoszenia aktów prawa Unii Europejskiej, zamieszczone w ni-

niejszej ustawie – z dniem uzyskania przez Rzeczpospolitą Polską członkostwa w Unii 
Europejskiej – dotyczą ogłoszenia tych aktów w Dzienniku Urzędowym Unii Europej-
skiej – wydanie specjalne.
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ROZDZIAŁ 1

Zasady ogólne
Dział I. Przepisy ogólneRozdział 1. Zasady ogólne

  Art. 1.  [Zakres obowiązywania]

1 Ustawa okreś la:
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 wy-
konania lub zabezpieczenia wykonania obowiązków, o których 
mowa w art. 2;

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

prawnych oraz udostępniania danych z tego rejestru.

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 sys-
temu prawa pozytywnego, które mają zasadniczy charakter ze względu 
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na: miejsce normy w hierarchicznej strukturze systemu prawa, stosunek 
logiczny 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, Za-
gadnienia procesowego modelu sądowego stosowania prawa, „Studia 
Prawnicze” 1986/1–2, s. 87–88). Zasady ogólne prawa spełniają wiele 
różnych funkcji. Najważniejszą z nich jest funkcja opisowa, okreś lająca 
w sposób ogólny podstawowe cechy i założenia postępowania egzeku-
cyjnego. Katalog zasad ogólnych wskazuje zatem wartości uznane przez 
ustawodawcę za mające kluczowe znaczenie w dziedzinie uregulowanej 
przez ustawę. Zasady ogólne pełnią również funkcję interpretacyjną – 
organy administracji stosujące ustawę muszą interpretować jej przepisy 
w sposób zbieżny z zasadami ogólnymi. Ma to na celu optymalizację 
stosowania przepisów ustawy. Z funkcji ochronnej zasad ogólnych wy-
nika natomiast, że nie są one wyłącznie deklaracjami ustawodawcy, 
ale zawierają normatywną treść i ich naruszenie jest sankcjonowane 
w okreś lony sposób. Organ egzekucyjny oraz wierzyciel, naruszając za-
sady ogólne, muszą liczyć się z tym, że ich czynności zostaną uznane 
za niezgodne z prawem przez organ nadzoru lub przez sąd administra-
cyjny.

W postępowaniu egzekucyjnym w administracji stosowane są trzy ro-
dzaje zasad: zasady ogólne całego systemu prawa, zasady ogólne po-
stępowania administracyjnego uregulowane w Kodeksie postępowania 
administracyjnego oraz zasady ogólne uregulowane w ustawie o po-
stępowaniu egzekucyjnym w administracji (T. Jędrzejewski, M. Ma-
sternak, 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 eg-
zekucyjnym w administracji, Warszawa 1995, s. 19; zob. też Z. Leoński, 
Egzekucja administracyjna świadczeń niepieniężnych, Warszawa 1968, 
s. 123 i n.) wskazuje na istnienie następujących zasad ogólnych postę-
powania egzekucyjnego:
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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 eg-
zekucyjnych, 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 wa-
runków ułatwiających przyszłą egzekucję (postępowanie zabezpiecza-
jące).

W literaturze przedmiotu funkcjonuje rozróżnienie pomiędzy postępo-
waniem egzekucyjnym w znaczeniu szerokim i w znaczeniu wąskim. Na 
postępowanie egzekucyjne w szerokim znaczeniu mają składać się za-
równo działania wierzyciela podejmowane w związku z uchylaniem się 
przez zobowiązanego od wykonywania obowiązku, jak i postępowanie 
egzekucyjne w znaczeniu wąskim (w sprawie wszczęcia postępowania 
egzekucyjnego w tym rozumieniu zob. komentarz do art. 26 u.p.e.a.) 
oraz postępowanie zabezpieczające (zob. D.R. Kijowski, Pojęcie, przed-
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miot i podstawy postępowania egzekucyjnego w administracji i egzekucji 
administracyjnej [w:] System prawa administracyjnego procesowego. Ad-
ministracyjne postępowanie egzekucyjne i zabezpieczające, t. III, cz. 1, Za-
gadnienia ogólne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 81). Należy za-
uważyć, że działania wierzyciela podejmowane przed złożeniem wniosku 
o wszczęcie egzekucji (w przypadku wierzyciela będącego równocześnie 
wierzycielem – przed skierowaniem tytułu wykonawczego do egzekucji) 
nie są dokonywane w ramach sformalizowanego postępowania, jak rów-
nież nie polegają na stosowaniu przymusu państwowego wobec zobo-
wiązanego.

Postępowanie egzekucyjne w znaczeniu wąskim (właś ciwe postępo-
wanie egzekucyjne) należy zdefi niować jako zespół czynności organu 
egzekucyjnego, zobowiązanego oraz innych uczestników postępo-
wania podjętych w celu ostatecznego urzeczywistnienia normy prawa 
materialnego. Czynności te mają niejednolity charakter, ponieważ za-
liczają się do nich zarówno czynności procesowe, rozstrzygające kwe-
stie proceduralne wynikłe w toku postępowania, jak i czynności egze-
kucyjne, będące czynnościami faktycznymi. Zróżnicowanie prawnego 
charakteru czynności egzekucyjnych ma istotne znaczenie ze względu 
na sposób kwestionowania poszczególnych czynności egzekucyjnych 
przez zobowiązanego i inne zainteresowane podmioty.

Celem postępowania egzekucyjnego jest doprowadzenie do wykonania 
egzekwowanego obowiązku, tj. spowodowanie, aby zobowiązany za-
chował się w sposób zgodny z treścią nałożonego na niego obowiązku. 
W konsekwencji przymus egzekucyjny jest stosowany tylko tak długo, 
jak długo stan rzeczywisty jest niezgodny z treścią obowiązku. Może 
on być stosowany zarówno wobec zobowiązanego, jak i innych osób, 
w szczególności wobec osób reprezentujących zobowiązanego. Prze-
słanką stosowania przymusu wobec osób innych niż zobowiązany jest 
utrudnianie przez nie lub udaremnianie egzekucji.

Stosowanie przymusu egzekucyjnego jest podstawowym sposobem re-
akcji administracji na nieposłuszeństwo podmiotów administrowanych. 
Przymus egzekucyjny nie może być jednak stosowany wówczas, gdy 
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dany akt administracji wywołuje okreś lone skutki z mocy prawa. Ad-
ministracja nie może również „przymuszać” podmiotów administrowa-
nych do korzystania z przysługujących im uprawnień. Niewykonywanie 
uprawnienia nie jest okolicznością obojętną dla administracji, ale admini-
stracja może skłonić podmiot administrowany do korzystania z przysłu-
gujących mu uprawnień jedynie pod sankcją ich wygaśnięcia, jeśli sankcję 
taką przewidują przepisy szczególne. Stosowanie przymusu egzekucyj-
nego jest zatem możliwe wyłącznie w tych przypadkach, gdy adresat aktu 
administracyjnego jest zobowiązany do jego wykonania, tj. do podjęcia 
działań zmierzających do podporządkowania stanu faktycznego normie 
prawa materialnego skonkretyzowanej w akcie administracyjnym.

Nie wszystkie środki stosowane przez organy egzekucyjne mają cha-
rakter środków przymusu, ponieważ ustawa zawiera także unormo-
wania pozwalające na nakładanie kar na zobowiązanego, dłużnika za-
jętej wierzytelności oraz na inne osoby (zob. art. 168d i 168e u.p.e.a.). 
Środki te mają charakter represyjny, a nie przymuszający.

3. Ponieważ celem postępowania egzekucyjnego jest doprowadzenie do 
wykonania obowiązku przez zobowiązanego, niedopuszczalne jest 
uchylenie, zmiana lub weryfi kowanie w inny sposób przez organ egze-
kucyjny decyzji administracyjnej, którą został ustanowiony obowiązek 
podlegający przymusowemu wykonaniu. Ocena zgodności z prawem 
czynności egzekucyjnych nie może sprowadzać się do oceny legal-
ności takiej decyzji (wyrok NSA z 25.02.1998 r., IV SA 2081/97, LEX 
nr 43846). Tak samo nie jest dopuszczalne rozstrzyganie przez organ 
egzekucyjny w ramach postępowania egzekucyjnego wątpliwości doty-
czących istnienia, rodzaju i zakresu egzekwowanego obowiązku, nawet 
jeżeli organ prowadzący postępowanie egzekucyjne jest uprawniony 
na podstawie odrębnych przepisów do podejmowania stosownych roz-
strzygnięć. Rozstrzygnięcia dotyczące tych kwestii są podejmowane we 
właś ciwym trybie i nie stanowią części postępowania egzekucyjnego 
(zob. wyrok NSA z 26.05.1995 r., III SA 1101/94, OSP 1996/6, poz. 106; 
tezę 2 uchwały SN (7) z 28.05.1992 r., III AZP 5/92, OSNC 1992/10, 
poz. 175; zob. także komentarz do art. 33 u.p.e.a., dotyczący zarzutu 
nieistnienia egzekwowanego obowiązku, oraz komentarz do art. 57 
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