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WSTĘP

Podjęcie czynności zmierzających do zastosowania środków egzeku-
cyjnych, będących wyrazem realizacji powinności wierzyciela w ad-
ministracyjnym postępowaniu egzekucyjnym, nie doczekało się dotąd 
kompleksowego opracowania. Wprawdzie w nauce o postępowaniu 
egzekucyjnym1 pozycja prawna wierzyciela jako współgospodarza postę-
powania wykonawczego stanowi przedmiot zainteresowania doktryny, 
jednak dotychczasowe analizy bądź mają charakter fragmentaryczny, 
na przykład ograniczony formą podręcznika2 lub komentarza do usta-
wy3, bądź też przedstawiają szerokie ujęcie pozycji prawnej wierzycie-
la4 w administracyjnym postępowaniu egzekucyjnym. Podobnie jest 
w przypadku opracowań jednej z najważniejszych zasad administracyj-
nego postępowania egzekucyjnego – zasady obowiązku jego wszczęcia 
i prowadzenia (zwanej także zasadą prowadzenia egzekucji ex officio), 
wyrażonej w przepisie art. 6 § 1 u.p.e.a.

1	  Terminem „nauka o postępowaniu egzekucyjnym” posługuje się m.in. P. Przybysz, 
Podmioty postępowania egzekucyjnego w administracji [w:] System Prawa Administra-
cyjnego Procesowego, t. III. Administracyjne postępowanie egzekucyjne i zabezpieczające, 
cz. 1. Zagadnienia ogólne, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2020, s. 351.

2	  T. Jędrzejewski, M. Masternak, P. Rączka, Administracyjne postępowanie egzekucyjne, 
Toruń 2002.

3	  Zob. m.in. P. Przybysz, Postępowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, LEX 
2025; Postępowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbow-
ski, Warszawa 2024; Ustawa o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, 
red. D.R. Kijowski, Warszawa 2015.

4	  P. Świerczyński, Pozycja prawna wierzyciela w egzekwowaniu obowiązków admi-
nistracyjnoprawnych, Warszawa 2021.
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To uzasadnia objęcie naukową refleksją kluczowej roli wierzyciela 
w urzeczywistnianiu wskazanej zasady prawa. Dlatego też przedmio-
tem niniejszych rozważań jest analiza powinności wierzyciela publicz-
noprawnego w realizowaniu zasady unormowanej w art. 6 § 1 u.p.e.a. 
Powstały na tym tle problem ma charakter złożony, gdyż status prawny 
wierzyciela w postępowaniu przymusowym jest niejednolity, co prze-
jawia się między innymi w tym, że może on występować jako podmiot 
odrębny od organu egzekucyjnego albo być z nim tożsamy. Ponadto 
podejmowane na przestrzeni ostatnich lat nowelizacje ustawy o postę-
powaniu egzekucyjnym w administracji zmieniły sposób, w jaki wierzy-
ciel jest zobowiązany wykonywać swoją powinność. Przykładem tego 
jest wprowadzenie tzw. miękkiej windykacji, o której mowa w art. 6 
§ 1b u.p.e.a., co przesądza o przyznaniu priorytetu w przekonywaniu zo-
bowiązanego do dobrowolnego wykonania ciążącego na nim obowiązku. 
Tym samym zmianie uległa rola wierzyciela jako podmiotu dotychczas 
przymuszającego na aktywnego uczestnika postępowania zachęcającego 
do realizacji obowiązku. Między innymi takie rozwiązania przyczyniają 
się do konieczności nowego spojrzenia na wskazaną problematykę.

Głównym celem podjętych badań jest próba określenia powinności wie-
rzyciela kształtowanej treścią zasady prowadzenia egzekucji ex officio. 
W związku z tym, że zasada ta odnosi się jedynie do polskiego porządku 
prawnego, z obszaru badań wyłączono jej realizację z perspektywy wie-
rzyciela będącego państwem członkowskim Unii Europejskiej innym 
niż Rzeczpospolita Polska lub państwem trzecim. Wprawdzie zgodnie 
z art. 5 § 2 u.p.e.a. wskazane podmioty mogą żądać wykonania obo-
wiązków, o których mowa w art. 2 § 1 pkt 8 lit. a–f i h oraz pkt 9 u.p.e.a., 
w drodze egzekucji administracyjnej opartej na polskich przepisach, 
jednakże z ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji nie 
wynika obciążenie ich powinnością, o której mowa w art. 6 § 1 u.p.e.a. 
Drugim ograniczeniem obszaru badawczego jest skupienie się na tych 
czynnościach ciążących na wierzycielu w administracyjnym postępo-
waniu egzekucyjnym, które zmierzają do realizacji zasady prowadzenia 
egzekucji ex officio. Tym samym poza zakresem zainteresowania po-
zostaje na przykład kwestia rozliczenia kosztów między wierzycielem 
a organem egzekucyjnym.
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Konsekwencją wyboru tematu opracowania jest wykorzystanie określo-
nych metod badawczych właściwych dla nauk prawnych. Jako dominu-
jącą zastosowano dogmatyczną metodę badawczą, która przejawia się 
w językowo-logicznej analizie materiału normatywnego. Przeprowa-
dzona egzegeza polegała bowiem przede wszystkim na badaniu aktów 
normatywnych. Zastosowanie metody dogmatycznej wymagało re-
konstrukcji norm prawnych za pomocą wykładni językowej, systemo-
wej oraz celowościowej. Pomocniczo natomiast posłużono się metodą 
teoretyczno-prawną oraz metodą analizy i krytyki w odniesieniu do 
stanowisk doktryny zwartych w piśmiennictwie przedmiotu. W sposób 
subsydiarny zastosowano także metodę empiryczną w zakresie analizy 
praktyki stosowania prawa, wynikającej z orzecznictwa sądów admi-
nistracyjnych, Sądu Najwyższego oraz Trybunału Konstytucyjnego.

Niniejsza praca stanowi zmodyfikowaną wersję rozprawy doktorskiej 
przedstawianej w listopadzie 2022 r. W tym miejscu chciałabym ser-
decznie podziękować mojemu promotorowi – prof. dr. hab. Tomaszowi 
Bąkowskiemu za wsparcie, życzliwość i zaufanie. Dziękuję również 
recenzentom – prof. dr. hab. Andrzejowi Skoczylasowi oraz dr. hab. Pio-
trowi Rączce prof. UMK za pozytywne i wspierające recenzje, a także 
dr hab. Marcie Romańskiej prof. UJ za cenne uwagi poczynione w re-
cenzji wydawniczej. Najgłębsze podziękowania kieruję zaś do mojej 
Rodziny i Przyjaciół za nieustającą wiarę i trwanie przy moim boku 
bez względu na okoliczności.
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Rozdział I

UWAGI OGÓLNE

1. Wprowadzenie 

Jednym z przejawów przestrzegania prawa jest dobrowolne wykony-
wanie obowiązków uregulowanych w normach prawnych, co następuje 
z kilku powodów: 1) z szacunku do obowiązującego prawa; 2) ze wzglę-
du na wewnętrzną aprobatę porządku prawnego; 3) z obawy przed 
konsekwencjami; 4) z chęci uzyskania korzyści materialnych1. Jest to 
zjawisko pożądane, ponieważ realizacja obowiązków prawnych przy-
czynia się do przestrzegania zasady praworządności, będącej filarem 
państwa demokratycznego. Dzieje się tak zwłaszcza wtedy, gdy adresat 
ma świadomość, że nie istnieje możliwość uchylenia się od wykonania 
nałożonego zgodnie z prawem obowiązku oraz że korzystniejszym roz-
wiązaniem jest jego dobrowolne wykonanie.

Według L. Klat-Werteleckiej: „dla ważności prawa nieodzowne jest, 
by zagwarantowana była jego psychologiczna skuteczność”2. Już samo 
istnienie środków przymusu pełni zatem poniekąd funkcję prewencji 
ogólnej, może bowiem skłonić adresata normy zobowiązującej, aby 
ten doprowadził do zgodności między stanem prawnym a stanem fak-

1	  J. Radwanowicz-Wanczewska, Przymus administracyjny jako następstwo niewy-
konania obowiązku prawnego, „Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2008/4, 
s. 105.

2	  L. Klat-Wertelecka, Niedopuszczalność egzekucji administracyjnej, Wrocław 2009, 
s. 22.
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tycznym. Nie ulega wątpliwości, że dla ogólnego porządku prawnego 
nie jest obojętne, czy orzeczenia organów administracji publicznej są 
wykonywane, gdyż rzeczywista realizacja nakazów i zakazów admi-
nistracyjnoprawnych jest wyrazem skuteczności samej administracji 
i przyczynia się do wzrostu jej znaczenia3. Jak podnoszą K. Opałek 
oraz J. Wróblewski: „chodzi nie tylko o samo zagrożenie w przepisach 
prawa odpowiednimi sankcjami na wypadek naruszenia prawa, lecz 
także – a nawet przede wszystkim – o efektywność w wykrywaniu faktów 
naruszenia prawa i o sprawną oraz praworządną działalność organów”4. 
Wypada się również zgodzić z R. Hauserem, według którego: „dążenie 
do wykonania obowiązków można także rozpatrywać jako działania 
wychowawcze administracji oraz dążenie do zwiększenia roli i znaczenia 
samej administracji państwowej”5. Obowiązki wynikają z prawa, które 
bez wątpienia ma charakter autorytatywny, ponieważ stanowione jest 
w imieniu państwa i posiada jego gwarancję. Jak słusznie wskazuje 
K. Jandy-Jendrośka: „gwarancja ta wyraża się nie tylko w możliwości 
zastosowania pewnych dolegliwości za niewykonanie prawa, ale także 
w świadomości pewnych korzyści, które daje jego należyta realizacja”6. 
Zdarza się jednak, że obowiązek nie jest realizowany dobrowolnie, co 
może wynikać z zaniedbania (wówczas z reguły wystarczy upomnie-
nie), wystąpienia okoliczności uniemożliwiających jego terminowe 
wykonanie (np. długotrwały pobyt w szpitalu) lub złej woli podmiotu 
(wtedy dochodzi do konieczności przymusowego doprowadzenia do 
jego wykonania).

Zdaniem Z. Ziembińskiego tym, co odróżnia normy prawne od in-
nych, jest możność – w przypadku ich przekroczenia – zastosowania 
przez organy państwa zinstytucjonalizowanego przymusu (przymusu 

3	  Z. Leoński, Administracyjne postępowanie egzekucyjne. Problemy węzłowe, Poznań 
2003, s. 9.

4	  K. Opałek, J. Wróblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 145.
5	  R. Hauser, Ochrona obywatela w postępowaniu egzekucyjnym w administracji, 

Poznań 1988, s. 15.
6	  K. Jandy-Jendrośka, System administracyjnego postępowania wykonawczego [w:] Sy-

stem prawa administracyjnego, red. T. Rabska, J. Łętowski, t. 3, Wrocław–Warszawa–Kra-
ków–Gdańsk 1978, s. 262.
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państwowego)7. Jego istotą jest władczy charakter wyrażający się w po-
siadaniu przez państwo monopolu na wytwarzanie sytuacji przymuso-
wych dla jednostki i manipulowaniu cennymi dla niej wartościami, mię-
dzy innymi wolnością i mieniem8. Adresat normy ma jednak możliwość 
alternatywnego wyboru. Może bowiem spełnić obowiązek i uniknąć 
uciążliwości przymusu lub nie spełnić go i  liczyć się z negatywnymi 
konsekwencjami9. Ponadto z normami prawnymi, które nakazują pod-
miotom określone zachowanie, sprzężone są inne normy, nakazujące 
organom państwowym wymierzenie i realizację przymusu w stosunku 
do tych, którzy naruszają normy pierwszego rodzaju. W efekcie adresaci 
norm drugiego rodzaju uzyskują kompetencję do realizowania przy-
musu wobec podmiotów spoza struktury administracji publicznej10. 
Zastosowanie przymusu ma zatem na celu przełamanie ludzkiej woli 
i wymuszenie określonego zachowania na adresacie normy. Zabezpie-
czenie prawa przymusem stanowi bowiem warunek jego skuteczności11.

Organy stosujące przymus państwowy wykonują orzeczenia karne, cy-
wilne i administracyjne, realizując przy tym sankcje prawne12. Podnosi 
się, że sankcję można podzielić między innymi na karę oraz egzekucję 
(sądową lub administracyjną)13. Jedną z form przymusu państwowego 
jest przymus administracyjny, rozumiany jako „uprawnienie admini-
stracji państwowej do realizowania swoich zarządzeń własnymi środ-
kami – bez udziału organów z innego układu niż administracyjny”14. 
Przymus administracyjny może być realizowany wyłącznie w granicach 
stosunku administracyjnego15. J. Starościak podnosi, że tym, co odróż-

7	  Z. Ziembiński, Teoria prawa, Warszawa 1978, s. 37.
8	  A. Gryniuk, Przymus prawny. Studium socjologiczno-prawne, Toruń 1994, s. 29.
9	  S. Wronkowska, Podstawowe pojęcia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2005, s. 123.
10	  Z. Ziembiński, Teoria..., s. 37 i n.
11	  K. Opałek, J. Wróblewski, Zagadnienia..., s. 164 i n.
12	  O relacji między pojęciami „przymus” i „sankcja” zob. L. Klat-Wertelecka, Nie-

dopuszczalność..., s. 33 i n.
13	  A. Gryniuk, Przymus..., s. 42.
14	  J. Jendrośka, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wrocław 

1963, s. 52–53.
15	  J. Filipek przedstawił klasyfikację stosunków prawnych, zaznaczając przy tym, że 

jednym z typów jest stosunek administracyjnoprawny. Zob. J. Filipek, Stosunek admi-
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nia stosunek administracyjnoprawny od innych stosunków prawnych 
(np. cywilnych), jest nierówność stron w relacji organ państwowy – 
podmiot administrowany oraz możliwość jednostronnego przesądzania 
w sposób wiążący przez jeden podmiot (organ administracji publicznej) 
o sytuacji prawnej drugiego podmiotu16. Brak równości podmiotów 
wynika z nadrzędnej pozycji organu administracji publicznej jako części 
aparatu państwowego, wyposażonego we władztwo administracyjne nad 
każdym podmiotem pozostającym z tym organem w stosunku admini-
stracyjnoprawnym17. Powyższe odnosi się do relacji zachodzącej mię-
dzy państwem a jednostką. Jednostka zobligowana do zapłaty na rzecz 
państwa danin, podatków oraz do dokonywania świadczeń osobistych, 
ujmowana jest jako dłużnik wierzyciela (państwa) mającego prawo do 
żądania spełnienia określonego świadczenia. Skoro więc państwo jest 
wierzycielem, posiada również władzę do egzekwowania obowiązków18.

Organy administracji publicznej mogą zmusić adresata do przestrze-
gania obowiązującego porządku, korzystając z przewidzianych do tego 
form prawnych, na przykład przymusu pośredniego, czyli kary ad-
ministracyjnej, przymusu egzekucyjnego19 lub cofnięcia uprawnienia. 
Wskazane sankcje różnią się od siebie przede wszystkim funkcjami, 
jakie mają spełnić. Kara administracyjna to kara pieniężna, nakłada-
na w formie decyzji administracyjnej w ramach ogólnego (jurysdyk-
cyjnego) postępowania administracyjnego. Jej celem jest wyrządzenie 
konkretnemu podmiotowi dolegliwości za naruszenie obowiązków ad-
ministracyjnoprawnych. Kara administracyjna ma charakter represyjny 
i odszkodowawczy. Jak słusznie zauważył B. Graczyk: „środki przymu-
sowe (egzekucyjne), których celem jest zawsze osiągnięcie zamierzo-
nego stanu, np. zniesienie grożącego niebezpieczeństwem budynku, 

nistracyjnoprawny, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellońskiego”. Prace Prawnicze 
1968/34, s. 85.

16	  J. Starościak, Stosunek administracyjnoprawny [w:] System prawa administracyjnego, 
red. T. Rabska, J. Łętowski, t. 3, Wrocław–Warszawa–Kraków–Gdańsk 1978, s. 27 i n.

17	  W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogólne, Warszawa 
1924, s. 169.

18	  W.L. Jaworski, Nauka..., s. 169.
19	  M. Zimmermann, Postępowanie przymusowe w administracji [w:] Prawo admi-

nistracyjne, red. M. Jaroszyński, cz. II, Warszawa 1952, s. 138.
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wykonanie osobistych świadczeń itp., odróżnić należy od wymierzania 
przez organy administracyjne kar za naruszenie przepisów prawa”20. 
Przymus egzekucyjny natomiast ma jedynie doprowadzić do zgodności 
stanu faktycznego ze stanem prawnym21. Jego celem nie jest represjo-
nowanie zobowiązanego, ale nakłonienie do wykonania ciążącego na 
nim obowiązku22. Jest to podstawowy sposób reakcji administracji na 
nieposłuszeństwo adresatów norm23, ponieważ wyraża się w nim róż-
nica między dobrowolnym realizowaniem obowiązku a spełnieniem go 
w sposób przymusowy24, z tym zastrzeżeniem, że „tylko państwu i jego 
organom przysługuje przywilej podejmowania działań o charakterze eg-
zekucyjnym, zmierzających do przymusowego wykonania obowiązków 
o charakterze publicznoprawnym, w tym także obowiązków o typowo 
administracyjnym charakterze”25. Warunkiem zastosowania przymusu 
egzekucyjnego jest możliwość osiągnięcia takiego stanu rzeczy, jaki by 
istniał, gdyby adresat zachował się zgodnie z prawem26.

Przymus egzekucyjny rozumiem, za L. Klat-Wertelecką, jako: „regu-
lowaną prawem możliwość i konieczność zastosowania przez kompe-
tentny organ administracji publicznej wobec określonego podmiotu, 
niewykonującego nakazów lub nierespektującego zakazów o charakterze 
administracyjnoprawnym, przewidzianych w ustawie procesowej środ-
ków przymusu państwowego, celem wymuszenia i wykonania należnego 
obowiązku, określonego w akcie indywidualnym bądź wynikającego 

20	  B. Graczyk, Postępowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstów 
podstawowych przepisów prawnych, Warszawa 1953, s. 191.

21	  M. Zimmermann, Postępowanie..., s. 138.
22	  K. Sand, Postępowanie egzekucyjne [w:] Prawo administracyjne Polskiej Rzeczy-

pospolitej Ludowej, red. K. Sand, Warszawa 1979, s. 170.
23	  P. Przybysz, Władztwo administracyjne [w:] M. Wierzbowski i in., Prawo admi-

nistracyjne, Warszawa 1997, s. 129.
24	  A. Marciniak, Postępowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 2005, 

s. 84.
25	  P. Dobosz, Pojęcie egzekucji administracyjnej [w:] System egzekucji administracyjnej, 

red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 23. Podobnie m.in. 
E. Bojanowski, który stwierdził, że administracja została wyposażona w uprawnienia 
stosowania przymusu, w tym przymusu egzekucyjnego, służącego do bezpośredniego 
wykonywania nakazów i zakazów. Zob. E. Bojanowski, Wykonanie zastępcze w egzekucji 
administracyjnej, Warszawa 1975, s. 5.

26	  A. Gryniuk, Przymus..., s. 42.



    

 

 
 

 
  

 

 

 
 

 

Publikacja w kompleksowy sposób przedstawia rolę wierzyciela w realizacji 
jednej z najważniejszych zasad administracyjnego postępowania egzekucyj-
nego – zasady obowiązku jego wszczęcia i prowadzenia. Swoim zakresem obej-
muje zarówno zagadnienia teoretycznoprawne, jak i praktyczne ujęcie czynności, 
które podejmuje wierzyciel, poparte orzecznictwem i poglądami doktryny. 

Autorka opisuje m.in.: 
• podmioty mogące pełnić rolę wierzyciela, 
• poszczególne czynności wierzyciela przed wszczęciem administracyjnego 

postępowania egzekucyjnego oraz w jego ramach, 
• środki prawne, które przysługują za niewykonanie lub niewłaściwe wykona-

nie powinności wierzyciela, 
• odpowiedzialność wierzyciela za niewykonanie lub niewłaściwe wykonanie 

powinności. 

Książka jest przeznaczona dla urzędników, adwokatów, radców prawnych, 
komorników, doradców podatkowych oraz przedstawicieli nauki prawa 
administracyjnego. 
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Administracyjnego Uniwersytetu Gdańskiego; autorka i współautorka kilku-
dziesięciu publikacji naukowych z zakresu prawa publicznego, w tym admini-
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