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Akty prawne

k.c. – ustawa z  23.04.1964  r. – Kodeks cywilny (Dz.U. 
z 2020 r. poz. 1740)

k.k. – ustawa z  6.06.1997  r. – Kodeks karny (Dz.U. 
z 2020 r. poz. 1444 ze zm.)

k.k.w. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny wykonawczy 
(Dz.U. z 2020 r. poz. 523 ze zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. 
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. i sprost.)

k.p. – ustawa z  26.06.1974  r. – Kodeks pracy (Dz.U. 
z 2020 r. poz. 1320 ze zm.)

k.p.a. – ustawa z  14.06.1960  r. – Kodeks postępowania 
administracyjnego (Dz.U. z  2020  r. poz.  256 
ze zm.)

k.p.c. – ustawa z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cy-
wilnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1575 ze zm.)

k.p.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks postępowania kar-
nego (Dz.U. z 2020 r. poz. 30 ze zm.)

k.r.o. – ustawa z 25.02.1964 r. – Kodeks rodzinny i opie-
kuńczy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1359)

k.s.h. – ustawa z  15.09.2000  r. – Kodeks spółek handlo-
wych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1526)
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nowelizacja 
z 2001 r.

– ustawa z 6.09.2001 r. o zmianie ustawy o postępo-
waniu egzekucyjnym w administracji oraz niektó-
rych innych ustaw (Dz.U. poz. 1368)

pierwsza 
nowelizacja 
z 2019 r.

– ustawa z 4.07.2019 r. o zmianie ustawy o postępo-
waniu egzekucyjnym w administracji oraz niektó-
rych innych ustaw (Dz.U. poz. 1553)

druga 
nowelizacja 
z 2019 r.

– ustawa z 11.09.2019 r. o zmianie ustawy o postę-
powaniu egzekucyjnym w administracji oraz nie-
których innych ustaw (Dz.U. poz. 2070)

o.p. – ustawa z  29.08.1997  r. – Ordynacja podatkowa 
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.)

p.p.s.a. – ustawa z  30.08.2002  r. – Prawo o  postępowaniu 
przed sądami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 2325 ze zm.)

pr. bank. – ustawa z  29.08.1997  r. – Prawo bankowe (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 2357 ze zm.)

pr. bud. – ustawa z  7.07.1994  r. – Prawo budowlane (Dz.U. 
z 2020 r. poz. 1333 ze zm.)

pr. weksl. – ustawa z  28.04.1936  r. – Prawo wekslowe (Dz.U. 
z 2016 r. poz. 160)

pr. up. – ustawa z  28.02.2003  r. – Prawo upadłościowe 
(Dz.U. z 2020 r. poz. 1228 ze zm.)

RODO – rozporządzenie Parlamentu Europejskiego  
i  Rady (UE) 2016/679 z  27.04.2016  r. w  sprawie 
ochrony osób fizycznych w związku z przetwarza-
niem danych osobowych i w sprawie swobodnego 
przepływu takich danych oraz uchylenia dyrekty-
wy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie 
danych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1)

rozporządzenie 
eIDAS

– rozporządzenie Parlamentu Europejskiego  
i  Rady (UE) nr  910/2014 z  23.07.2014  r. w  spra-
wie identyfikacji elektronicznej i  usług zaufania 
w  odniesieniu do transakcji elektronicznych na 
rynku wewnętrznym oraz uchylające dyrektywę 
1999/93/WE (Dz.Urz. UE L 257, s. 73)
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rozporządzenie 
o RNP

– rozporządzenie Ministra Finansów z 4.06.2018 r. 
w  sprawie Rejestru Należności Publicznopraw-
nych (Dz.U. poz. 1124)

u.g.n. – ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo-
ściami (Dz.U. z 2020 r. poz. 1990)

u.k.w.h. – ustawa z 6.07.1982 r. o księgach wieczystych i hi-
potece (Dz.U. z 2019 r. poz. 2204)

u.o.i.f. – ustawa z 29.07.2005 r. o obrocie instrumentami fi-
nansowymi (Dz.U. z 2020 r. poz. 89 ze zm.)

u.p.a.p.p. – ustawa z 4.02.1994 r. o prawie autorskim i prawach 
pokrewnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1231 ze zm.)

u.p.e.a. – ustawa z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyj-
nym w  administracji (Dz.U. z  2020  r. poz.  1427 
ze zm.)

ustawa o KAS – ustawa z  16.11.2016  r. o  Krajowej Administracji 
Skarbowej (Dz.U. z 2020 r. poz. 505 ze zm.)

u.s.u.s. – ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczeń spo-
łecznych (Dz.U. z 2020 r. poz. 266 ze zm.)

u.w.a.r.w. – ustawa z  23.01.2009  r. o  wojewodzie i  admini-
stracji rządowej w województwie (Dz.U. z 2019 r. 
poz. 1464)

u.w.p. – ustawa z 11.10.2013 r. o wzajemnej pomocy przy 
dochodzeniu podatków, należności celnych i  in-
nych należności pieniężnych (Dz.U. z  2020  r. 
poz. 765)

Czasopisma, zbiory orzeczeń

Biul. Skarb. – Biuletyn Skarbowy
M. Podat. – Monitor Podatkowy
M. Prawn. – Monitor Prawniczy
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyj-

nego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyj-

nego i wojewódzkich sądów administracyjnych
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OSNAPiUS – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Admini-
stracyjna, Pracy i Ubezpieczeń Społecznych

OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
POP – Przegląd Orzecznictwa Podatkowego
PPE – Przegląd Prawa Egzekucyjnego
Pr. Gosp. – Prawo Gospodarcze
Prok. i Pr. – Prokuratura i Prawo
Pr. Spółek – Prawo Spółek
Prz. Podat. – Przegląd Podatkowy
Sam. Teryt. – Samorząd Terytorialny

Inne

KRS – Krajowy Rejestr Sądowy
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
SA – sąd apelacyjny
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
WSA – wojewódzki sąd administracyjny
ZUS – Zakład Ubezpieczeń Społecznych
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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 określenia 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 fizycz-
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 fizyczną. Zmniejszeniu uległa sfera państwowych jednostek or-
ganizacyjnych, w stosunku do których stosowano szczególny tryb eg-
zekucji.
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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 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.



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 finansowania 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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DZIAŁ I
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ROZDZIAŁ 1

Zasady ogólne
Dział I. Przepisy ogólneRozdział 1. Zasady ogólne

		  Art. 1. 	[Zakres obowiązywania]

1

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 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, określająca 
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 określony 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 (właściwe postępo-
wanie egzekucyjne) należy zdefiniować 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 określone 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 weryfikowanie 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 
właściwym 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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u.p.e.a., dotyczący podjęcia zawieszonego postępowania w  związku 
z czynnościami wierzyciela).

4.	 Postępowanie zabezpieczające, unormowane w  dziale IV komento-
wanej ustawy, jest postępowaniem odrębnym od postępowania egze-
kucyjnego. Ma ono charakter akcesoryjny wobec postępowania eg-
zekucyjnego, ponieważ jego funkcją jest umożliwienie lub ułatwienie 
egzekucji obowiązku. Z zasady toczy się przed postępowaniem egzeku-
cyjnym (w sprawie zabezpieczenia w okresie zawieszenia postępowania 
egzekucyjnego zob. art.  35 §  2 u.p.e.a.). Również dokonywane przez 
wierzyciela czynności mające na celu doprowadzenie do wyegzekwo-
wania obowiązku są czynnościami podejmowanymi w postępowaniu 
odrębnym od postępowania egzekucyjnego (zob. komentarz do art. 34 
u.p.e.a. w zakresie dotyczącym charakteru postępowania przed wierzy-
cielem w sprawie zarzutów zobowiązanego).

5.	 Przedmiotem regulacji ustawy są również czynności wierzycieli podej-
mowane w przypadku uchylania się zobowiązanych od wykonania cią-
żących na nich obowiązków. Czynności te nie są podejmowane w ra-
mach sformalizowanego postępowania. Poprzedzają one postępowanie 
egzekucyjne.

6.	 Ustawa reguluje zasady i sposób prowadzenia Rejestru Należności Pu-
blicznoprawnych oraz udostępniania danych z tego rejestru (art. 18a i n. 
u.p.e.a.). Prowadzenie Rejestru Należności Publicznoprawnych należy 
do zadań Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Związek tego rejestru 
z egzekucją administracyjną polega na tym, że wierzyciel będący naczel-
nikiem urzędu skarbowego albo jednostką samorządu terytorialnego 
jest zobligowany do wprowadzenia do Rejestru Należności Publiczno-
prawnych informacji o należnych temu wierzycielowi niektórych należ-
nościach pieniężnych podlegających egzekucji administracyjnej. Dzia-
łania w tym zakresie są podejmowane przez wierzyciela z urzędu.

7.	 Ustawa nie określa sposobu dobrowolnego wykonania obowiązków 
administracyjnych. Zagadnienia te są normowane przez przepisy 
szczególne dotyczące poszczególnych rodzajów obowiązków. Przepisy 
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te mogą wprowadzać szczególny tryb wykonania obowiązków danego 
rodzaju, np. zapłata podatków przez podatników prowadzących dzia-
łalność gospodarczą i  obowiązanych do prowadzenia księgi rachun-
kowej lub podatkowej księgi przychodów i rozchodów może co do za-
sady nastąpić wyłącznie w formie polecenia przelewu (art. 61 § 1 o.p.).

8.	 Do postępowań egzekucyjnych i wszczętych i niezakończonych przed 
30.07.2020 r. stosuje się przepisy dotychczasowe, a nie przepisy ustawy 
w brzmieniu ustalonym drugą nowelizacją (art. 13 ust. 1 drugiej nowe-
lizacji z 2019 r.).

Przepisy ustawy w brzmieniu nadanym drugą nowelizacją stosuje się w po-
stępowaniu egzekucyjnym wszczętym i  niezakończonym przed dniem 
wejścia w życie niniejszej ustawy, na podstawie tytułu wykonawczego wy-
stawionego na zobowiązanego, do egzekucji ze składnika majątkowego 
wchodzącego w skład majątku wspólnego zobowiązanego i jego małżonka, 
jak również do egzekucji z rzeczy lub prawa majątkowego obciążonego za-
stawem skarbowym lub hipoteką przymusową, które zostało przeniesione 
na inny podmiot (art. 13 ust. 3 i 4 drugiej nowelizacji z 2019 r.).

Powyższe reguły stosuje się odpowiednio do postępowań zabezpiecza-
jących (art. 13 ust. 6 drugiej nowelizacji z 2019 r.).

9.	 W postępowaniu egzekucyjnym i zabezpieczającym wszczętym i nie-
zakończonym przed dniem wejścia w  życie pierwszej nowelizacji 
z 2019 r., to jest przed 20.02.2021 r., stosuje się z pewnymi wyjątkami 
przepisy dotychczasowe, a nie przepisy ustawy w brzmieniu ustalonym 
pierwszą nowelizacją z 2019 r. (art. 6 pierwszej nowelizacji z 2019 r.).

		  Art. 1a. 	[Definicje legalne]

1a

Ilekroć w ustawie jest mowa o:
1)	 biegłym skarbowym – rozumie się przez to rzeczoznawcę 

w określonej dziedzinie, uprawnionego do wyceny majątku zo­
bowiązanego i wpisanego na listę biegłych skarbowych prowa­
dzoną przez izbę administracji skarbowej;
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1a)	 centralnym biurze łącznikowym – rozumie się przez to jed­
nostkę organizacyjną, o  której mowa w  art.  9 ustawy z  dnia 
11 października 2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu 
podatków, należności celnych i  innych należności pieniężnych 
(Dz.U. z 2020 r. poz. 765), zwanej dalej „ustawą o wzajemnej po­
mocy”;

2)	 czynności egzekucyjnej – rozumie się przez to wszelkie podej­
mowane przez organ egzekucyjny działania zmierzające do za­
stosowania lub zrealizowania środka egzekucyjnego;

3)	 dłużniku zajętej wierzytelności – rozumie się przez to dłużnika 
zobowiązanego, jak również bank, pracodawcę, podmiot prowa­
dzący działalność maklerską, trasata oraz inne podmioty reali­
zujące, na wezwanie organu egzekucyjnego, zajęcie wierzytel­
ności lub innego prawa majątkowego zobowiązanego;

3a)	 dokumencie zabezpieczenia – rozumie się przez to dokument, 
o którym mowa w art. 3 pkt 1 ustawy o wzajemnej pomocy;

4)	 egzekutorze – rozumie się przez to pracownika obsługującego 
organ egzekucyjny, uprawnionego do dokonywania czynności 
egzekucyjnych;

4a–4b) (uchylone)
4c)	 jednolitym tytule wykonawczym – rozumie się przez to doku­

ment państwa członkowskiego, o  którym mowa w  art.  3 pkt  4 
ustawy o wzajemnej pomocy;

4d)	należności celnej – rozumie się przez to należność celną, o której 
mowa w rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 
nr 952/2013 z dnia 9 października 2013 r. ustanawiającym unijny 
kodeks celny (Dz.Urz. UE L 269 z 10.10.2013, str. 1, z późn. zm.), 
dochodzoną na podstawie tytułu wykonawczego innego niż jed­
nolity tytuł wykonawczy albo zagraniczny tytuł wykonawczy;

5)	 nieruchomości – rozumie się przez to również:
a)	 spółdzielcze własnościowe prawo do lokalu mieszkalnego,
b)	spółdzielcze prawo do lokalu użytkowego,
c)	 prawo do domu jednorodzinnego w  spółdzielni mieszka­

niowej, w tym także prawo do lokalu mieszkalnego w domu 
budowanym przez spółdzielnię mieszkaniową w  celu prze­
niesienia jego własności na członka spółdzielni;



41

Rozdział 1. Zasady ogólne� Art. 1a

5a)	 (uchylony)
6)	 opłacie komorniczej – rozumie się przez to opłatę wynoszącą 5% 

kwot przekazanych wierzycielowi przez organ egzekucyjny lub 
przekazanych wierzycielowi przez zobowiązanego w wyniku za­
stosowania środków egzekucyjnych;

6)2 (uchylony)
7)	 organie egzekucyjnym – rozumie się przez to organ uprawniony 

do stosowania w  całości lub w  części określonych w  ustawie 
środków służących doprowadzeniu do wykonania przez zobo­
wiązanych ich obowiązków o charakterze pieniężnym lub obo­
wiązków o charakterze niepieniężnym oraz zabezpieczania wy­
konania tych obowiązków;

8)	 organie rekwizycyjnym – rozumie się przez to organ egzeku­
cyjny o  tej samej właściwości rzeczowej co organ egzekucyjny 
prowadzący egzekucję, któremu organ egzekucyjny zlecił wyko­
nanie czynności egzekucyjnych;

8)3 organie rekwizycyjnym – rozumie się przez to:
a)	organ egzekucyjny o tej samej właściwości rzeczowej co organ 

egzekucyjny prowadzący postępowanie egzekucyjne,
b)	właściwego naczelnika urzędu skarbowego – w  przypadku 

braku organu o tej samej właściwości rzeczowej co organ egze­
kucyjny prowadzący postępowanie egzekucyjne

– któremu organ egzekucyjny prowadzący postępowanie egzeku­
cyjne zlecił wykonanie czynności egzekucyjnych;

8a–8b) (uchylone)
8c)	 państwie członkowskim – rozumie się przez to państwo będące 

członkiem Unii Europejskiej inne niż Rzeczpospolita Polska;
8d)	państwie trzecim – rozumie się przez to państwo niebędące 

członkiem Unii Europejskiej;
9)	 poborcy skarbowym – rozumie się przez to pracownika obsłu­

gującego organ egzekucyjny, uprawnionego do dokonywania 

2  Art.  1a pkt  6 uchylony przez art.  1 pkt  1 lit.  a  ustawy z  4  lipca 2019  r. (Dz.U. 
poz. 1553 ze zm.) zmieniającej nin. ustawę z dniem 1 stycznia 2022 r.

3  Art.  1a pkt  8 zmieniony przez art.  1 pkt  1 lit.  b ustawy z  4  lipca 2019  r. 
(Dz.U. poz. 1553 ze zm.) zmieniającej nin. ustawę z dniem 20 lutego 2021 r.
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czynności egzekucyjnych w egzekucji obowiązku o charakterze 
pieniężnym;

9a–9c) (uchylone)
10)	 pracodawcy – rozumie się przez to podmioty wypłacające wyna­

grodzenia, o których mowa w pkt 17;
10a) przedsiębiorstwie w  spadku – rozumie się przez to przedsię­

biorstwo w spadku w rozumieniu ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 
o  zarządzie sukcesyjnym przedsiębiorstwem osoby fizycznej 
i  innych ułatwieniach związanych z  sukcesją przedsiębiorstw 
(Dz.U. poz. 1629 oraz z 2019 r. poz. 1495);

11)	 składkach na ubezpieczenia społeczne – rozumie się przez to 
również składki na ubezpieczenie zdrowotne, Fundusz Pracy, 
Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych, Fun­
dusz Emerytur Pomostowych oraz Solidarnościowy Fundusz 
Wsparcia Osób Niepełnosprawnych;

12)	środku egzekucyjnym – rozumie się przez to:
a)	 w  postępowaniu egzekucyjnym dotyczącym należności pie­

niężnych, egzekucję:
–	 z pieniędzy,
–	 z wynagrodzenia za pracę,
–	 ze świadczeń z  zaopatrzenia emerytalnego oraz ubezpie­

czenia społecznego, a także z renty socjalnej,
–	 z rachunków bankowych,
–	 z innych wierzytelności pieniężnych,
–	 z  praw z  instrumentów finansowych w  rozumieniu prze­

pisów o  obrocie instrumentami finansowymi, zapisanych 
na rachunku papierów wartościowych lub innym rachunku, 
oraz z wierzytelności z rachunku pieniężnego służącego do 
obsługi takich rachunków,

–	 z papierów wartościowych niezapisanych na rachunku pa­
pierów wartościowych,

–4 z praw majątkowych zarejestrowanych w rejestrze akcjona­
riuszy,

4  Art.  1a pkt  12 lit.  a  tiret ósme dodane przez art.  3 pkt  1 ustawy z  30  sierpnia 
2019 r. (Dz.U. poz. 1798 ze zm.) zmieniającej nin. ustawę z dniem 1 marca 2021 r.
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–	 z weksla,
–	 z  autorskich praw majątkowych i  praw pokrewnych oraz 

z praw własności przemysłowej,
–	 z udziału w spółce z ograniczoną odpowiedzialnością,
–	 z pozostałych praw majątkowych,
–	 z ruchomości,
–	 z nieruchomości,

b)	w  postępowaniu egzekucyjnym dotyczącym obowiązków 
o charakterze niepieniężnym:
–	 grzywnę w celu przymuszenia,
–	 wykonanie zastępcze,
–	 odebranie rzeczy ruchomej,
–	 odebranie nieruchomości, opróżnienie lokali i innych po­

mieszczeń,
–	 przymus bezpośredni;

13)	 wierzycielu – rozumie się przez to podmiot uprawniony do żą­
dania wykonania obowiązku lub jego zabezpieczenia w admini­
stracyjnym postępowaniu egzekucyjnym lub zabezpieczającym;

14)	 właściwym organie jednostki samorządu terytorialnego – ro­
zumie się przez to odpowiednio wójta, burmistrza (prezydenta 
miasta), starostę lub marszałka województwa;

15)	wstrzymaniu czynności egzekucyjnych – rozumie się przez to 
wstrzymanie wykonania wszystkich lub części zastosowanych 
środków egzekucyjnych, które nie powoduje uchylenia dokona­
nych czynności egzekucyjnych;

16)	 wstrzymaniu postępowania egzekucyjnego – rozumie się przez to 
wstrzymanie wykonania zastosowanych środków egzekucyjnych, 
które nie powoduje uchylenia dokonanych czynności egzekucyj­
nych, oraz niepodejmowanie nowych środków egzekucyjnych;

17)	wynagrodzeniu – rozumie się przez to wynagrodzenia oraz nie­
wyłączone spod egzekucji inne świadczenia pieniężne związane 
z pracą lub funkcją wykonywaną przez zobowiązanego na pod­
stawie stosunku pracy oraz innej podstawie, jeżeli z tego tytułu 
zobowiązany otrzymuje okresowe świadczenia pieniężne;

17a) zagranicznym tytule wykonawczym – rozumie się przez to do­
kument określony w przepisach ustawy o wzajemnej pomocy;
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18)	 zajęciu egzekucyjnym – rozumie się przez to czynność organu 
egzekucyjnego, w  wyniku której organ egzekucyjny nabywa 
prawo rozporządzania składnikiem majątkowym zobowiąza­
nego w zakresie niezbędnym do wykonania obowiązku objętego 
tytułem wykonawczym;

19)	 zajęciu zabezpieczającym – rozumie się przez to czynność or­
ganu egzekucyjnego, w wyniku której organ egzekucyjny nabywa 
prawo rozporządzania składnikiem majątkowym zobowiąza­
nego w zakresie niezbędnym do zabezpieczenia wykonania przez 
niego obowiązku objętego dokumentem stanowiącym podstawę 
zabezpieczenia, ale która nie prowadzi do przymusowego wyko­
nania obowiązku;

19a) zarządcy przedsiębiorstwa w spadku – rozumie się przez to:
a)	 przed ustanowieniem zarządu sukcesyjnego – osobę, która 

dokonała zgłoszenia, o którym mowa w art. 12 ust. 1c ustawy 
z dnia 13 października 1995 r. o zasadach ewidencji i identy­
fikacji podatników i płatników (Dz.U. z 2020 r. poz. 170),

b)	po ustanowieniu zarządu sukcesyjnego – zarządcę sukcesyj­
nego, o którym mowa w ustawie z dnia 5 lipca 2018 r. o za­
rządzie sukcesyjnym przedsiębiorstwem osoby fizycznej i in­
nych ułatwieniach związanych z  sukcesją przedsiębiorstw, 
a w przypadku braku zarządcy sukcesyjnego – osobę, o której 
mowa w art. 14 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o zarządzie suk­
cesyjnym przedsiębiorstwem osoby fizycznej i  innych uła­
twieniach związanych z sukcesją przedsiębiorstw, dokonującą 
czynności, o których mowa w art. 13 tej ustawy;

20)	zobowiązanym – rozumie się przez to osobę prawną albo jed­
nostkę organizacyjną nieposiadającą osobowości prawnej albo 
osobę fizyczną, która nie wykonała w  terminie obowiązku 
o charakterze pieniężnym lub obowiązku o charakterze niepie­
niężnym, a w postępowaniu zabezpieczającym – również osobę 
lub jednostkę, której zobowiązanie nie jest wymagalne albo 
jej obowiązek nie został ustalony lub określony, ale zachodzi 
obawa, że brak zabezpieczenia mógłby utrudnić lub udaremnić 
skuteczne przeprowadzenie egzekucji, a odrębne przepisy na to 
zezwalają;
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21)	 zwolnieniu spod egzekucji – rozumie się przez to niepodejmo­
wanie lub odstąpienie od egzekucji z  całości lub części skład­
ników majątkowych zobowiązanego.

1.	 Instytucja biegłego skarbowego została wprowadzona nowelizacją 
z 2001 r. Wcześniej organ egzekucyjny, w razie konieczności ustalenia 
wartości szacunkowej zajętej rzeczy lub prawa majątkowego, powo-
ływał biegłego na potrzeby konkretnego postępowania egzekucyjnego. 
W obecnym stanie prawnym organ egzekucyjny jest zobowiązany do 
powołania jednego z biegłych wpisanych na listę biegłych skarbowych, 
prowadzoną przez izbę administracji skarbowej, chyba że żaden z bie-
głych z listy nie ma uprawnień do oszacowania wartości zajętych rzeczy 
lub praw majątkowych. W takiej sytuacji organ egzekucyjny może po-
wołać na biegłego osobę niewpisaną na listę biegłych skarbowych.

Zasada dokonywania przez biegłego skarbowego oszacowania wartości 
zajętej rzeczy ruchomej lub prawa majątkowego została unormowana 
w art. 67b u.p.e.a. Od zasady tej wprowadzono wyjątki polegające na 
przyznaniu poborcy skarbowemu uprawnień w tym zakresie (zob. ko-
mentarz do art. 67b u.p.e.a.). Ponadto oszacowanie wartości nierucho-
mości jest dokonywane przez rzeczoznawcę majątkowego, o  którym 
mowa w ustawie z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U. 
z 2020 r. poz. 65 ze zm.) – zob. art. 110s § 1 u.p.e.a.).

W  sprawie zasad i  trybu ustanawiania biegłych skarbowych zob. 
art. 67c u.p.e.a.

2.	 Centralne biuro łącznikowe jest odpowiedzialne za kontakty z  pań-
stwami członkowskimi lub państwami trzecimi w zakresie udzielania 
wzajemnej pomocy przez Rzeczpospolitą Polską i państwa członkow-
skie oraz państwa trzecie przy dochodzeniu podatków, należności 
celnych i innych należności pieniężnych. Do realizacji zadań central-
nego biura łącznikowego została wyznaczona Izba Administracji Skar-
bowej w Poznaniu (zob. rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów 
z 15.02.2017 r. w sprawie wyznaczenia centralnego biura łącznikowego, 
Dz.U. poz. 300).
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3.	 W rozumieniu komentowanego przepisu czynnością egzekucyjną jest 
każde działanie organu egzekucyjnego podjęte w  ramach postępo-
wania egzekucyjnego i zmierzające do zastosowania lub zrealizowania 
środka egzekucyjnego, nawet jeżeli to działanie nie jest skierowane 
bezpośrednio do zobowiązanego.

W literaturze sprzed nowelizacji z 2001 r. przyjmowano jako zasadę, 
że organ egzekucyjny podejmuje rozstrzygnięcia w toku postępowania, 
a egzekutor dokonuje czynności o charakterze wykonawczym. Wska-
zywano równocześnie na możliwość dokonywania czynności wyko-
nawczych przez organ egzekucyjny. Zasada ta zdaje się być podtrzy-
mana po nowelizacji z 2001 r., skoro pojęcia egzekutora (art. 1a pkt 4 
u.p.e.a.) oraz poborcy skarbowego (art. 1a pkt 9 u.p.e.a.) są definiowane 
przez odwołanie się do pojęcia czynności egzekucyjnej – są oni pra-
cownikami obsługującymi organ egzekucyjny, uprawnionymi do do-
konywania czynności egzekucyjnych. Skoro zasada ta pozostaje aktu-
alna, to czynność egzekucyjna powinna być definiowana jako działanie 
egzekutora lub organu egzekucyjnego.

W  literaturze wskazuje się, że pod pojęciem czynności egzekucyj-
nych kryją się zarówno czynności o charakterze prawnym, podejmo-
wane wyłącznie przez organ egzekucyjny lub organ rekwizycyjny, jak 
i czynności o charakterze faktycznym, dokonywane przez egzekutora 
lub poborcę skarbowego. Od czynności egzekucyjnych o charakterze 
faktycznym należy odróżnić ogół czynności postępowania egzekucyj-
nego dokonywanych nie tylko przez organ egzekucyjny i niemających 
charakteru wykonawczego (R.  Hauser, Z.  Leoński [w:] Postępowanie 
egzekucyjne w administracji. Komentarz, red. R. Hauser, A. Skoczylas, 
Warszawa 2018, s. 21).

Podział kwoty uzyskanej z egzekucji jest czynnością egzekucyjną (zob. 
komentarz do art. 115 i 115b u.p.e.a.).

Nie są czynnościami egzekucyjnymi takie działania organu egzeku-
cyjnego, które nie wiążą się ze stosowaniem przymusu egzekucyjnego 
lub które wyłączają albo oddalają w czasie możliwość zastosowania lub 
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zrealizowania środka egzekucyjnego. Nie są zatem czynnościami egze-
kucyjnymi m.in. takie działania organu egzekucyjnego, jak:
1)	 zajęcie zabezpieczające (zob. tezę 2 wyroku WSA w  Warszawie 

z 16.02.2005 r., III SA/Wa 1263/04, LEX nr 167990 oraz wyrok WSA 
w Warszawie z 8.03.2005 r., III SA/Wa 1753/04, LEX nr 164475);

2)	 doręczenie zobowiązanemu odpisu tytułu wykonawczego (wyrok 
NSA OZ w  Łodzi z  16.06.2003  r., I  SA/Łd 2190/01, POP 2004/2, 
poz.  27; odmiennie wyrok NSA w  Warszawie z  20.08.2002  r., 
III SA 3357/00, M. Podat. 2002/11, s. 4);

3)	 postanowienie w sprawie zawieszenia lub umorzenia postępowania 
egzekucyjnego;

4)	 wyłączenie rzeczy bądź praw majątkowych spod egzekucji 
(wyrok NSA OZ w Poznaniu z 22.08.2002 r., I SA/Po 350/01, LEX 
nr 1694519);

5)	 pobór opłaty komorniczej (zob. pismo Dyrektora Departamentu 
Systemu Podatkowego Ministerstwa Finansów z  29.01.2002  r.,  
SP2-K-861-69-146/02, www.mf.gov.pl);

6)	 zaliczenie nadpłaty podatku na poczet zaległych oraz bieżących zo-
bowiązań podatkowych (wyrok NSA OZ w Gdańsku z 29.10.2003 r., 
I SA/Gd 235/03, ONSA 2004/2, poz. 87);

7)	 zawiadomienie o zmianie wysokości zajęcia, przesłane dłużnikowi 
zajętej wierzytelności (wyrok NSA z 7.12.2011 r., II FSK 1784/10, 
LEX nr 1151320).

W sprawie zasad i trybu zaskarżania czynności egzekucyjnych – zob. 
art. 54 u.p.e.a.

4.	 Termin „wierzytelność” wywodzi się z  prawa cywilnego i  oznacza 
prawo wierzyciela do żądania od dłużnika spełnienia określonego 
świadczenia. Świadczenie to może mieć różny charakter, jednakże 
z  punktu widzenia postępowania egzekucyjnego w  administracji 
istotne jest to, aby świadczenie to mogło być przedmiotem zajęcia eg-
zekucyjnego. Ponieważ zajęciu w  toku postępowania egzekucyjnego 
mogą podlegać wyłącznie rzeczy oraz prawa majątkowe, dlatego przez 
dłużnika zajętej wierzytelności należy rozumieć każdy podmiot, na 
którym ciąży prawna powinność świadczenia zobowiązanemu polega-
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jącego na wydaniu rzeczy lub przekazaniu pieniędzy albo prawa mająt-
kowego. Osoba zobligowana wobec zobowiązanego do innego rodzaju 
świadczenia, niemogącego być przedmiotem zajęcia egzekucyjnego, 
nie może być zatem dłużnikiem zajętej wierzytelności.

Dłużnikiem zajętej wierzytelności jest każdy, kto jest zobligowany 
wobec zobowiązanego do spełnienia określonego świadczenia. Dłuż-
nikiem zajętej wierzytelności, w rozumieniu art. 1a pkt 3 u.p.e.a., jest 
zatem również sąd w odniesieniu do przedmiotu świadczenia znajdu-
jącego się w depozycie sądowym (odmiennie D. Kotłowski, O.M. Pia-
skowska, K. Sadowski, Dopuszczalność zajęcia przez naczelnika urzędu 
skarbowego przedmiotu świadczenia złożonego do depozytu sądowego, 
PPE 2010/1, s. 43).

5.	 Dokumentem zabezpieczenia jest dokument wystawiony przez pań-
stwo członkowskie, dołączony do wniosku o podjęcie środków zabez-
pieczających należności pieniężne, o  których mowa w  art.  2 pkt  1–6 
u.w.p., i stanowiący podstawę do zabezpieczenia w tym państwie człon-
kowskim.

6.	 Z komentowanego przepisu wynika, że egzekutor dokonuje czynności 
egzekucyjnych w  ramach egzekucji obowiązków o  charakterze pie-
niężnym i  niepieniężnym, natomiast zgodnie z  art.  1a pkt  9 u.p.e.a. 
czynności egzekucyjnych w ramach egzekucji obowiązków o charak-
terze pieniężnym dokonuje poborca skarbowy. Można zatem sformu-
łować zasadę, że jeżeli w ustawie mowa o poborcy skarbowym, to takie 
unormowanie dotyczy wyłącznie egzekucji należności pieniężnych, 
a  jeżeli ustawa używa określenia „egzekutor”, to dotyczy ono egze-
kucji obu rodzajów obowiązków, chyba że co innego wynika z  treści 
unormowania. Przed nowelizacją z 2001 r. funkcjonowała zasada, wy-
rażona w  ówczesnym art.  31 §  1 u.p.e.a., ale niezbyt konsekwentnie 
przestrzegana, że egzekutor był pracownikiem organu egzekucyjnego 
wyznaczonym do dokonywania czynności egzekucyjnych w egzekucji 
obowiązków o charakterze niepieniężnym, a poborca skarbowy – obo-
wiązków o charakterze pieniężnym. Obecne unormowanie tej kwestii 
należy uznać za właściwsze od poprzedniego.
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Ustawa dokonuje ogólnego podziału czynności między organ egzeku-
cyjny a egzekutora, stanowiąc w art. 1a pkt 7 u.p.e.a., że do właściwości 
organu egzekucyjnego należy stosowanie środków egzekucyjnych oraz 
środków zabezpieczenia wykonania tych obowiązków. Do egzekutora 
oraz poborcy skarbowego należy zatem podejmowanie czynności wy-
konawczych. Ponadto ustawa zastrzega wprost niektóre rodzaje czyn-
ności do właściwości organu egzekucyjnego, a  inne – do właściwości 
egzekutora. W doktrynie przyjęto, że w przypadku niewskazania któ-
regoś z tych podmiotów jako uprawnionego do dokonania czynności 
danego rodzaju egzekutor powinien podejmować czynności według 
swego uznania, kierując się tym, aby były one celowe i prowadziły do 
wykonania obowiązku, a równocześnie, aby nie naruszały przepisów 
ustawy (R. Hauser, Z. Leoński, Komentarz…, s. 61).

Nie jest dopuszczalne powierzenie funkcji egzekutora osobom innym 
niż pracownicy organu egzekucyjnego, jak również nie jest możliwe 
zawarcie porozumienia między organem egzekucyjnym i  zaintereso-
wanym podmiotem o powierzeniu funkcji egzekutora.

Niektóre czynności egzekucyjne mające charakter wykonawczy są do-
konywane przez inne podmioty. Należy wskazać na czynności prze-
szukania rzeczy, środków transportu, lokali i innych pomieszczeń oraz 
schowków, których dokonuje komisja powołana przez organ egzeku-
cyjny (art. 47 § 2 u.p.e.a.). Ponadto w niektórych przypadkach czyn-
ności przeszukania odzieży na zobowiązanym lub innej osobie są doko-
nywane przez inne osoby pod nadzorem egzekutora, np. wówczas, gdy 
osoba przeszukiwana jest innej płci niż egzekutor (art. 48 § 4 u.p.e.a.) 
lub gdy osoba przeszukiwana jest żołnierzem w czynnej służbie woj-
skowej, funkcjonariuszem Policji, Służby Ochrony Państwa, Agencji 
Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służby Kontrwy-
wiadu Wojskowego, Służby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura 
Antykorupcyjnego lub Straży Granicznej (art. 48 § 5 u.p.e.a.).

Egzekutor nie musi osobiście dokonywać wszystkich powierzonych mu 
czynności, może on przybrać sobie do pomocy innych pracowników 
organu egzekucyjnego, np. do wyniesienia z opróżnianego lokalu mebli 
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i innych ruchomości zobowiązanego. Pracownicy ci działają w imieniu 
egzekutora, a nie własnym, w związku z czym nie muszą mieć upoważ-
nienia organu egzekucyjnego do dokonywania czynności egzekucyj-
nych oraz nie muszą okazywać zobowiązanemu takiego upoważnienia 
lub legitymacji służbowej przed przystąpieniem do czynności egzeku-
cyjnych. Obowiązki te ciążą na egzekutorze i muszą być spełnione przed 
rozpoczęciem czynności egzekucyjnych (zob. art. 31 § 2 u.p.e.a.).

Należy podkreślić, że egzekutor może przybrać sobie do pomocy je-
dynie innych pracowników organu egzekucyjnego. Nie jest dopusz-
czalne przybranie do pomocy funkcjonariuszy straży gminnej. Jeżeli 
jednak postępowanie egzekucyjne jest prowadzone przez organ gminy 
(zob. art.  19 §  2 u.p.e.a.), to wydaje się dopuszczalne przybranie do 
pomocy przez egzekutora strażników miejskich, zwłaszcza jeżeli ko-
menda straży miejskiej jest umiejscowiona w strukturze urzędu gminy 
(zob. art. 6 ust. 2 ustawy z 29.08.1997 r. o  strażach gminnych, Dz.U. 
z 2019 r. poz. 1795). Należy jednak zauważyć, że straż miejska nie jest 
uprawniona do udzielania egzekutorowi pomocy w celu przełamania 
oporu zobowiązanego lub innych osób (w sprawie zasad i trybu udzie-
lania egzekutorowi pomocy zob. art. 46 u.p.e.a.). Strażnicy miejscy nie 
będą zatem w tego rodzaju sytuacjach wykonywać czynności służbo-
wych strażnika miejskiego, co oznacza, że nie mogą nosić umunduro-
wania oraz nie są uprawnieni do stosowania środków przymusu bez-
pośredniego określonych w ustawie o strażach gminnych.

W  przypadku zastosowania środka egzekucyjnego, polegającego na 
opróżnieniu lokalu i innych pomieszczeń lub na odebraniu nierucho-
mości, egzekutor jest uprawniony, na podstawie art.  146 u.p.e.a., do 
zarządzenia przeniesienia ruchomości w  inne miejsce. Dopuszczalne 
jest skorzystanie w tym celu z usług firmy przewozowej bez potrzeby 
stosowania instytucji wykonania zastępczego.

7.	 Jednolitym tytułem wykonawczym jest dokument wystawiony przez 
organ egzekucyjny albo państwo członkowskie, dołączony do wniosku 
o odzyskanie należności pieniężnych, o których mowa w art. 2 pkt 1–6 
u.w.p.
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8.	 Przepis art. 1a pkt 4d zawierający definicję należności celnej został do-
dany z dniem 30.07.2020 r. z mocy drugiej nowelizacji z 2019 r.

9.	 W ustawie nie zawarto odrębnej definicji nieruchomości, dlatego po-
jęcie to należy rozumieć w sposób określony w art. 46 § 1 k.c., według 
którego nieruchomościami są części powierzchni ziemskiej stanowiące 
odrębny przedmiot własności (grunty), jak również budynki trwale 
z gruntem związane lub części takich budynków, jeżeli na mocy prze-
pisów szczególnych stanowią odrębny od gruntu przedmiot własności. 
Lokal mieszkalny, lokal użytkowy oraz dom jednorodzinny są nieru-
chomościami w rozumieniu tego przepisu, jeżeli stanowią przedmiot 
własności odrębny od gruntu. Spółdzielcze własnościowe prawo do lo-
kalu jest prawem rzeczowym ograniczonym, a nie prawem własności 
(art. 244 § 1 k.c.).

Przedmioty materialne niebędące nieruchomościami są rzeczami ru-
chomymi. Do niektórych rzeczy ruchomych stosuje się przepisy o nie-
ruchomościach.

W orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego przyjęto, że eg-
zekucja ze statku wpisanego do rejestru okrętowego prowadzona jest 
tak jak z nieruchomości (wyrok NSA OZ w Gdańsku z 21.12.1993 r.,  
SA/Gd 1550/93, M.  Podat. 1994/11, s.  346). W  literaturze wskazano 
jednak, że wobec braku szczególnej regulacji trybu egzekucji admini-
stracyjnej należy przyjąć, że zarówno do statków wpisanych, jak i nie-
wpisanych do rejestru okrętowego należy stosować przepisy o egzekucji 
z ruchomości (R. Hauser, Egzekucja administracyjna z nieruchomości, 
„Administracja” 2005/1, s. 22–35).

10.	 W  sprawie zasad i  trybu pobierania opłaty komorniczej zob. art.  66 
§ 3–8 u.p.e.a.

W  sprawie zasad ustalania wysokości oraz zasad i  trybu pobierania 
opłat za czynności egzekucyjne i  wydatków egzekucyjnych zob. 
art. 64–65 u.p.e.a.
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Opłata komornicza zostanie zniesiona z  dniem 1.01.2022  r. z  mocy 
pierwszej nowelizacji z 2019 r.

11.	 Organem egzekucyjnym jest organ uprawniony do dokonywania czyn-
ności egzekucyjnych oraz do zabezpieczania wykonania przez zobo-
wiązanych obowiązków o charakterze pieniężnym lub niepieniężnym. 
Czynności te mogą być dokonywane w ramach jednego postępowania 
przez kilka organów egzekucyjnych. W tego rodzaju sytuacjach organ 
prowadzący postępowanie nosi miano organu egzekucyjnego, a  inne 
organy dokonujące czynności egzekucyjnych na zlecenie organu prowa-
dzącego postępowanie są określane mianem organów rekwizycyjnych.

W sprawie zasad ustalania organów właściwych do prowadzenia egze-
kucji oraz zakresu ich uprawnień do stosowania środków egzekucyj-
nych zob. art. 19–22 u.p.e.a.

12.	 Postępowanie egzekucyjne może być prowadzone tylko przez jeden 
organ egzekucyjny – ten, którego właściwość miejscowa została usta-
lona zgodnie z  art.  22 u.p.e.a. Organ ten nie jest jednak właściwy do 
dokonywania czynności egzekucyjnych w stosunku do części majątku 
zobowiązanego znajdujących się poza obszarem właściwości miejscowej 
tego organu. W takiej sytuacji organ egzekucyjny jest zobowiązany do 
wystąpienia do organu właściwego miejscowo oraz rzeczowo i  funk-
cjonalnie, zwanego organem rekwizycyjnym, o dokonanie określonych 
czynności egzekucyjnych. Organ rekwizycyjny nie wszczyna odrębnego 
postępowania egzekucyjnego, ale dokonuje określonych czynności egze-
kucyjnych w ramach tzw. pomocy prawnej. Korzystanie z pomocy przez 
organ rekwizycyjny jest dopuszczalne także w sprawach udzielania po-
mocy obcemu państwu przy dochodzeniu należności pieniężnych.

Organem rekwizycyjnym w stosunku do „dużego urzędu skarbowego” 
jest inny „duży urząd skarbowy”. W  sprawie terminu „duży urząd 
skarbowy” zob. komentarz do art. 22 u.p.e.a.

Definicja organu rekwizycyjnego zostanie zmieniona z  dniem 
20.02.2021  r. z  mocy pierwszej nowelizacji z  2019  r. Po tej zmianie 
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w przypadku braku organu o tej samej właściwości rzeczowej co organ 
egzekucyjny prowadzący postępowanie egzekucyjne organem rekwi-
zycyjnym będzie właściwy naczelnik urzędu skarbowego.

13.	 Definicja pracodawcy zawarta w komentowanym przepisie jest skon-
struowana w  odmienny sposób niż definicja pracodawcy zawarta 
w Kodeksie pracy. Zgodnie z Kodeksem pracy pracodawcą jest ten, kto 
zatrudnia pracowników (art. 3 k.p.), a pracownikiem jest osoba zatrud-
niona na podstawie umowy o pracę, powołania, wyboru, mianowania 
lub spółdzielczej umowy o pracę (art. 2 k.p.). Zgodnie z art. 1a pkt 10 
pracodawcą jest natomiast podmiot wypłacający wynagrodzenia oraz 
niewyłączone spod egzekucji inne świadczenia pieniężne związane 
z pracą lub funkcją wykonywaną przez zobowiązanego na podstawie 
stosunku pracy oraz na innej podstawie, jeżeli z tego tytułu zobowią-
zany otrzymuje okresowe świadczenia pieniężne. Pracodawcą w rozu-
mieniu komentowanego przepisu będzie zatem także taki podmiot, 
który wypłaca okresowe świadczenia pieniężne osobie zatrudnionej na 
innej podstawie niż umowa o  pracę, powołanie, wybór, mianowanie 
lub spółdzielcza umowa o pracę. Przykładem takiej innej podstawy za-
trudnienia są umowa zlecenia oraz umowa o dzieło.

Należy zauważyć, że zgodnie z § 9 Zasad techniki prawodawczej (za-
łącznik do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z  20.06.2002  r. 
w  sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, Dz.U. z  2016  r. poz.  283) 
należy posługiwać się określeniami użytymi w  ustawie podstawowej 
dla danej dziedziny spraw, w szczególności w ustawie określanej jako 
„kodeks” lub „prawo”. Wprowadzenie w komentowanej ustawie swo-
istego pojęcia pracodawcy wydaje się o tyle zasadne, że umożliwia to 
prowadzenie egzekucji ze świadczeń wypłacanych przez pracodawcę 
wszystkim jego pracownikom, niezależnie od podstawy prawnej za-
trudnienia.

14.	 Przepis art. 1a pkt 10a został dodany z dniem 25.11.2018 r. przez ustawę 
z  5.07.2018  r. o  zarządzie sukcesyjnym przedsiębiorstwem osoby fi-
zycznej i  innych ułatwieniach związanych z sukcesją przedsiębiorstw 
(Dz.U. poz. 1629 ze zm.).
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Przedsiębiorstwo w  spadku jest masą majątkową wyodrębnioną ze 
spadku po zmarłym przedsiębiorcy i zarządzaną przez zarządcę przed-
siębiorstwa w spadku.

Przedsiębiorstwo w  spadku w  rozumieniu ustawy o  zarządzie sukce-
syjnym obejmuje składniki niematerialne i  materialne, przeznaczone 
do wykonywania działalności gospodarczej przez przedsiębiorcę, który 
we własnym imieniu wykonywał działalność gospodarczą na podstawie 
wpisu do Centralnej Ewidencji i  Informacji o  Działalności Gospodar-
czej, stanowiące mienie przedsiębiorcy w chwili jego śmierci. Przedsię-
biorstwo w spadku obejmuje także składniki niematerialne i materialne, 
przeznaczone do wykonywania działalności gospodarczej, nabyte po 
śmierci przedsiębiorcy przez zarządcę sukcesyjnego albo przez osoby 
uprawnione do dokonywania czynności zachowawczych, w okresie od 
chwili śmierci przedsiębiorcy do dnia wygaśnięcia zarządu sukcesyjnego 
albo wygaśnięcia uprawnienia do powołania zarządcy sukcesyjnego.

15.	 Przepis art. 1a pkt 11 uzyskał obecnie obowiązujące brzmienie z dniem 
30.07.2020 r. z mocy drugiej nowelizacji z 2019 r. Z tą datą do składek 
na ubezpieczenia społeczne zostały zaliczone składki na Fundusz Eme-
rytur Pomostowych oraz Solidarnościowy Fundusz Wsparcia Osób 
Niepełnosprawnych.

16.	 Komentowana ustawa rozdziela środki egzekucji należności pienięż-
nych od obowiązków o charakterze niepieniężnym. Zamienne stoso-
wanie tych środków nie jest dopuszczalne. Jedynie w  ramach postę-
powania zabezpieczającego dopuszczalne jest stosowanie środków 
zabezpieczenia należności pieniężnych w  stosunku do obowiązków 
o  charakterze niepieniężnym (art.  168 u.p.e.a.). Wyliczenie środków 
egzekucyjnych, zawarte w  art.  1a pkt  12 u.p.e.a., jest wyczerpujące. 
Należy zwrócić uwagę na to, że w odniesieniu do egzekucji należności 
pieniężnych taki charakter wykazu środków egzekucyjnych nie stoi na 
przeszkodzie prowadzeniu egzekucji z dowolnego składnika majątku 
zobowiązanego. Jeżeli bowiem ustawa nie normuje wprost sposobu 
prowadzenia egzekucji z  określonego składnika majątku zobowiąza-
nego, to jest możliwe zastosowanie tzw. egzekucji z pozostałych praw 
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majątkowych (art. 96l i 96m u.p.e.a.). Również szeroki sposób okreś
lenia przymusu bezpośredniego (zob. art. 148 § 1 u.p.e.a.) pozwala na 
podejmowanie wobec zobowiązanego działań o  różnorodnym cha-
rakterze. Kolejność wyliczenia środków egzekucyjnych nie przesądza 
o stopniu ich dolegliwości dla zobowiązanego (zob. komentarz do art. 7 
§ 2 u.p.e.a.).

Z dniem 1.03.2021 r. z mocy ustawy z 30.08.2019 r. o zmianie ustawy 
– Kodeks spółek handlowych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. 
poz. 1798) do wyliczenia środków egzekucji należności pieniężnych zo-
stanie dodana egzekucja z praw majątkowych zarejestrowanych w reje-
strze akcjonariuszy. Szczegółowe unormowania dotyczące tego środka 
egzekucyjnego zostaną zawarte w art. 95a–95g u.p.e.a.

17.	 W art. 1a pkt 13 u.p.e.a. sformułowano bardzo ogólną definicję wierzy-
ciela niepozwalającą na ustalenie zakresu tego pojęcia na gruncie po-
stępowania egzekucyjnego. Wyliczenie podmiotów uprawnionych do 
żądania wykonania w drodze egzekucji administracyjnej lub zabezpie-
czenia obowiązków określonych w art. 2 u.p.e.a. zostało zawarte w art. 5 
u.p.e.a. Z art. 5 wynika, że wierzycielem może być przede wszystkim 
organ administracji i  inne instytucje. Inne podmioty, w tym organi-
zacje społeczne i osoby fizyczne, mogą wystąpić w charakterze wierzy-
ciela w wyjątkowych sytuacjach.

18.	 Wstrzymanie czynności egzekucyjnych oraz wstrzymanie postępowania 
egzekucyjnego mają charakter tymczasowy – trwają nie dłużej niż do 
ustania przyczyny wstrzymania. W przypadku wstrzymania czynności 
egzekucyjnych dopuszczalne jest dokonywanie nowych czynności eg-
zekucyjnych. Skutkiem wstrzymania postępowania egzekucyjnego jest 
zarówno niedopuszczalność dokonywania nowych czynności w ramach 
wykonywania już zastosowanego środka egzekucyjnego, jak i  niedo-
puszczalność stosowania nowych środków egzekucyjnych.

W komentowanej ustawie zostały użyte również inne określenia do-
tyczące sytuacji podobnych do wstrzymania czynności egzekucyjnych 
oraz wstrzymania postępowania egzekucyjnego:
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–	 zwolnienie spod egzekucji (art. 1a pkt 21 u.p.e.a.) – pojęcie to oznacza, 
że organ egzekucyjny nie będzie podejmował i prowadził czynności 
egzekucyjnych w stosunku do określonej rzeczy lub prawa majątko-
wego. Skutki zwolnienia spod egzekucji są zatem trwałe – istnieją do 
zakończenia postępowania egzekucyjnego. Podobne skutki wywo-
łuje zaniechanie przez organ czynności egzekucyjnych (zob. art. 38 
§ 3 u.p.e.a.) oraz odstąpienie organu egzekucyjnego od egzekucji ze 
składnika majątku zobowiązanego (zob. art. 45 § 2 u.p.e.a.);

–	 odstąpienie od czynności egzekucyjnych – dochodzi do niego w sytua
cji, gdy zobowiązany okazał dowody stwierdzające wykonanie, umo-
rzenie, wygaśnięcie lub nieistnienie obowiązku, odroczenie terminu 
wykonania obowiązku, rozłożenie na raty spłaty należności pienięż-
nych albo gdy zachodzi błąd co do osoby zobowiązanego (art. 45 § 1 
u.p.e.a.). Odstąpienie od czynności egzekucyjnych oznacza koniecz-
ność zaprzestania wszelkich czynności egzekucyjnych. Tym samym 
dochodzi do zakończenia postępowania egzekucyjnego, chyba że wie-
rzyciel skutecznie zakwestionował tę czynność, żądając najpierw wy-
dania przez organ egzekucyjny postanowienia w sprawie odstąpienia 
od czynności egzekucyjnych, a  następnie wnosząc zażalenie oraz 
ewentualną skargę do sądu administracyjnego.

19.	 W art. 1a pkt 17 u.p.e.a. przyjęto szerokie rozumienie pojęcia wynagro-
dzenia, które przysługuje z  tytułu pełnienia funkcji lub świadczenia 
pracy, niezależnie od charakteru stosunku prawnego łączącego pod-
miot wypłacający wynagrodzenie oraz osobę je otrzymującą. Jeżeli 
zobowiązany świadczy pracę na innej podstawie niż umowa o pracę, 
powołanie, wybór, mianowanie lub spółdzielcza umowa o  pracę, to 
warunkiem uznania otrzymywanych przez niego świadczeń pienięż-
nych za wynagrodzenie jest ich okresowość. A contrario zatem nie jest 
wynagrodzeniem w  rozumieniu komentowanego przepisu należność 
wypłacona jednorazowo, np. z  tytułu umowy o  dzieło. Wypłata za-
liczki nie oznacza, że świadczenie ma charakter okresowy. Należności 
wypłacane okresowo nie będą wynagrodzeniem, jeżeli odbiorca na-
leżności nie świadczy pracy lub nie pełni funkcji w ramach stosunku 
pracy i innych źródeł zatrudnienia, np. czynsz najmu lokalu mieszkal-
nego, stanowiącego własność zobowiązanego, jest świadczeniem okre-
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sowym, ale nie wynagrodzeniem w rozumieniu komentowanego prze-
pisu. Należy zwrócić uwagę na to, że w ustawie pojawiają się pojęcia 
wynagrodzenia ze stosunku pracy (art.  9) i  wynagrodzenia za pracę 
(art. 72  i n.). Powstaje zatem wątpliwość co do ich znaczenia. Należy 
przyjąć, że wynagrodzeniem ze stosunku pracy jest wyłącznie takie 
wynagrodzenie, które przysługuje za pracę świadczoną w ramach sto-
sunku pracy, natomiast pojęcie wynagrodzenia za pracę ma szerszy 
zakres i obejmuje wszelkie wynagrodzenie za pracę świadczoną w ra-
mach jakiegokolwiek stosunku prawnego.

20.	 Zagraniczny tytuł wykonawczy jest sporządzany przez centralne biuro 
łącznikowe na pochodzący od państwa członkowskiego lub państwa 
trzeciego wniosek o odzyskanie należności pieniężnych przekazanych 
do egzekucji administracyjnej na podstawie ratyfikowanych umów 
międzynarodowych, których stroną jest Rzeczpospolita Polska (art. 101 
u.w.p.). W przypadku otrzymania od państwa członkowskiego lub pań-
stwa trzeciego informacji o zmianie podstawy prawnej dochodzonego 
obowiązku powodującej zmianę wysokości należności pieniężnych 
centralne biuro łącznikowe sporządza zmieniony zagraniczny tytuł 
wykonawczy (art. 105 u.w.p.).

21.	 Zajęcie egzekucyjne jest dokonywane w  celu wykonania obowiązku 
objętego tytułem wykonawczym, jak również obowiązku objętego 
jednolitym tytułem wykonawczym oraz zagranicznym tytułem wyko-
nawczym (zob. art. 26 § 1a u.p.e.a.).

Zabezpieczenie może być dokonane na podstawie dokumentów wska-
zanych w art. 155a § 1 i 1a u.p.e.a.

Przez zajęcie egzekucyjne oraz zajęcie zabezpieczające organ egzeku-
cyjny uzyskuje tytuł prawny do rozporządzania zajętym składnikiem 
majątku zobowiązanego, niezależnie od tego, w  czyim posiadaniu – 
zobowiązanego czy innej osoby – składnik ten się znajduje.

Uzyskany przez organ egzekucyjny w  wyniku zajęcia egzekucyjnego 
tytuł prawny do rozporządzania zajętą rzeczą lub prawem majątkowym 
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jest ograniczony do prawa rozporządzania składnikiem majątkowym 
zobowiązanego w zakresie niezbędnym do wykonania obowiązku ob-
jętego tytułem wykonawczym.

Konsekwencją zajęcia w toku egzekucji rzeczy lub prawa majątkowego 
jest ich sprzedaż, ale organ egzekucyjny jest uprawniony do dokony-
wania także innych, poza sprzedażą, czynności rozporządzających, je-
żeli służą one zachowaniu wartości zajętej rzeczy lub prawa. W szcze-
gólności organ egzekucyjny może ustanowić dozorcę do zajętych rzeczy 
ruchomych (art.  100–103 u.p.e.a.) oraz zarządcę do zajętej nierucho-
mości (art.  110g  i  n. u.p.e.a.). Należy podkreślić, że zajęte składniki 
majątku ruchomego zobowiązanego nie mogą być wykorzystywane do 
prowadzenia działalności gospodarczej przez organ egzekucyjny lub 
osoby działające w jego imieniu i na jego zlecenie, np. przez dozorcę. 
Zarządca jest natomiast zobowiązany do kontynuowania działalności 
gospodarczej prowadzonej na zajętej nieruchomości, a nawet, w szcze-
gólnych sytuacjach, może być uprawniony do zmiany jej rodzaju (zob. 
komentarz do art. 110i u.p.e.a.).

Uzyskany przez organ egzekucyjny w wyniku zajęcia zabezpieczającego 
tytuł prawny do rozporządzania zajętą rzeczą lub prawem majątkowym 
jest ograniczony do prawa rozporządzania składnikiem majątkowym 
zobowiązanego w zakresie niezbędnym do zabezpieczenia wykonania 
przez niego obowiązku objętego dokumentem stanowiącym podstawę 
zabezpieczenia, ale nieprowadzącym do przymusowego wykonania 
obowiązku (zob. art. 160 § 1 u.p.e.a.).

Konsekwencją zajęcia egzekucyjnego i  zajęcia zabezpieczającego jest 
nie tylko uzyskanie przez organ egzekucyjny prawa rozporządzania 
zajętą częścią majątku zobowiązanego, ale również ograniczenie moż-
liwości rozporządzania tym majątkiem przez zobowiązanego, który 
nie może wówczas np. zastawić zajętej rzeczy ruchomej lub dokonywać 
wypłat z zajętego rachunku bankowego.

22.	 Majątkiem, w szerokim znaczeniu, jest ogół praw majątkowych przy-
sługujących określonemu podmiotowi oraz ogół ciążących na tym pod-
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miocie obowiązków majątkowych, a majątkiem w węższym znaczeniu 
– ogół praw majątkowych danego podmiotu (System prawa cywilnego, 
t. 1, Część ogólna, red. S. Grzybowski, Ossolineum 1985, rozdział XI, 
§ 52, pkt IV, s. 462). Prawo niemajątkowe nie jest zatem składnikiem 
majątku zobowiązanego i nie może być przedmiotem zajęcia egzeku-
cyjnego. Składnikami majątkowymi, które mogą być zajęte w toku eg-
zekucji, są prawa majątkowe przysługujące zobowiązanemu, np. prawo 
własności rzeczy ruchomej, wierzytelność, wynagrodzenie.

Przedmiotem zajęcia egzekucyjnego w  przypadku egzekucji należ-
ności pieniężnych mogą być wyłącznie takie rzeczy i prawa, które są 
zbywalne. Nie jest dopuszczalne zajęcie rzeczy lub praw niezbywal-
nych, do których należy m.in. spółdzielcze lokatorskie prawo do lokalu 
mieszkalnego (zob. art. 9 ust. 3 ustawy z 15.12.2000 r. o spółdzielniach 
mieszkaniowych, Dz.U. z 2018 r. poz. 845). Nie jest również dopusz-
czalne zajęcie wkładu mieszkaniowego wniesionego przez spółdzielcę 
w związku z uzyskaniem spółdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu 
mieszkalnego; wypłata tego wkładu jest możliwa jedynie w przypadku 
wygaśnięcia prawa do lokalu.

23.	 Przepis art. 1a pkt 19a został dodany z dniem 25.11.2018 r. przez ustawę 
z  5.07.2018  r. o  zarządzie sukcesyjnym przedsiębiorstwem osoby fi-
zycznej i  innych ułatwieniach związanych z sukcesją przedsiębiorstw 
(Dz.U. poz. 1629 ze zm.).

Zarządca przedsiębiorstwa w spadku nie jest pełnomocnikiem zmar-
łego zobowiązanego. Tymczasowo zarządza on przedsiębiorstwem po 
śmierci przedsiębiorcy.

Zarządcą przedsiębiorstwa w  spadku w  rozumieniu art.  1a pkt  19a 
u.p.e.a. jest przede wszystkim zarządca sukcesyjny, o ile został on usta-
nowiony. Zarządca sukcesyjny działa w imieniu własnym, na rachunek 
właścicieli przedsiębiorstwa w spadku. Zarządca sukcesyjny jest powo-
ływany i ustanawiany za zasadach określonych w ustawie o zarządzie 
sukcesyjnym przedsiębiorstwem osoby fizycznej i innych ułatwieniach 
związanych z sukcesją przedsiębiorstw.
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Zarządca sukcesyjny może być powołany przez przedsiębiorcę na wy-
padek śmierci przedsiębiorcy. Osoba taka zostaje ustanowiona zarządcą 
sukcesyjnym z chwilą śmierci przedsiębiorcy.

Jeżeli nie doszło do ustanowienia zarządu sukcesyjnego z  chwilą 
śmierci przedsiębiorcy, to dopuszczalne jest ustanowienie zarządu 
sukcesyjnego przez osoby wskazane w  art.  12 ustawy o  zarządzie 
sukcesyjnym. Dopóki osoby te nie ustanowią zarządu sukcesyjnego, 
to zarządcą przedsiębiorstwa w spadku (w rozumieniu art. 1a pkt 19a 
u.p.e.a.) jest osoba uprawniona do dokonywania tzw. czynności za-
chowawczych, która kontynuuje prowadzenie przedsiębiorstwa pod 
firmą przedsiębiorcy i w terminie wskazanym w ustawie o zarządzie 
sukcesyjnym dokona zgłoszenia do naczelnika urzędu skarbowego 
o kontynuowaniu prowadzenia tego przedsiębiorstwa (art. 1a pkt 19a 
lit. a u.p.e.a.).

Osobami uprawnionymi do dokonywania czynności zachowaw-
czych są:
1)	 małżonek przedsiębiorcy, któremu przysługuje udział w przedsię-

biorstwie w spadku;
2)	 spadkobierca ustawowy przedsiębiorcy;
3)	 spadkobierca testamentowy przedsiębiorcy oraz zapisobierca win-

dykacyjny, któremu zgodnie z ogłoszonym testamentem przysłu-
guje udział w przedsiębiorstwie w spadku.

Po uprawomocnieniu się postanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku, 
zarejestrowaniu aktu poświadczenia dziedziczenia albo wydaniu euro-
pejskiego poświadczenia spadkowego czynności zachowawczych może 
dokonywać wyłącznie właściciel przedsiębiorstwa w spadku.

Po ustanowieniu zarządu sukcesyjnego może dojść do odwołania za-
rządcy sukcesyjnego lub do wystąpienia innych zdarzeń powodujących 
utratę umocowania do pełnienia tej funkcji. W takich sytuacjach za-
rządcą przedsiębiorstwa w spadku (w rozumieniu art. 1a pkt 19a u.p.e.a.) 
będzie osoba, która dokonuje czynności zachowawczych, będąc osobą 
uprawnioną do ich dokonywania (art. 1a pkt 19a lit. b u.p.e.a.).
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24.	 Zobowiązany jest najważniejszym podmiotem w  procesie wyko-
nania obowiązku administracyjnego, ponieważ to na niego został 
nałożony obowiązek określonego zachowania się (działania lub 
zaniechania) i od niego zależy, w  jakim trybie obowiązek zostanie 
wykonany, tj. dobrowolnie czy pod przymusem. Miano zobowiąza-
nego przysługuje również temu, wobec kogo zostało wszczęte postę-
powanie zabezpieczające. Zobowiązanym może być osoba fizyczna, 
osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niemająca osobowości 
prawnej w rozumieniu Kodeksu cywilnego, jeżeli przepisy prawa ad-
ministracyjnego nakładają na taką jednostkę organizacyjną pewne 
obowiązki. Zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych tych 
podmiotów ocenia się według przepisów prawa cywilnego, chyba że 
przepisy prawa administracyjnego zawierają szczególne postano-
wienia w tym zakresie (art. 30 § 1 k.p.a.). O możliwości bycia zobo-
wiązanym rozstrzygają zatem przepisy materialnego prawa admini-
stracyjnego.

Jeżeli w decyzji o nałożeniu obowiązku nie zostanie wskazany zobo-
wiązany lub zostanie wskazana niewłaściwa osoba, stanowi to pod-
stawę do stwierdzenia nieważności tej decyzji (zob. wyrok NSA OZ 
w Katowicach z 13.08.1996 r., SA/Ka 1572/95, Pr. Gosp. 1998/2, s. 31). 
Skutkiem takiego stwierdzenia w  toku postępowania egzekucyjnego 
jest umorzenie postępowania po wydaniu, w  ramach odrębnego po-
stępowania, decyzji o stwierdzeniu nieważności decyzji, na której pod-
stawie wystawiono tytuł wykonawczy.

Wskazanie w tytule wykonawczym podmiotu, na który nie nałożono 
obowiązku, nie powoduje uzyskania statusu zobowiązanego przez 
ten podmiot. Podmiot taki może być małżonkiem zobowiązanego, 
następcą prawnym, a  także osobą trzecią. Podmioty te nie mogą 
wykonywać uprawnień zobowiązanego, w  szczególności nie mogą 
wnosić zarzutów z art. 33 u.p.e.a. Błędne wskazanie w tytule wyko-
nawczym konkretnego podmiotu jako zobowiązanego uprawnia taki 
podmiot do wniesienia zarzutu błędu co do osoby zobowiązanego 
(w obecnym stanie prawnym art. 33 § 2 pkt 3, a przed 30.07.2020 r. 
art. 33 § 1 pkt 4 u.p.e.a.).
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W  orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego wskazano na 
możliwość przyjęcia domniemania co do tego, kto jest zobowiązanym. 
Mianowicie w przypadku, gdy kierujący pojazdem nie uiścił opłaty za 
parkowanie w strefie płatnego parkowania, to w tytule wykonawczym 
należało wskazać właściciela pojazdu jako zobowiązanego. W sytuacji 
gdy kierujący pojazdem nie był jego właścicielem, właściciel powinien 
wskazać osobę, która kierowała pojazdem (zob. wyrok NSA OZ w Po-
znaniu z 26.06.1997 r., I SA/Po 1852/96, LEX nr 29943 oraz wyrok NSA 
OZ w Poznaniu z 12.02.1998 r., I SA/Po 876/97, LEX nr 32733).

Śmierć zobowiązanego jest przesłanką umorzenia postępowania eg-
zekucyjnego tylko w  sytuacji, gdy obowiązek jest ściśle związany 
z osobą zmarłego (w obecnym stanie prawnym art. 59 § 1 pkt 4, a przed 
30.07.2020 r. art. 59 § 1 pkt 6 u.p.e.a.). W innym przypadku śmierć zo-
bowiązanego stanowi przesłankę do zawieszenia postępowania, które 
może być podjęte po powiadomieniu organu egzekucyjnego przez 
wierzyciela o  ustaleniu, na podstawie przepisów prawa cywilnego, 
spadkobierców zmarłego, na których przeszedł egzekwowany obo-
wiązek (art. 56 § 1 pkt 2 i art. 57 § 2 u.p.e.a.). Wierzyciel może także, 
jeszcze przed wydaniem przez sąd postanowienia o stwierdzeniu na-
bycia spadku, wskazać organowi egzekucyjnemu osobę, którą uważa 
za spadkobiercę. Postępowanie egzekucyjne będzie wówczas toczyć 
się wobec tej osoby, chyba że w późniejszym postanowieniu o stwier-
dzeniu nabycia spadku inna osoba zostanie wskazana jako spadko-
bierca i  postanowienie to zostanie złożone organowi egzekucyjnemu 
przed zakończeniem postępowania egzekucyjnego (art. 57 § 2 zdanie 
drugie u.p.e.a.).

W razie ustania bytu zobowiązanego, będącego osobą prawną lub jed-
nostką organizacyjną, i  wstąpienia następcy prawnego w  jego prawa 
i obowiązki, nie ma podstaw do zawieszenia postępowania i egzekucja 
może być kontynuowana wobec następcy prawnego na zasadach okreś
lonych w art. 28a u.p.e.a.

W  przypadku ogłoszenia upadłości zobowiązanego postępowanie 
egzekucyjne skierowane do majątku wchodzącego w skład masy upa-
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dłości, wszczęte przed dniem ogłoszenia upadłości, ulega zawieszeniu 
z mocy prawa z dniem ogłoszenia upadłości. Postępowanie to umarza 
się z mocy prawa po uprawomocnieniu się postanowienia o ogłoszeniu 
upadłości (art. 146 ust. 1 pr. up.). Dopuszczalne jest podjęcie postępo-
wania egzekucyjnego w sprawie wszczętej przeciwko upadłemu przed 
dniem ogłoszenia upadłości o wierzytelność, która podlega zgłoszeniu 
do masy upadłości, tylko w przypadku, gdy w postępowaniu upadło-
ściowym wierzytelność ta po wyczerpaniu trybu określonego ustawą 
nie zostanie umieszczona na liście wierzytelności. Postępowanie po-
dejmuje się wówczas przeciwko syndykowi (art. 146 pr. up.).

Po ogłoszeniu upadłości wszczęcie i prowadzenie postępowania egze-
kucyjnego dotyczącego masy upadłości możliwe jest wyłącznie prze-
ciwko syndykowi (art. 144 ust. 1 pr. up.).

25.	 Wykonanie obowiązku polega na podjęciu wszelkich zgodnych 
z  prawem działań, które zmierzają do podporządkowania stanu fak-
tycznego normie prawa materialnego w zakresie określonym w tytule 
wykonawczym (K.  Korzan, Wykonanie orzeczeń w  sprawach o  rosz-
czenia pracowników ze stosunku pracy. Studium teoretycznoprocesowe, 
Katowice 1985, s.  31). Niewykonywaniem obowiązku jest takie dzia-
łanie lub zaniechanie zobowiązanego występujące po nabyciu przez 
obowiązek cechy wymagalności, którego skutkiem jest powstanie lub 
utrzymywanie się stanu faktycznego niezgodnego ze stanem wska-
zanym w tytule wykonawczym. Czynności prowadzące do wykonania 
obowiązku muszą być zrealizowane wyłącznie przez zobowiązanego 
jedynie wówczas, gdy obowiązek taki ma charakter osobisty. W innym 
przypadku czynności te mogą być dokonane przez każdego, w niektó-
rych sytuacjach nawet przez podmiot niedziałający w imieniu i na zle-
cenie zobowiązanego. Istnienie oraz treść stosunku prawnego między 
zobowiązanym a wykonawcą co do zasady nie ma znaczenia dla organu 
egzekucyjnego.

Jedynie pieniądze emitowane przez Narodowy Bank Polski są prawnym 
środkiem płatniczym i  zwalniają z  zobowiązań. Takiego charakteru 
nie mają np. weksel i  czek. Z  tego względu wskazanie wierzycielowi 
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przez dłużnika możliwości zaspokojenia z  wierzytelności przysługu-
jących dłużnikowi nie stanowi wykonania obowiązku, jakkolwiek po 
wszczęciu postępowania egzekucyjnego będzie możliwe przeprowa-
dzenie egzekucji z tych wierzytelności (zob. wyrok NSA OZ we Wro-
cławiu z 26.10.2000 r., I SA/Wr 965/99, LEX nr 44899).

26.	 Prawo wystąpienia z wnioskiem o zwolnienie spod egzekucji przysłu-
guje zobowiązanemu. Taki wniosek może dotyczyć jedynie rzeczy lub 
praw, które stanowią własność zobowiązanego. Tryb zwalniania spod 
egzekucji został unormowany w  art.  13 u.p.e.a. Osoba trzecia, która 
rości sobie prawo do rzeczy lub prawa majątkowego zajętego w  toku 
egzekucji, może ubiegać się o wyłączenie takiej rzeczy lub prawa spod 
egzekucji w trybie określonym w art. 38 u.p.e.a.

		  Art. 2. 	[Obowiązki podlegające egzekucji]

2

§ 1. Egzekucji administracyjnej podlegają następujące obowiązki:
1)	 podatki, opłaty i inne należności, do których stosuje się przepisy 

działu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podat­
kowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900, z późn. zm.);

1a)	 niepodatkowe należności budżetowe, do których stosuje się prze­
pisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 869, z późn. zm.);

1b)	należności z tytułu przychodów z prywatyzacji;
2)	 grzywny i  kary pieniężne wymierzane przez organy admini­

stracji publicznej;
3)	 należności pieniężne, inne niż wymienione w  pkt  1 i  2, jeżeli 

pozostają we właściwości rzeczowej organów administracji pu­
blicznej;

4)	 należności przypadające od jednostek budżetowych, wynikające 
z  zastosowania wzajemnego potrącenia zobowiązań podatko­
wych z zobowiązaniami tych jednostek;

5)	 należności pieniężne przekazane do egzekucji administracyjnej 
na podstawie innych ustaw;

6)	 wpłaty na rzecz funduszy celowych utworzonych na podstawie 
odrębnych przepisów;
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7)	 należności pieniężne z tytułu składek specjalnych do Funduszu 
Rezerwowego;

8)	 należności pieniężne państwa członkowskiego wynikające z ty­
tułu:
a)	 podatków i należności celnych pobieranych przez to państwo 

lub w  jego imieniu, przez jego jednostki podziału teryto­
rialnego lub administracyjnego, w  tym organy lokalne, lub 
w imieniu tych jednostek lub organów, a także w imieniu Unii 
Europejskiej,

b)	refundacji, interwencji i innych środków stanowiących część 
całkowitego lub częściowego systemu finansowania Euro­
pejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) oraz Eu­
ropejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarów Wiej­
skich (EFRROW), w tym kwot należnych w związku z  tymi 
działaniami,

c)	 opłat i  innych należności pieniężnych przewidzianych w ra­
mach wspólnej organizacji rynku Unii Europejskiej dla sek­
tora cukru,

d)	kar, grzywien, opłat i dopłat administracyjnych związanych 
z należnościami pieniężnymi, o których mowa w lit. a–c, na­
łożonych przez organy właściwe do pobierania podatków i na­
leżności celnych lub właściwe do prowadzenia postępowań 
administracyjnych dotyczących podatków i  należności cel­
nych lub potwierdzonych przez organy administracyjne lub 
sądowe na wniosek organów właściwych w sprawie podatków 
i należności celnych,

e)	 opłat za zaświadczenia i podobne do zaświadczeń dokumenty 
wydane w postępowaniach administracyjnych w sprawie na­
leżności pieniężnych, o których mowa w lit. a,

f)	 odsetek i kosztów związanych z należnościami pieniężnymi, 
o których mowa w lit. a–e, w związku z którymi możliwe jest 
zwrócenie się o wzajemną pomoc na podstawie ustawy o wza­
jemnej pomocy,

g)	administracyjnych kar pieniężnych lub grzywien administra­
cyjnych nałożonych na pracodawcę delegującego pracownika 
z  terytorium RP w związku z naruszeniem przepisów doty­
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czących delegowania pracowników w  ramach świadczenia 
usług;

9)	 należności pieniężne przekazane do egzekucji administracyjnej 
na podstawie ratyfikowanych umów międzynarodowych, któ­
rych stroną jest Rzeczpospolita Polska;

9a)5 koszty egzekucyjne i koszty upomnienia;
10)	 obowiązki o  charakterze niepieniężnym pozostające we właś­

ciwości organów administracji rządowej i samorządu terytorial­
nego lub przekazane do egzekucji administracyjnej na podstawie 
przepisu szczególnego;

11)	 obowiązki z zakresu bezpieczeństwa i higieny pracy oraz wypłaty 
należnego wynagrodzenia za pracę, a także innego świadczenia 
przysługującego pracownikowi, nakładane w drodze decyzji or­
ganów Państwowej Inspekcji Pracy;

12)	obowiązki z  zakresu ochrony danych osobowych, nakładane 
w drodze decyzji Prezesa Urzędu Ochrony Danych Osobowych.

§  2. W  zakresie nieuregulowanym odrębnymi przepisami, należ­
ności, o których mowa w § 1, podlegają zabezpieczeniu w trybie i na 
zasadach określonych w dziale IV.
§ 3. Poddanie obowiązku egzekucji administracyjnej nie przesądza 
o wyłączeniu sporu co do jego istnienia lub wysokości przed sądem 
powszechnym, jeżeli z charakteru obowiązku wynika, że do rozpo­
znania takiego sporu właściwy jest ten sąd.

1.	 Przepisy komentowanej ustawy posługują się pojęciem obowiązku 
dla określenia wszelkiego rodzaju świadczeń mających charakter pie-
niężny lub niepieniężny, które mogą być przedmiotem postępowania 
egzekucyjnego. Termin „należność” dotyczy natomiast tych obo-
wiązków, które polegają na zapłacie określonej kwoty. Należnościami 
w rozumieniu ustawy są także wierzytelności – cywilnoprawne prawa 
majątkowe, polegające na uprawnieniu do żądania zapłaty określonej 
kwoty, jeśli zostały poddane egzekucji administracyjnej. W orzecznic-
twie przyjęto, że jakkolwiek spełnienie nałożonego przez inspektora 

5  Art. 2 § 1 pkt 9a dodany przez art. 1 pkt 2 ustawy z 4 lipca 2019 r. (Dz.U. poz. 1553 
ze zm.) zmieniającej nin. ustawę z dniem 20 lutego 2021 r.
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pracy obowiązku wypłaty pracownikowi należnego wynagrodzenia 
lub innego świadczenia pieniężnego następuje przez wypłatę okreś
lonych kwot pieniężnych, mimo to taki obowiązek pracodawcy ma 
charakter niepieniężny (wyrok NSA OZ w Szczecinie z 25.06.2003 r., 
SA/Sz 2831/02, „Prawo Pracy” 2004/3, s. 39; wyrok WSA w Warszawie 
z  3.08.2004  r., II SA/Wa 674/04, „Rzeczpospolita” 2004/181, s.  C1). 
W orzecznictwie Naczelnego Sądu Administracyjnego podkreśla się, 
że egzekucji administracyjnej podlegają tylko obowiązki o  charak-
terze publicznoprawnym. Obowiązki niemające takiego charakteru nie 
podlegają egzekucji nawet wtedy, gdy mieszczą się w zakresie działania 
organów administracji publicznej i wynikają z decyzji organu admini-
stracji (zob. wyrok NSA z 23.05.1994 r., IV SA 791/93, OSP 1996/7–8, 
poz. 130, z aprobującą glosą Z. Leońskiego, dotyczący obowiązku do-
prowadzenia do rozgraniczenia nieruchomości).

2.	 Zakres obowiązków poddanych egzekucji administracyjnej został wy-
znaczony za pomocą kryteriów: przedmiotowego (art.  2 §  1 u.p.e.a.) 
oraz czynnościowego (art. 3–4 u.p.e.a.). Dla stwierdzenia dopuszczal-
ności egzekucji administracyjnej konieczne jest spełnienie obu tych 
kryteriów, z wyjątkiem obowiązków przekazanych do egzekucji admi-
nistracyjnej. Obowiązki administracyjne wskazane w art. 2 § 1 u.p.e.a. 
są poddane egzekucji administracyjnej jedynie wówczas, gdy zostały 
nałożone przez czynność spełniającą określone kryteria formalne, tj. 
jeżeli wynikają bezpośrednio z przepisu prawa (art. 3 § 1 u.p.e.a.) albo 
z odpowiedniego rodzaju czynności w sprawie indywidualnej dokony-
wanych albo przez organ administracji publicznej (decyzja lub posta-
nowienie – art. 3 § 1 u.p.e.a.), albo przez zobowiązanego (deklaracja, ze-
znanie, zgłoszenie celne, deklaracja rozliczeniowa, informacja o opłacie 
paliwowej, informacja o dopłatach, deklaracja o wysokości opłaty za 
gospodarowanie odpadami komunalnymi, rozliczenie zamknięcia, in-
formacja o opłacie emisyjnej – art. 3a § 1 u.p.e.a.). Obowiązki pozosta-
jące w zakresie właściwości organów administracji publicznej, ale nie-
wynikające bezpośrednio z  przepisu prawa, decyzji lub postanowień 
właściwych organów albo z innych dopuszczalnych dokumentów, nie 
mogą być przedmiotem postępowania egzekucyjnego (zob. wyrok NSA 
OZ we Wrocławiu z 30.04.1992 r., SA/Wr 336/92, „Wspólnota” 1992/38, 
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s. 21, dotyczący świadczeń czynszowych dzierżawcy z tytułu oddania 
mienia gminnego w dzierżawę przez uprawniony podmiot gminy).

Przepis art. 2 § 1 pkt 10 u.p.e.a. powinien być wykładany w taki sposób, 
aby obejmował swoim zakresem egzekucję obowiązków wynikających 
z decyzji organów administracji publicznej, a nie wyłącznie egzekucję 
obowiązków niepieniężnych wynikających z decyzji organów admini-
stracji innych niż rządowe i samorządowe. Zwrot „organy administracji 
rządowej” użyty w art. 2 § 1 pkt 10 należy rozumieć tak jak „organy ad-
ministracji publicznej” w  Kodeksie postępowania administracyjnego 
(wyrok NSA z 8.08.2014 r., I OSK 316/13, LEX nr 1511969).

Obowiązki spoza zakresu właściwości organów administracji pu-
blicznej mogą być egzekwowane w  trybie administracyjnym jedynie 
w  przypadku przekazania ich do egzekucji administracyjnej przez 
przepis szczególny.

Jeżeli jednym postanowieniem wydanym na podstawie art.  195a §  1 
k.k.w. zabezpieczono grożący przepadek oraz inne wymienione w nim 
obowiązki, to zabezpieczenie grożącego środka karnego przepadku ad-
ministracyjny organ egzekucyjny przeprowadza na podstawie art. 2 § 1 
pkt 5 i art. 2 § 2 u.p.e.a. w związku z art. 27 k.k.w. (uchwała NSA (7) 
z 7.12.2009 r., II FPS 6/09, LEX nr 530104).

3.	 W praktyce pojawiają się wątpliwości co do prawnego charakteru nie-
których rodzajów obowiązków znajdujących się w gestii organów ad-
ministracji publicznej. Wątpliwości te wynikają stąd, że część działań 
administracji publicznej nie jest poddana reżimowi prawa administra-
cyjnego, a w konsekwencji nie wszystkie obowiązki związane z funk-
cjonowaniem administracji publicznej są egzekwowane w trybie unor-
mowanym przez przepisy komentowanej ustawy. Wątpliwości mogą 
dotyczyć również tego, czy określona jednostka organizacyjna jest 
uprawniona do ściągania swych należności w  trybie egzekucji admi-
nistracyjnej. Przykładowo należy wymienić orzeczenia Sądu Najwyż-
szego i Naczelnego Sądu Administracyjnego dotyczące następujących 
spraw:
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1)	 „Składka członkowska na rzecz samorządu radców prawnych nie 
jest świadczeniem, które podlega egzekucji administracyjnej (art. 2 
i  3 ustawy z  17.06.1966  r. o  postępowaniu egzekucyjnym w  ad-
ministracji (…)” (teza 2 postanowienia NSA OZ we Wrocławiu 
z 12.06.1995 r., SA/Wr 1040/95, ONSA 1996/3, poz. 127);

2)	 „Wprawdzie świadczenie czynszowe dzierżawcy z tytułu oddania 
mienia gminnego w dzierżawę przez uprawniony podmiot gminy 
jest należnością pieniężną pozostającą w  zakresie właściwości 
organów gminy, jednakże nie jest to świadczenie podlegające 
ustaleniu w jednej z form dopuszczalnych dla konkretyzacji obo-
wiązków poddanych egzekucji administracyjnej” (wyrok NSA 
OZ we Wrocławiu z  30.04.1992  r., SA/Wr 336/92, „Wspólnota” 
1992/38, s. 21);

3)	 „Zakład Usług Komunalnych jako jednostka samorządowa nie 
może dochodzić swoich należności w  drodze postępowania eg-
zekucyjnego w  administracji (…)” (wyrok NSA OZ w  Poznaniu 
z 26.06.1997 r., I SA/Po 1852/96, LEX nr 29943);

4)	 „Zakłady budżetowe gmin, prowadzące działalność gospodarczą 
w zakresie komunikacji miejskiej, mogą dochodzić należności za 
przewóz osób i  opłaty dodatkowej za jazdę bez biletu środkami 
komunikacji miejskiej w drodze sądowej i  realizować tytuły wy-
konawcze wydane na podstawie orzeczeń sądowych w drodze eg-
zekucji sądowej” (postanowienie Kolegium Kompetencyjnego SN 
z 26.03.1997 r., III KKO 2/97, OSNAPiUS 1997/22, poz. 452);

5)	 „Sprawa o opróżnienie garaży nie może być przedmiotem egzekucji 
administracyjnej” (wyrok NSA OZ w  Gdańsku z  30.01.1997  r.,  
II SA/Gd 249/96, LEX nr 44198).

4.	 Przedmiotem postępowania egzekucyjnego w  administracji jest za-
ległość podatkowa, czyli podatek niezapłacony w  terminie płatności 
(art. 51 § 1 o.p.).

Przepisy Ordynacji podatkowej stosuje się do następujących świadczeń 
pieniężnych:
1)	 podatków, opłat oraz innych niepodatkowych należności budżetu 

państwa oraz budżetów jednostek samorządu terytorialnego, do 
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których ustalania lub określania są uprawnione organy podat-
kowe;

2)	 opłaty skarbowej oraz opłat, o których mowa w przepisach o po-
datkach i opłatach lokalnych;

3)	 opłat oraz innych niepodatkowych należności, do których usta-
lenia lub określenia są uprawnione organy inne niż organy podat-
kowe.

Przepisów Ordynacji podatkowej nie stosuje się do świadczeń pie-
niężnych wynikających ze stosunków cywilnoprawnych (art.  2 §  4 
o.p.). Nie jest zatem dopuszczalne egzekwowanie w trybie egzekucji 
administracyjnej należności przypadającej organowi administracji 
od kontrahenta z tytułu zawartej umowy, np. umowy sprzedaży lub 
najmu.

5.	 Do egzekucji administracyjnej mogą być również przekazywane obo-
wiązki wynikające z orzeczeń sądów i organów innych niż organy ad-
ministracji, na zasadach określonych w art. 4 u.p.e.a.

6.	 Szczególną podstawę do przekazania należności pieniężnych na drogę 
egzekucji administracyjnej stanowią także przepisy komentowanej 
ustawy:
1)	 art. 71b u.p.e.a. – z mocy tego przepisu organ egzekucyjny może 

wystawić tytuł wykonawczy i przystąpić do egzekucji administra-
cyjnej każdej wierzytelności zajętej u dłużnika zobowiązanego, co 
do której stwierdzono w trybie określonym w art. 71a § 9 u.p.e.a., 
że dłużnik zajętej wierzytelności bezpodstawnie uchyla się od jej 
przekazania organowi egzekucyjnemu;

2)	 art. 111b § 2 u.p.e.a. – z mocy tego przepisu ściąga się w trybie egze-
kucji administracyjnej wadium od nabywcy nieruchomości, który 
nie składał wadium i nie wykonał warunków licytacyjnych.

7.	 Obowiązki o  charakterze niepieniężnym mogą polegać na: świad-
czeniu innym niż pieniężne (np. wydaniu rzeczy), czynieniu (działaniu 
w określony sposób), zaniechaniu (powstrzymaniu się od określonego 
działania) lub znoszeniu działań innych osób.
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8.	 Przepisy prawa miejscowego stanowią źródło powszechnie obowiązu-
jącego prawa (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP), dlatego należy uznać, że 
egzekucji administracyjnej są poddane również obowiązki wynikające 
bezpośrednio z przepisów prawa miejscowego, jeśli można je zaliczyć 
do jednej z kategorii obowiązków wskazanych w art. 2 § 1 u.p.e.a. i nie 
zastrzeżono dla nich trybu egzekucji sądowej.

9.	 Artykuł 2 §  3 u.p.e.a. dotyczy sytuacji dwojakiego rodzaju. Po 
pierwsze, chodzi o sytuacje, w których wszystkie obowiązki danego 
rodzaju, niemające charakteru obowiązków administracyjnych, zo-
stały poddane egzekucji administracyjnej i  administracyjny tytuł 
wykonawczy nie został wystawiony na podstawie sądowego tytułu 
wykonawczego. W  tego rodzaju sytuacjach wierzyciel jest upraw-
niony do wystawienia tytułu wykonawczego na podstawie doku-
mentów innych niż sądowy tytuł wykonawczy. Należy podkreślić, że 
jakkolwiek sąd nadaje klauzulę wykonalności sądowemu tytułowi eg-
zekucyjnemu, dokonując w ten sposób jego przekształcenia w sądowy 
tytuł wykonawczy, to tytuł egzekucyjny może mieć formę zarówno 
orzeczenia sądu, jak i ugody zawartej przed sądem, orzeczenia refe-
rendarza sądowego, aktu notarialnego, innego rodzaju orzeczenia, 
ugody i  aktu, które z  mocy ustawy podlegają wykonaniu w  drodze 
egzekucji sądowej (art.  777 k.p.c.). Jeżeli zaś administracyjny tytuł 
wykonawczy został wystawiony na podstawie sądowego tytułu wy-
konawczego (art. 26 § 3 u.p.e.a.), to zobowiązany nie może wszcząć 
przed sądem powszechnym sporu co do jego istnienia lub wyso-
kości, ponieważ taki spór został już rozstrzygnięty przez właściwy 
sąd (organ) lub zobowiązany wyraził wolę poddania się egzekucji. 
Zobowiązany może natomiast z mocy art. 840 k.p.c. żądać w drodze 
procesu pozbawienia tytułu wykonawczego wykonalności w całości 
lub w  części albo jego ograniczenia. Następstwem orzeczenia sądu 
powszechnego wydanego po rozpatrzeniu wniesionego pozwu jest 
– zależnie od treści rozstrzygnięcia – umorzenie administracyjnego 
postępowania egzekucyjnego w  całości lub w  części albo kontynu-
owanie egzekucji. Wierzyciel po otrzymaniu pozwu kwestionującego 
istnienie lub wysokość obowiązku jest zobowiązany do zgłoszenia 
wniosku o  zawieszenie postępowania egzekucyjnego do czasu pra-
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womocnego rozstrzygnięcia sprawy przez sąd (zob. art. 35a u.p.e.a.). 
Jeżeli natomiast zobowiązany wniesie do sądu powszechnego pozew 
„o ustalenie”, to nie ma to wpływu na tok postępowania egzekucyj-
nego (wyrok NSA OZ w Lublinie z 3.07.1998 r., I SA/Lu 741/97, LEX 
nr 36009).

Po drugie, do egzekucji administracyjnej mogą być przekazane kon-
kretne obowiązki, co do zasady niepodlegające egzekucji admini-
stracyjnej, w  związku ze stwierdzeniem przez organ egzekucyjny, 
że dłużnik zajętej wierzytelności uchyla się od jej przekazania (zob. 
art. 71b u.p.e.a.). Podstawą do prowadzenia egzekucji administracyjnej 
jest wówczas tytuł wykonawczy wystawiony przez organ egzekucyjny 
na podstawie postanowienia w  sprawie wysokości nieprzekazanej 
kwoty (art. 71a § 9 u.p.e.a.).

		  Art. 3. 	[Podstawa zastosowania egzekucji]

3

§  1. Egzekucję administracyjną stosuje się do obowiązków okreś­
lonych w art. 2, gdy wynikają one z decyzji lub postanowień właś­
ciwych organów, albo – w zakresie administracji rządowej i jedno­
stek samorządu terytorialnego – bezpośrednio z  przepisu prawa, 
chyba że przepis szczególny zastrzega dla tych obowiązków tryb 
egzekucji sądowej.
§ 1a. Egzekucję administracyjną stosuje się również do należności 
pieniężnych, o których mowa w art. 2 § 1 pkt 5, wynikających z ty­
tułów wykonawczych wystawionych przez ministra właściwego do 
spraw finansów publicznych na podstawie art.  44 ustawy z  dnia 
8 maja 1997 r. o poręczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb 
Państwa oraz niektóre osoby prawne (Dz.U. z 2020 r. poz. 122, 568 
i 1086), zwanej dalej „ustawą o poręczeniach i gwarancjach udzie­
lanych przez Skarb Państwa”, oraz na podstawie art.  16 ustawy 
z dnia 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Państwa wsparcia 
instytucjom finansowym (Dz.U. z  2016  r. poz.  1436), zwanej dalej 
„ustawą o udzielaniu przez Skarb Państwa wsparcia instytucjom fi­
nansowym”.
§ 2. (uchylony)
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1.	 Z  wykładni gramatycznej tego przepisu wynika, że jeżeli obowiązek 
został określony w decyzji lub postanowieniu organu administracji pu-
blicznej, ale nie mieści się w wykazie obowiązków określonych w art. 2 
§ 1 u.p.e.a., to egzekucja administracyjna nie jest dopuszczalna, chyba 
że obowiązki tego rodzaju zostały przekazane do egzekucji admini-
stracyjnej przez przepis szczególny, z  zastrzeżeniem art.  3a u.p.e.a. 
(zob. art. 4 u.p.e.a.). Przykładem obowiązków wynikających z decyzji 
lub postanowienia, ale niepodlegających egzekucji administracyjnej, 
są nakładane na stronę postępowania obowiązki o  charakterze pro-
cesowym, np. obowiązek przedstawienia dowodów na poparcie twier-
dzenia strony. Konsekwencje niespełnienia tego rodzaju obowiązków 
są określane przez przepisy proceduralne.

„1. Postanowienie organu administracji architektoniczno-budowlanej 
i postanowienie organu nadzoru budowlanego, wydane na podstawie 
art. 89 ust. 2 (obecnie art. 81c ust. 2) ustawy z dnia 7  lipca 1994 r. – 
Prawo budowlane (Dz.U. Nr 89, poz. 414 ze zm.), nakładające na właś
ciciela lub zarządcę obiektu budowlanego, a  także na dostawcę wy-
robów budowlanych, obowiązek dostarczenia w określonym terminie 
odpowiednich ocen technicznych lub ekspertyz, ma charakter dowo-
dowy. Takie postanowienie nie może stanowić tytułu egzekucyjnego 
uprawniającego do wszczęcia i prowadzenia egzekucji administracyjnej 
(art. 3 w związku z art. 26 § 1 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postę-
powaniu egzekucyjnym w administracji – tekst jedn.: Dz.U. z 1991 r. 
Nr 36, poz. 161 ze zm.).
2. Konsekwencją niedostarczenia przez stronę w  wyznaczonym ter-
minie ocen lub ekspertyz określonych w ostatecznym postanowieniu, 
wydanym na podstawie art. 89 ust. 2 (obecnie art. 81c ust. 2) prawa bu-
dowlanego, jest uprawnienie do zlecenia przez organ wykonania tych 
ocen lub ekspertyz na koszt osoby zobowiązanej do ich dostarczenia 
(art.  89 ust.  4, obecnie art.  81c ust.  4 prawa budowlanego)” (wyrok 
NSA OZ w Gdańsku z 5.12.2000 r., II SA/Gd 1425/98, ONSA 2002/2, 
poz. 71).

2.	 Obowiązkiem wynikającym bezpośrednio z  przepisu prawa jest taki 
obowiązek, którego wszystkie istotne cechy zostały określone przez 
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normę prawa. Zatem prawo wskazuje: 1) podmiot, na którym ciąży 
obowiązek, 2) okoliczności prowadzące do aktualizacji obowiązku 
oraz 3) zakres obowiązku. Wydanie decyzji w  sprawie tego rodzaju 
obowiązków jest niedopuszczalne.

Ponieważ przepisy prawa miejscowego stanowią źródło powszechnie 
obowiązującego prawa (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP), należy uznać, że 
egzekucji administracyjnej mogą być poddane również obowiązki wy-
nikające bezpośrednio z przepisów prawa miejscowego, jeśli mieszczą 
się w wykazie obowiązków zawartym w art. 2 § 1 u.p.e.a. oraz nie za-
strzeżono dla nich trybu egzekucji sądowej (zob. komentarz do art. 2 
§ 1 pkt 3 u.p.e.a.). Obowiązki wynikające z przepisów porządkowych 
są obowiązkami o charakterze niepieniężnym w rozumieniu art. 2 § 1 
pkt 3 i podlegają egzekucji administracyjnej (M. Kotulski, Akty prawa 
miejscowego stanowione przez samorząd terytorialny, Sam. Teryt. 
2001/11, s. 28).

3.	 Wprawdzie Kodeks postępowania administracyjnego statuuje jako 
zasadę załatwianie spraw w formie pisemnej lub w formie dokumentu 
elektronicznego, w  rozumieniu przepisów ustawy z  17.02.2005  r. 
o  informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania 
publiczne (Dz.U. z 2020  r. poz. 346 ze zm.), doręczanego środkami 
komunikacji elektronicznej, jednakże decyzje mogą być wydawane 
także ustnie (art.  14 k.p.a.). Na podstawie przepisów szczególnych 
organy powołane do ochrony spokoju, bezpieczeństwa, porządku, 
zdrowia publicznego lub mienia społecznego, a  zwłaszcza organy 
Policji, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Agencji Wywiadu 
lub Straży Granicznej, Prezes Urzędu Ochrony Danych Osobowych, 
organ Państwowej Inspekcji Pracy wydający decyzję w pierwszej in-
stancji, organ straży pożarnej kierujący akcją ratowniczą, mogą być 
uprawnione w zakresie swej właściwości do wydawania ustnych po-
leceń i egzekwowania ich w szczególnym trybie (zob. art. 20 § 2 oraz 
art. 117 u.p.e.a.).

4.	 Przez decyzję oraz postanowienie należy rozumieć akty administra-
cyjne zewnętrzne, niezależnie od tego, czy zostały wydane w toku lub 
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w wyniku postępowania administracyjnego, regulowanego przez Ko-
deks postępowania administracyjnego, czy w trybie postępowania re-
gulowanego przepisami szczególnymi (zob. J. Lang [w:] E. Bojanowski, 
J. Lang, Postępowanie administracyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2002, 
s. 154).

5.	 Podstawą do wystawienia tytułu wykonawczego dotyczącego obo-
wiązku podatkowego i innych należności, do których stosuje się prze-
pisy działu III Ordynacji podatkowej, może być wyłącznie albo decyzja 
organu podatkowego, albo jeden z dokumentów wskazanych w art. 3a 
§ 1 (por. wyrok NSA OZ we Wrocławiu z 4.03.1993 r., SA/Wr 1799/92, 
ONSA 1993/3, poz. 80).

6.	 Należne opłaty i  podatki przywozowe lub wywozowe, za które sto-
warzyszenie poręczające ponosi odpowiedzialność określoną w art. 8 
Konwencji celnej dotyczącej międzynarodowego przewozu towarów 
z zastosowaniem karnetów TIR (Konwencja TIR), sporządzonej w Ge-
newie dnia 14  listopada 1975  r. (załącznik do Dz.U. z  1984  r. Nr  17, 
poz.  76 ze  zm.), nie stanowią obowiązku wynikającego z  przepisu 
prawa w  rozumieniu komentowanego artykułu i  z  tego względu nie 
mogą być dochodzone bezpośrednio w  trybie egzekucji administra-
cyjnej (uchwała NSA (7) z 8.12.1997 r., FPS 8/97, ONSA 1998/2, poz. 38 
oraz wyrok NSA z 14.01.1998 r., III SA 995/98, LEX nr 35458).

7.	 W  przypadku zawarcia ugody administracyjnej, która została za-
twierdzona przez organ prowadzący postępowanie, egzekwowany 
obowiązek będzie wynikać z postanowienia w sprawie zatwierdzenia 
ugody.

		  Art. 3a. 	[Egzekucja zobowiązań podatkowych]

3a

§ 1. W zakresie zobowiązań powstałych w przypadkach określonych 
w art. 8 i art. 21 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordy­
nacja podatkowa, długów celnych powstałych w przypadkach okreś­
lonych w art. 77 ust. 1 oraz art. 81 ust. 1 rozporządzenia Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 października 2013 r. 
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ustanawiającego unijny kodeks celny, podatków wykazanych w zgło­
szeniu celnym, składek na ubezpieczenie społeczne, opłat paliwo­
wych, o których mowa w ustawie z dnia 27 października 1994 r. o au­
tostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (Dz.U. 
z  2020  r. poz.  72, 278 i  1087), dopłat, o  których mowa w  ustawie 
z  dnia 19  listopada 2009  r. o  grach hazardowych (Dz.U. z  2019  r. 
poz. 847 i 1495 oraz z 2020 r. poz. 284), opłat za gospodarowanie 
odpadami komunalnymi, o których mowa w art. 6h ustawy z dnia 
13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 2010 i 2020 oraz z 2020 r. poz. 150, 284 i 875), 
opłat emisyjnych oraz opłat za korzystanie ze środowiska, o których 
mowa w  ustawie z  dnia 27  kwietnia 2001  r. – Prawo ochrony śro­
dowiska (Dz.U. z 2020 r. poz. 1219), oraz daniny solidarnościowej, 
o której mowa w rozdziale 6a ustawy z dnia 26  lipca 1991 r. o po­
datku dochodowym od osób fizycznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 1387, 
z późn. zm.), stosuje się również egzekucję administracyjną, jeżeli 
wynikają one odpowiednio:
1)	 z  deklaracji lub zeznania złożonego przez podatnika lub płat­

nika;
2)	 ze zgłoszenia celnego złożonego przez zobowiązanego;
3)	 z  deklaracji rozliczeniowej złożonej przez płatnika składek na 

ubezpieczenie społeczne;
4)	 z informacji o opłacie paliwowej;
5)	 z informacji o dopłatach;
6)	 z  deklaracji o  wysokości opłaty za gospodarowanie odpadami 

komunalnymi albo z zawiadomienia właściciela nieruchomości 
przez wójta, burmistrza lub prezydenta miasta o  wysokości 
opłaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi;

7)	 z rozliczenia zamknięcia, o którym mowa w art. 175 rozporzą­
dzenia delegowanego Komisji (UE) 2015/2446 z  dnia 28  lipca 
2015  r. uzupełniającego rozporządzenie Parlamentu Europej­
skiego i Rady (UE) nr 952/2013 w odniesieniu do szczegółowych 
zasad dotyczących niektórych przepisów unijnego kodeksu cel­
nego (Dz.Urz. UE L 343 z 29.12.2015, str. 1, z późn. zm.);

8)	 z informacji o opłacie emisyjnej;
9)	 z deklaracji o wysokości daniny solidarnościowej;
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10)	 z wykazu zawierającego informacje i dane o zakresie korzystania 
ze środowiska oraz o wysokości należnych opłat.

§  2. W  przypadkach, o  których mowa w  §  1, stosuje się egzekucję 
administracyjną, jeżeli:
1)	 w  deklaracji, w  zeznaniu, w  zgłoszeniu celnym, w  deklaracji 

rozliczeniowej, w informacji o opłacie paliwowej, w informacji 
o dopłatach, w deklaracji o wysokości opłaty za gospodarowanie 
odpadami komunalnymi, w zawiadomieniu o wysokości opłaty 
za gospodarowanie odpadami komunalnymi, w  rozliczeniu 
zamknięcia, w  informacji o  opłacie emisyjnej, w  deklaracji 
o wysokości daniny solidarnościowej, w wykazie zawierającym 
informacje i  dane o  zakresie korzystania ze środowiska oraz 
o wysokości należnych opłat, zostało zamieszczone pouczenie, że 
stanowią one podstawę do wystawienia tytułu wykonawczego;

2)	 wierzyciel przed wszczęciem postępowania egzekucyjnego prze­
słał zobowiązanemu upomnienie, o którym mowa w art. 15 § 1.

Dokumenty wskazane w art. 3a § 1 mogą stanowić podstawę do wy-
stawienia tytułu wykonawczego i wszczęcia egzekucji tylko w sytuacji, 
gdy zobowiązany nie przekazał wierzycielowi należności w wysokości 
obliczonej przez siebie. Jako podstawę prawną prowadzenia egze-
kucji należy wówczas w  tytule wykonawczym wskazać art.  3a. Jeżeli 
wierzyciel kwestionuje prawidłowość wystawienia tych dokumentów, 
zwłaszcza jeśli kwestionuje prawidłowość obliczeń dłużnika, to nie jest 
uprawniony do wystawienia tytułu wykonawczego opiewającego na 
inną kwotę niż podana w dokumencie sporządzonym przez dłużnika. 
Podstawą do prowadzenia egzekucji w takiej sytuacji może być jedynie 
decyzja o ustaleniu wysokości należności. Jeżeli taka decyzja została 
wystawiona, to obowiązek podlega egzekucji w trybie art. 3 § 1 w zw. 
z art. 2 § 1 pkt 1 u.p.e.a., a nie art. 3a u.p.e.a.

		  Art. 4. 	[Egzekucja innych obowiązków]

4

Do obowiązków, które wynikają z decyzji, postanowień lub innych 
orzeczeń niż określone w art. 3 i art. 3a, stosuje się egzekucję admi­
nistracyjną tylko wówczas, gdy odrębne ustawy tak stanowią.
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Zasady podziału kompetencji między sądami a organami władzy wy-
konawczej zostały określone w Konstytucji RP oraz skonkretyzowane 
w przepisach ustaw. Zmiana podziału właściwości jest zatem dopusz-
czalna jedynie na podstawie przepisów ustawowych.

Przekazanie obowiązku do egzekucji administracyjnej nie jest tożsame 
z wyłączeniem drogi sądowej w przypadku sporu o istnienie lub zakres 
takiego obowiązku. Wystawienie administracyjnego tytułu wykonaw-
czego powinno być wówczas poprzedzone uzyskaniem orzeczenia są-
dowego w konkretnej sprawie (por. wyrok TK z 10.07.2006 r., K 37/04, 
OTK-A 2006/7, poz. 79).

Jako przykłady przekazania do egzekucji administracyjnej obowiązków 
wynikających z orzeczeń sądów powszechnych można podać:
1)	 orzeczenie o przepadku rzeczy będących towarami, które na pod-

stawie przepisów prawa celnego podlegają przepadkowi (art. 6105 
k.p.c.: „Do wykonania orzeczenia o  przepadku towaru jest obo-
wiązany właściwy organ celny. Wykonanie orzeczenia następuje 
w trybie i na zasadach określonych w przepisach o postępowaniu 
egzekucyjnym w  administracji, z  uwzględnieniem przepisów 
prawa celnego”);

2)	 wydane i  niewykonane przed dniem wejścia w  życie ustawy 
z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie 
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 611), tj. 
przed 10.07.2001 r., prawomocne orzeczenia sądowe oraz ostateczne 
decyzje administracyjne w sprawach opróżnienia lokali podlegają-
cych przepisom (obecnie nieobowiązującej) ustawy z 10.04.1974 r. 
– Prawo lokalowe (Dz.U. z 1987 r. poz. 165 ze zm.) są wykonywane 
przez organy gminy w  trybie przepisów ustawy o  postępowaniu 
egzekucyjnym w administracji (art. 34 ustawy o ochronie praw lo-
katorów).

		  Art. 5. 	[Podmioty inicjujące postępowanie egzekucyjne]

5

§ 1. Uprawnionym do żądania wykonania w drodze egzekucji admi­
nistracyjnej obowiązków określonych w art. 2 jest:
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1)	 w  odniesieniu do obowiązków wynikających z  decyzji lub po­
stanowień organów administracji rządowej i organów jednostek 
samorządu terytorialnego – właściwy do orzekania organ I in­
stancji, z zastrzeżeniem pkt 4 i 4c;

2)	 dla obowiązków wynikających z  orzeczeń sądów lub innych 
organów albo bezpośrednio z przepisów prawa – organ lub in­
stytucja bezpośrednio zainteresowana w  wykonaniu przez zo­
bowiązanego obowiązku albo powołana do czuwania nad wyko­
naniem obowiązku, a w przypadku braku takiej jednostki lub jej 
bezczynności – podmiot, na którego rzecz wydane zostało orze­
czenie lub którego interesy prawne zostały naruszone w wyniku 
niewykonania obowiązku;

3)	 dla obowiązków wynikających z tytułów wykonawczych wysta­
wionych przez ministra właściwego do spraw finansów publicz­
nych na podstawie art. 44 ustawy o poręczeniach i gwarancjach 
udzielanych przez Skarb Państwa oraz art. 16 ustawy o udzie­
laniu przez Skarb Państwa wsparcia instytucjom finansowym – 
minister właściwy do spraw finansów publicznych;

4)	 w odniesieniu do obowiązków wynikających z wydanych przez 
naczelnika urzędu celno-skarbowego decyzji, postanowień lub 
mandatów karnych, z przyjętych przez naczelnika urzędu celno-
skarbowego zgłoszeń celnych, deklaracji, informacji o  opłacie 
paliwowej albo rozliczeń zamknięcia – właściwy naczelnik 
urzędu skarbowego;

4a)	w odniesieniu do obowiązków wynikających z wydanych przez 
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej decyzji lub postano­
wień – naczelnik urzędu skarbowego właściwy według adresu 
siedziby Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, z  zastrzeże­
niem pkt 4c;

4b)	w odniesieniu do obowiązków wynikających z wydanych przez 
dyrektora izby administracji skarbowej decyzji lub postanowień 
– naczelnik urzędu skarbowego właściwy według adresu siedziby 
dyrektora izby administracji skarbowej;

4c)	 w odniesieniu do obowiązków wynikających z wydanych przez 
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej decyzji lub postano­
wień w toku postępowania podatkowego, o którym mowa:
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a)	 w art. 119g § 1 i 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordy­
nacja podatkowa – właściwy naczelnik urzędu skarbowego,

b)	w art. 119g § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja 
podatkowa – organ jednostki samorządu terytorialnego, na 
wniosek którego postępowanie podatkowe zostało przejęte;

5)	 w odniesieniu do grzywien nałożonych w drodze mandatu kar­
nego w postępowaniu w sprawach o wykroczenia, stanowiących 
dochód budżetu państwa, z wyłączeniem grzywien nakładanych 
przez organy Inspekcji Transportu Drogowego – właściwy na­
czelnik urzędu skarbowego.

§ 2. Uprawnione do żądania wykonania, w drodze egzekucji admi­
nistracyjnej, obowiązków, o których mowa w art. 2 § 1 pkt 8 lit. a–f 
i pkt 9, jest również państwo członkowskie lub państwo trzecie.
§ 2a. Uprawniona do żądania wykonania, w drodze egzekucji admi­
nistracyjnej, obowiązków, o których mowa w art. 2 § 1 pkt 8 lit. g, 
jest Państwowa Inspekcja Pracy.
§ 3. W postępowaniu egzekucyjnym wszczętym na wniosek państwa 
członkowskiego lub państwa trzeciego nie stosuje się przepisów re­
gulujących prawa i  obowiązki wierzyciela, chyba że ratyfikowana 
umowa międzynarodowa, której stroną jest Rzeczpospolita Polska, 
lub przepisy ustawy stanowią inaczej.
§  4. Minister właściwy do spraw finansów publicznych określi, 
w  drodze rozporządzenia, obowiązki pozostające we właściwości 
naczelnika urzędu skarbowego uprawnionego do żądania ich wy­
konania w drodze egzekucji administracyjnej oraz właściwość miej­
scową tego naczelnika urzędu skarbowego, uwzględniając potrzebę 
sprawnego wykonywania tych zadań.

1.	 Komentowany artykuł konkretyzuje ogólne określenie wierzyciela za-
mieszczone w art. 1a pkt 13 u.p.e.a., wskazując organy, w których właś
ciwości znajduje się kompetencja do żądania wykonania obowiązków 
określonego rodzaju.

Wprawdzie państwo członkowskie lub państwo trzecie występujące 
o udzielenie pomocy przy dochodzeniu niektórych należności, o któ-
rych mowa w art. 2 § 1 pkt 8 i 9, jest uprawnione do żądania wykonania 
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obowiązków określonego rodzaju, jednakże nie pełni ono roli wierzy-
ciela we wszczętym postępowaniu egzekucyjnym.

Jeżeli w przypadku zbiegu egzekucji sądowej i  egzekucji administra-
cyjnej dotyczącej należności pieniężnej dochodzonej na podstawie jed-
nolitego tytułu wykonawczego albo zagranicznego tytułu wykonaw-
czego egzekucję prowadzi łącznie sądowy organ egzekucyjny, to prawa 
i obowiązki wierzyciela w ramach egzekucji sądowej w odniesieniu do 
należności dochodzonej na wniosek innego państwa wykonuje admi-
nistracyjny organ egzekucyjny (art. 62 § 4 u.p.e.a.).

2.	 Instytucja wierzyciela w  ustawie egzekucyjnej nie jest tożsama z  in-
stytucją wierzyciela w rozumieniu przepisów Kodeksu postępowania 
cywilnego. Działania wierzyciela w rozumieniu komentowanej ustawy 
mają na celu realizację interesu ogólnego, a  nie jednostkowego inte-
resu wierzyciela. Instytucja wierzyciela w  ustawie egzekucyjnej ma 
charakter procesowy. W konsekwencji wierzycielem jest organ admi-
nistracji publicznej lub instytucja (państwowa lub samorządowa jed-
nostka organizacyjna) również wówczas, gdy przedmiotem egzekucji 
jest obowiązek wynikający z  wyroku sądu powszechnego, wydanego 
na rzecz osoby fizycznej (zob. E. Bojanowski, Glosa do wyroków NSA 
z 10.10.1991 r., I SA 752/91 oraz z 16.07.1991 r., I SA 585/91, OSP 1993/4, 
poz. 78).

Wierzyciel, w rozumieniu ustawy, pełni jedynie procesową funkcję wie-
rzyciela i  nie rozporządza przedmiotem postępowania, dlatego ciąży 
na nim powinność doprowadzenia do wszczęcia egzekucji w sytuacji 
uchylania się przez zobowiązanego od wykonania obowiązku (zob. 
art. 6 § 1 u.p.e.a.). Może on odstąpić od wystawienia tytułu wykonaw-
czego i wniosku o wszczęcie egzekucji jedynie wówczas, gdy uzasadnia 
to wzgląd na interes ogólny lub ważny interes strony.

Inne podmioty zainteresowane wykonaniem obowiązku, zwłaszcza 
wierzyciel w rozumieniu Kodeksu postępowania cywilnego, nie mają 
statusu wierzyciela w  rozumieniu komentowanej ustawy, mogą na-
tomiast oddziaływać na przebieg egzekucji, składając skargę na bez-
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czynność wierzyciela (art. 6 § 1a u.p.e.a.) oraz skargę na przewlekłość 
postępowania egzekucyjnego (art.  54 §  2 u.p.e.a.). Mogą one także 
w wyjątkowych sytuacjach wstąpić w miejsce wierzyciela – organu lub 
instytucji – w przypadku jego bezczynności lub niemożności ustalenia, 
jaki organ lub instytucja powinny wystąpić w danej sprawie jako wie-
rzyciel.

Zadaniem wierzyciela, w  rozumieniu przepisów Kodeksu postępo-
wania cywilnego, jest zatem zainicjowanie działań wierzyciela w  ro-
zumieniu komentowanej ustawy. Składa on sądowy tytuł wykonawczy 
wierzycielowi, który na tej podstawie wystawia administracyjny tytuł 
wykonawczy (zob. art. 26 § 3 u.p.e.a.).

3.	 W  literaturze wskazano na konieczność odpowiedniego stosowania 
art. 22 k.p.a. do rozstrzygania ewentualnych sporów o właściwość. Na-
leży zauważyć, że spory takie mogą powstawać wyjątkowo. Uprawnienie 
do wystąpienia w postępowaniu egzekucyjnym w charakterze wierzy-
ciela jest najczęściej pochodną właściwości do orzekania w pierwszej 
instancji; ewentualne spory o właściwość są wówczas rozstrzygane na 
etapie postępowania jurysdykcyjnego. W  przypadku egzekucji obo-
wiązku niewynikającego z  decyzji lub postanowienia organu admi-
nistracji publicznej mogą natomiast powstawać spory o  właściwość 
w  fazie postępowania egzekucyjnego. Są to przede wszystkim spory 
pozytywne, polegające na tym, że dwa podmioty równocześnie uznają 
się za wierzycieli w sprawie wykonania tego samego obowiązku przez 
tego samego zobowiązanego i wystawiają odrębne tytuły wykonawcze 
oraz doprowadzają do wszczęcia egzekucji przez dwa różne organy 
egzekucyjne. Powstały spór będzie w konsekwencji nie tylko sporem 
między wierzycielami, ale przede wszystkim między organami egze-
kucyjnymi. Nie dojdzie do sporu o właściwość, gdy organ egzekucyjny 
otrzyma wnioski o wszczęcie egzekucji w tej samej sprawie od dwóch 
wierzycieli, ponieważ organ egzekucyjny powinien wówczas ustalić, 
który z  podmiotów uznających się za wierzyciela ma legitymację do 
działania w charakterze wierzyciela, i przyjąć do egzekucji wystawiony 
przez niego tytuł wykonawczy. Jeżeli w ocenie organu egzekucyjnego 
legitymacja do działania w  charakterze wierzyciela przysługuje obu 



83

Rozdział 1. Zasady ogólne� Art. 5

tym podmiotom, to powinien on skierować do egzekucji tytuł wyko-
nawczy złożony jako pierwszy. Należy bowiem pamiętać, że postępo-
wanie egzekucyjne zostaje wszczęte z  chwilą złożenia tytułu wyko-
nawczego wraz z  wnioskiem o  wszczęcie egzekucji, pod warunkiem 
że spełnione są warunki formalne i egzekucja jest dopuszczalna. Jeżeli 
zatem został już złożony jeden tytuł wykonawczy, ale inne podmioty, 
o których mowa w art. 5 u.p.e.a., złożą wniosek o wszczęcie egzekucji 
wraz z  wystawionym przez siebie tytułem wykonawczym, to nie bę-
dzie dopuszczalne wszczęcie kolejnego postępowania egzekucyjnego 
w sprawie tego samego obowiązku.

Podobnie należy postąpić w przypadku, gdy dwa podmioty pretendu-
jące do roli wierzyciela składają u dwóch różnych organów egzekucyj-
nych wnioski o wszczęcie egzekucji wraz z tytułami wykonawczymi. 
Uogólniając: doprowadzenie przez konkretnego wierzyciela do wszczę-
cia postępowania egzekucyjnego przez konkretny organ egzekucyjny 
prowadzi do niedopuszczalności wszczęcia egzekucji na podstawie ty-
tułu wykonawczego wystawionego przez innego wierzyciela, jak rów-
nież prowadzenia egzekucji przez inny organ egzekucyjny. Nie można 
zatem podzielić poglądu sformułowanego przez M. Masternaka (Wie-
rzyciel w egzekucji administracyjnej [w:] System egzekucji administra-
cyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 
2004, s. 156), że istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia sporów między 
podmiotami pretendującymi do funkcji wierzyciela ma kolejność wyli-
czenia podmiotów w art. 5 § 1 pkt 2 u.p.e.a., w związku z czym funkcja 
wierzyciela przysługuje w pierwszej kolejności organowi lub instytucji 
bezpośrednio zainteresowanej wykonaniem obowiązku, a  dopiero 
w  braku takiego podmiotu – organowi lub instytucji powołanej do 
czuwania nad wykonaniem obowiązku. M.  Masternak nie wskazuje 
jednak, kto powinien stwierdzać brak organu lub instytucji bezpo-
średnio zainteresowanej wykonaniem obowiązku, a  także, kto powi-
nien rozstrzygać ewentualny spór między organem a instytucją powo-
łanymi w  tej samej kolejności do pełnienia funkcji wierzyciela. Brak 
podstaw do formułowania poglądu, że spory tego rodzaju powinny 
być rozstrzygane przez organ egzekucyjny. Organ ten bowiem nie jest 
uprawniony do zwrotu tytułu wykonawczego wyłącznie z  tego po-
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