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Szanowni Państwo,

mija kolejny rok ukazywania się „Przeglądu Prawa Egzekucyjnego”, będącego 
specjalistycznym czasopismem naukowym koncentrującym się na problematy-
ce szeroko ujmowanej egzekucji, w tym egzekucji syngularnej i uniwersalnej 
(upadłości), jak również postępowania zabezpieczającego. W 2022 r. w dyskur-
sie prawnym związanym z egzekucją ważne miejsce zajęło zagadnienie, któ-
rego sposób unormowania wymaga rozstrzygnięcia konfliktu aksjologicznego. 
Chodzi mianowicie o określenie przez ustawodawcę pozycji procesowej stron 
postępowania egzekucyjnego, w szczególności ustalenie czy pewne odstępstwa 
od konstytucyjnej zasady równości powinny się wiązać z uprzywilejowaniem 
wierzyciela jako strony czynnej postępowania egzekucyjnego, czy też dłużnika 
egzekwowanego. 

Warto zwrócić uwagę, że od kilkudziesięciu lat przy przekształceniach eg-
zekucji sądowej dominowały zagadnienia natury ustrojowej odnoszące się do 
pozycji komornika sądowego, przy czym zmiany te przebiegały w różnych kie-
runkach, co oznacza, że ustawodawca zmieniał decyzje dotyczące optymalne-
go statusu podstawowego organu egzekucji sądowej. Na ten temat został opu-
blikowany dwuczęściowy artykuł autorstwa J. Bródki w niniejszym numerze 
PPE oraz na łamach PPE nr 11/2022.

Jak już wspomniałem, w upływającym 2022 r. szczególnie ważna stała się dys-
kusja na temat optymalnego ukształtowania relacji między wierzycielem i dłużnikiem 
w postępowaniu egzekucyjnym. Świadczą o tym choćby monografie naukowe przygo-
towane na ten temat (zob. Prawa wierzyciela a ochrona dłużnika w egzekucji sądo-
wej. Teoria i praktyka, pod red. H. Bednorz-Godyń, A. Marciniaka, Warszawa 2022;  
Aksjologia egzekucji sądowej. W poszukiwaniu optymalnego poziomu ochrony praw 
wierzyciela i dłużnika w postępowaniu egzekucyjnym i upadłościowym, pod red.  
S. Cieślaka, Sopot 2022), a także konferencje naukowe poświęcone temu zagad-
nieniu. Problem aksjologicznych założeń egzekucji sądowej zasługuje na dalszą 
dyskusję teoretyków i praktyków, dlatego zachęcam do przesyłania tekstów na 
ten temat do PPE.



Rok 2022 jest kolejnym rokiem, w którym wszystkie numery „Przeglądu 
Prawa Egzekucyjnego” ukazywały się bez zakłóceń w odstępach miesięcznych. 
Wyrażam podziękowanie wszystkim Autorom, którzy zdecydowali się na pu-
blikację swoich tekstów na łamach PPE. W pewnym zakresie sprzyjało temu 
także przywrócenie czasopisma na ministerialną listę czasopism punktowanych 
w wykazie z grudnia 2021 r.

Wszystkim Czytelnikom, Autorom, Redaktorom, Recenzentom i członkom 
Rady Naukowej PPE składam najlepsze życzenia z okazji Świąt Bożego Na-
rodzenia oraz pomyślnego 2023 r., oby stał się on czasem realizacji planów za-
wodowych i spełnienia marzeń.

                                                                                    Sławomir Cieślak
Redaktor naczelny

Przeglądu Prawa Egzekucyjnego
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STRESZCZENIE Kilka uwag do wykładni 
art. 19 ust. 1 ustawy o komornikach sądowych

W niniejszym opracowaniu przedstawiono dwie spośród czterech przesłanek 
odwołania z urzędu komornika z zajmowanego stanowiska uregulowanych 
w art. 19 ust. 1 ustawy o komornikach sądowych. Pierwszą z nich jest ukończenie 
przez komornika 65. roku życia, drugą – spowodowanie niedoboru finanso-
wego, polegającego na wydatkowaniu środków podlegających dokumentacji 
na działalność niezgodną z ich przeznaczeniem, w wysokości przekraczającej 
15 000 zł. W zakończeniu opracowania zawarto wnioski de lege ferenda.

Słowa kluczowe: komornik sądowy, decyzja odwołująca komornika z zajmo-
wanego stanowiska, niedobór finansowy, zakaz dyskryminacji ze względu na wiek 

SUMMARY A Few Remarks on the Interpretation 
of Art. 19 Paragraph 1 of the Bailiffs Act

This study addresses two of the four grounds for dismissing a bailiff from his po-
sition, regulated in Art. 19 paragraph 1 of the Bailiffs Act. The first of these con-
ditions is that the bailiff is 65 years of age. On the other hand, the second premise 
concerns the fact that the bailiff caused a financial shortfall, consisting in spending 
the funds subject to documentation for activities inconsistent with their intended 
use, in the amount exceeding PLN 15 000. At the end of the study, de lege ferenda 
conclusions were included.

Keywords: court bailiff, decision dismissing the bailiff from his position, finan-
cial shortage, prohibition of age discrimination
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Kilka uwag do wykładni 
art. 19 ust. 1 ustawy 
o komornikach sądowych

1. Wprowadzenie

Komornik sądowy jest funkcjonariuszem publicznym działającym przy 
sądzie rejonowym. Wykonuje przede wszystkim czynności egzekucyjne 
w sprawach cywilnych, oprócz innych czynności przekazanych na pod-
stawie odrębnych przepisów (art. 2 ust. 1 i art. 3 ust. 1 u.k.s.1)2. Komornik 
uczestniczy zatem w realizacji prawa do sądu, a dokładniej jednego z jego 
elementów, tj. prawa do wykonania orzeczenia w drodze egzekucji3. Prawo 
do rzetelnego i sprawnego wykonania prawomocnego orzeczenia sądowego 
w postępowaniu egzekucyjnym mieści się bowiem w prawie do sądu gwa-
rantowanym przez art. 45 ust. 1 Konstytucji RP4 oraz zawartym w art. 6  
Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności5.  

1	 Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sądowych (t.j. Dz.U. z 2022 r.,  
poz. 1168 ze zm.); dalej: u.k.s.

2	 Na temat statusu komornika zob. T. Orlik, Kilka uwag o statusie prawnym komornika 
sądowego, PPE 2021, nr 4, s. 25–45.

3	 Zob. wyrok TK z dnia 22 stycznia 2013 r., SK 18/11, Legalis nr 555680; wyrok TK 
z dnia 4 listopada 2010 r., K 19/06, Legalis nr 258407.

4	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,  
poz. 483 ze zm.); dalej: Konstytucja RP.

5	 Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności z dnia 4 listopada 
1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.).

CEZARY PAWEŁ WALDZIŃSKI
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Tym samym rola komornika sądowego w systemie wymiaru sprawiedli-
wości jest niezwykle istotna, a jego służba odpowiedzialna, co pociąga za 
sobą konieczność stworzenia odpowiedniego nadzoru nad należytym wy-
konywaniem nałożonych nań obowiązków.

Nadzór nad komornikami został uregulowany w rozdziale 9 u.k.s. 
Zgodnie z art. 165 u.k.s. jest to nadzór judykacyjny, administracyjny oraz 
wewnętrzny samorządu komorniczego, przy czym nadzór administra-
cyjny nie może wkraczać w działania wchodzące w zakres nadzoru ju-
dykacyjnego (sądowego)6. Organami nadzoru administracyjnego, poza 
Ministrem Sprawiedliwości, są prezesi właściwych sądów powszech-
nych. Jednym z uprawnień nadzorczych Ministra Sprawiedliwości nad 
działalnością komorników jest odwołanie komornika z zajmowanego 
stanowiska. Instytucja ta została uregulowana w art. 19 u.k.s.

Przedmiotem niniejszych rozważań będą jedynie dwie spośród czte-
rech przesłanek odwołania komornika z zajmowanego stanowiska ure-
gulowanych w art. 19 ust. 1 u.k.s. Pierwszą z nich jest ukończenie przez 
komornika 65. roku życia (art. 19 ust. 1 pkt 2 u.k.s.), drugą – spowodo-
wanie niedoboru finansowego, polegającego na wydatkowaniu środków 
podlegających dokumentacji na działalność niezgodną z ich przeznacze-
niem, w wysokości przekraczającej 15 000 zł (art. 19 ust. 1 pkt 3 u.k.s.). 
Wskazać przy tym należy, że odwołanie z urzędu komornika sądowego, 
w sytuacji wystąpienia wskazanych wyżej przesłanek, jest obowiązko-
we. W art. 19 ust. 1 u.k.s. ustawodawca użył bowiem zwrotu „odwołuje, 

6	 Więcej na temat nadzoru zob.: Ł. Kondratko, Nadzór judykacyjny nad komornikiem 
sądowym. Kilka uwag na marginesie art. 759 § 2 i 3 Kodeksu postępowania cywilnego, 
Prawo w Działaniu 2019, t. 40, s. 237–264; P. Rączka, Nadzór administracyjny Ministra 
Sprawiedliwości nad komornikami sądowymi i samorządem komorniczym [w:] Analiza 
i ocena ustawy o komornikach sądowych oraz ustawy o kosztach komorniczych, pod red. 
A. Marciniaka, Sopot 2018, s. 83–100; J. Misztal-Konecka, Nadzór prezesów sądów 
powszechnych nad komornikami sądowymi [w:] Analiza i ocena ustawy o komornikach 
sądowych oraz ustawy o kosztach komorniczych, pod red. A. Marciniaka, Sopot 2018, 
s. 101–132; K. Flaga-Gieruszyńska, Nadzór prezesa sądu rejonowego nad komornikiem 
sądowym [w:] Analiza i ocena ustawy o komornikach sądowych oraz ustawy o kosztach 
komorniczych, pod red. A. Marciniaka, Sopot 2018, s. 133–150; A.G. Harla, Nadzór 
judykacyjny nad komornikiem według ustawy o komornikach sądowych [w:] Analiza 
i ocena ustawy o komornikach sądowych oraz ustawy o kosztach komorniczych, pod red.  
A. Marciniaka, Sopot 2018, s. 187–202.



11

Kilka uwag do wykładni art. 19 ust. 1 ustawy o komornikach…

w drodze decyzji”, nie zaś „może, w drodze decyzji, odwołać”, tak jak 
to uczynił w ust. 3 tego przepisu. Oznacza to, że prawodawca nie po-
zostawił żadnego luzu decyzyjnego, a decyzja Ministra Sprawiedliwości 
ma charakter decyzji związanej, czyli takiej, w której organ ją wydający 
nie ma możliwości wydania innego rozstrzygnięcia niż wskazane w tym 
przepisie7 (jeśli oczywiście uzna, że ustalony w sprawie administracyjnej 
konkretny stan faktyczny odpowiada abstrakcyjnemu stanowi faktycz-
nemu określonemu w hipotezie normy prawnej zawartej w tym przepisie).  
A zatem ani u.k.s., ani żadne inne akty normatywne nie zawierają prze-
pisów prawnych upoważniających Ministra Sprawiedliwości do odstą-
pienia od nałożonego na niego w art. 19 ust. 1 u.k.s. obowiązku odwoła-
nia komornika. 

2. Odwołanie komornika z zajmowanego stanowiska 
na podstawie art. 19 ust. 1 pkt 2 u.k.s.

Pierwszą z omawianych tu przesłanek odwołania komornika z zajmo-
wanego stanowiska jest ukończenie przez niego 65. roku życia (art. 19 ust. 1  
pkt 2 u.k.s.). Zgodnie z intencją ustawodawcy przytoczony przepis ma na 
celu przede wszystkim zapewnienie ochrony praw i interesów stron postę-
powania egzekucyjnego. W uzasadnieniu rządowego projektu u.k.s. wska-
zano, że obniżenie wieku, w którym odwołuje się komornika sądowego ze 
stanowiska, z 70 do 65 lat jest usprawiedliwione specyfiką tego zawodu oraz 
faktem, iż komornik jest funkcjonariuszem publicznym. W uzasadnieniu 
do projektu podkreślono, że zawód komornika wymaga szczególnie do-
brej kondycji fizycznej i odporności psychofizycznej. Ponadto wskazano, 
że komornik jest organem władzy publicznej i wykonuje powierzone mu 
przez państwo zadania. Działa on w ramach określonych ustawowo kom-
petencji i realizuje jedno z głównych zadań państwa, jakim jest zapew-
nienie przestrzegania prawa przez przymusowe wprowadzanie wyroków  

7	 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 października 2011 r., VI SA/Wa 1489/11, Legalis 
nr 390274.
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sądowych w życie. Pozwala to określić go jako pomocniczy organ wymia-
ru sprawiedliwości8. Powyższe okoliczności – zdaniem autorów pro-
jektu – uzasadniają przypuszczenie, że osiągnięcie wieku 65 lat unie-
możliwi sprostanie przewidzianym w ustawie obowiązkom, a ponadto 
wpłynie negatywnie na prawidłowy przebieg postępowania egzekucyj-
nego, co z kolei nie zapewni właściwej ochrony praw i interesów stron 
postępowania egzekucyjnego9.

Przepis art. 19 ust. 1 pkt 2 u.k.s. był wielokrotnie stosowany przez Mi-
nistra Sprawiedliwości. Wydawane decyzje odwołujące komorników są-
dowych z zajmowanych stanowisk z uwagi na osiągnięcie 65. roku życia 
nie są jednak akceptowane przez ich adresatów. Nierzadko odwołani ko-
mornicy składają wnioski o ponowne rozpatrzenie sprawy, a w przypadku 
ich nieuwzględnienia – skargi do wojewódzkiego sądu administracyjne-
go. W wyniku tych skarg decyzje są systematycznie uchylane, a postępo-
wania administracyjne w znacznej mierze umarzane10. Składane zaś przez 
Ministra Sprawiedliwości skargi kasacyjne na wydawane w tych sprawach 
wyroki nie przynoszą pożądanego rezultatu – najczęściej są oddalone11. 

8	 Określanie komornika jako „pomocniczego organu wymiaru sprawiedliwości” nie 
jest – wg autora niniejszego artykułu – właściwe. Komornika należy postrzegać jako 
organ powołany do realizacji jednego z konstytucyjnych komponentów prawa do 
sądu, tj. prawa do wykonywania orzeczeń w drodze egzekucji, nie zaś jako „organ 
pomocniczy”. Organem pomocniczym wymiaru sprawiedliwości jest np. biegły są-
dowy (w przypadkach wymagających wiadomości specjalnych).

9	 Uzasadnienie projektu ustawy o komornikach sądowych, Sejmu VIII kadencji, 
druk sejmowy nr 1582 [online:] www.sejm.gov.pl (dostęp: 23.11.2022).

10	 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia: 13 października 2021 r., VI SA/Wa 2356/20, 
Legalis nr 2665461; 28 stycznia 2021 r., VI SA/Wa 2441/20, Legalis nr 2568069;  
6 maja 2021 r., VI SA/Wa 143/21, Legalis nr 2669176; 23 lutego 2021 r., SA/Wa 2263/20, 
Legalis nr 2598162; 4 listopada 2020 r., VI SA/Wa 743/20, Legalis nr 2509471;  
20 listopada 2020 r., VI SA/Wa 1485/20, Legalis nr 2570025; 29 grudnia 2020 r.,  
VI SA/Wa 1109/20, Legalis nr 2558704; 8 grudnia 2020 r., VI SA/Wa 2065/20, Legalis 
nr 2569434; 12 grudnia 2019 r., VIII SA/Wa 489/19, Legalis nr 2381966 .

11	 Zob. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2021 r., II GSK 2281/21, Legalis nr 2677964 (w spra-
wie oddalono skargę kasacyjną MS od wyroku WSA w Warszawie z dnia 6 maja 2021 r.,  
VI SA/Wa 143/21, Legalis nr 2669176); wyrok NSA z dnia 16 listopada 2021 r., II GSK 
1794/21, Legalis nr 2634586 (w sprawie oddalono skargę kasacyjną MS od wyroku 
WSA w Warszawie z dnia 3 marca 2021 r., VI SA/Wa 2708/20, Legalis nr 2802334); wy-
rok NSA z dnia 16 listopada 2021 r., II GSK 1933/21, Legalis nr 2641315 (w sprawie od-
dalono skargę kasacyjną MS od wyroku WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2020 r.,  
VI SA/Wa 2065/20, Legalis nr 2569434); wyrok NSA z dnia 7 października 2021 r.,  
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Na gruncie obecnie obowiązującej ustawy o komornikach sądowych nie 
zapadło jak dotąd odmienne rozstrzygnięcie w nakreślonej wyżej sytu-
acji. W części merytorycznej uzasadnień orzeczeń dotyczących oma-
wianej problematyki Naczelny Sąd Administracyjny wielokrotnie pod-
kreślał, że samo osiągnięcie wieku emerytalnego przez komornika nie 
może uzasadniać jego odwołania ze stanowiska, bowiem ani szybkość, 
ani sprawność postępowania nie jest warunkowana wiekiem, lecz cha-
rakterem i celem czynności egzekucyjnych. Żadna z czynności egzeku-
cyjnych nie wymaga od komorników szczególnej sprawności fizycznej, 
która wyróżniałaby ich na tle innych zawodów prawniczych. Odwołanie 
komornika sądowego ze stanowiska z chwilą ukończenia przez niego 65. 
roku życia skutkuje traktowaniem komorników mniej korzystnie w po-
równaniu z innymi osobami wykonującymi prawniczą działalność zawo-
dową i również posiadającymi status funkcjonariuszy publicznych lub 
zawodu zaufania publicznego, np. notariuszami, sędziami, prokuratora-
mi. Przepis art. 19 ust. 1 pkt 2 u.k.s. stanowi zatem przejaw dyskrymina-
cji bezpośredniej w rozumieniu art. 2 ust. 2a dyrektywy 2000/78/WE12. 
W konsekwencji jako przepis niezgodny z wymogami prawa unijnego, 
tj. dyrektywy 2000/78/WE, nie może być zastosowany. Ponadto Naczel-
ny Sąd Administracyjny zaznaczył, wskazując na orzecznictwo TSUE,  

II GSK 1060/21, Legalis nr 2631579 (w sprawie oddalono skargę kasacyjną MS od wyro-
ku WSA w Warszawie z dnia 28 stycznia 2021 r., VI SA/Wa 2441/20, Legalis nr 2568069); 
wyrok NSA z dnia 7 października 2021 r., II GSK 1278/21, Legalis nr 2644362 (w sprawie 
oddalono skargę kasacyjną MS od wyroku WSA w Warszawie z dnia 23 lutego 2021 r., 
VI SA/Wa 2263/20, Legalis nr 2598162 ); wyrok NSA z dnia 7 września 2021 r., II GSK 
962/21, Legalis nr 2645185 (w sprawie oddalono skargę kasacyjną MS od wyroku WSA 
w Warszawie z dnia 29 grudnia 2020 r., VI SA/Wa 1109/20, Legalis  nr 2558705); wyrok 
NSA z dnia 7 września 2021 r., II GSK 585/21, Legalis nr 2645184 (w sprawie oddalono 
skargę kasacyjną MS od wyroku WSA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2020 r., VI SA/Wa 
743/20, Legalis nr 2509471); wyrok NSA z dnia 30 września 2021 r., II GSK 582/21, Lega-
lis nr 2596059 (w sprawie oddalono skargę kasacyjną MS od wyroku WSA w Warszawie 
z dnia 20 grudnia 2020 r., VI SA/Wa 1485/20, Legalis nr 2570025); wyrok NSA z dnia  
25 sierpnia 2020 r., II GSK 560/20, Legalis nr 2443490 (w sprawie oddalono skargę ka-
sacyjną MS od wyroku WSA w Warszawie z dnia 12 grudnia 2019 r., VIII SA/Wa 489/19, 
Legalis nr 2381966).

12	 Dyrektywa Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiająca ogólne 
warunki ramowe równego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz.
UE.L Nr 303, s. 16); dalej: dyrektywa 2000/78/WE.
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że to na sądzie krajowym spoczywa obowiązek zagwarantowania prze-
strzegania zasady niedyskryminacji ze względu na wiek skonkretyzowa-
nej w dyrektywie 2000/78/WE poprzez niestosowanie, w razie potrze-
by, jakichkolwiek sprzecznych z nią przepisów prawa krajowego13.

Niezmienne stanowisko sądów administracyjnych na temat sprzecz-
ności tego przepisu z dyrektywą 2000/78/WE i wynikające z niego 
konsekwencje prawne skutkowały złożeniem przez Prokuratora Ge-
neralnego wniosku do Trybunału Konstytucyjnego o „stwierdzenie, że: 
przepis art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o komorni-
kach sądowych, rozumiany w ten sposób, że wynikający z tego przepisu 
obowiązek Ministra Sprawiedliwości odwołania komornika sądowego 
po ukończeniu przez komornika 65. roku życia stanowi przejaw bezpo-
średniej dyskryminacji ze względu na wiek, zabronionej przez wiążące 
Rzeczpospolitą Polską normy prawa międzynarodowego, jest niezgod-
ny z art. 45 ust. 1, art. 60 i art. 65 ust. 1 w związku z art. 32 ust. 1 i ust. 2 
Konstytucji RP, a także jest niezgodny z art. 2 Traktatu o Unii Europej-
skiej oraz z art. 10 w zw. z art. 19 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, przez co jest niezgodny z wynikającą z art. 2 Konstytucji zasadą 
demokratycznego państwa prawnego”14.

Przedmiotowy wniosek nie został dotychczas rozpoznany, jednakże 
stanowiska w tym zakresie zajęli już Rzecznik Praw Obywatelskich oraz 
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, jako uczestnicy postępowania przed 
Trybunałem Konstytucyjnym, które w tym miejscu warto przytoczyć.

W piśmie z dnia 16 marca 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich 
zgłosił udział w postępowaniu i wniósł o jego umorzenie na podstawie 
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym15 z uwagi na nie-
dopuszczalność wydania wyroku. Natomiast w piśmie z dnia 16 czerw-
ca 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawił uzasadnienie 

13	 Zob. wyroki NSA wskazane w przyp. 11.
14	 Przedmiotowy wniosek jest dostępny [online:] https://trybunal.gov.pl (dostęp: 

23.09.2022).
15	 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postępowania przed 

Trybunałem Konstytucyjnym (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2393 ze zm.).
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swojego stanowiska, poruszając kilka kwestii. Po pierwsze, linia orzecz-
nicza sądów administracyjnych w zakresie wykładni art. 19 ust. 1 pkt 2 
u.k.s. dopiero się kształtuje i nie sposób twierdzić, że jest to linia defi-
nitywnie ukształtowana. Z tego też powodu wniosek skierowany przez 
Prokuratora Generalnego – zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich  
– jest co najmniej przedwczesny. Po drugie, Prokurator Generalny trak-
tuje Trybunał Konstytucyjny jako dodatkową instancję w celu podważe-
nia orzeczenia wydanego przez Naczelny Sąd Administracyjny. W oce-
nie Rzecznika Praw Obywatelskich jest to działanie wbrew ustalonemu 
porządkowi prawnemu i nie powinno mieć miejsca w demokratycznym 
państwie prawnym. Po trzecie, wniosek Prokuratora Generalnego zmie-
rza do obejścia obowiązków Polski wynikających z członkostwa w Unii 
Europejskiej, w tym przepisów unijnej dyrektywy 2000/78/WE oraz po-
stanowień Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Polska, przy-
stępując do UE, zgodziła się na przyznanie prymatu prawa unijnego nad 
prawem krajowym. Prymat prawa Unii – jak zaznaczył Rzecznik Praw 
Obywatelskich w części merytorycznej uzasadnienia wniosku – skutku-
je tym, że każdy organ państwa członkowskiego ma obowiązek zapewnić 
pełną skuteczność norm prawa Unii Europejskiej, aż do obowiązku po-
mijania niezgodnych z tym prawem przepisów prawa krajowego. Zasada 
pierwszeństwa prawa unijnego wymaga bowiem od sądu krajowego, by nie 
stosował on przepisów krajowych zawierających unormowania sprzecz-
ne z prawem unijnym. Odmowa zastosowania polega na nieuwzględnie-
niu przepisu prawa krajowego pozostającego w kolizji z prawem unijnym 
w podstawie normatywnej rozstrzygnięcia konkretnej sprawy16.

W piśmie z dnia 7 kwietnia 2022 r. stanowisko w imieniu Sejmu RP 
zajął Marszałek Sejmu, wnosząc o umorzenie postępowania na podstawie 
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z uwagi na niedo-
puszczalność wydania wyroku. Zdaniem Marszałka Sejmu problem za-
wisły przed Trybunałem Konstytucyjnym nie dotyczy sfery stanowienia 

16	 Przedmiotowe stanowisko dostępne jest [online:] https://trybunal.gov.pl/ (dostęp: 
23.09.2022).
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prawa, ale decyzji walidacyjnej, która jest elementem procesu stosowa-
nia prawa. Argumenty przedstawione przez Prokuratora Generalnego 
stanowią polemikę ze stanowiskiem przyjętym w orzecznictwie sądów 
administracyjnych, mającą na celu wykazanie nieprawidłowości decyzji 
walidacyjnej. Tymczasem kognicja Trybunału Konstytucyjnego ogra-
nicza się do abstrakcyjnego badania zgodności aktów normatywnych 
z Konstytucją RP i nie pozwala na ocenę prawidłowości rozstrzygnięć 
podejmowanych przez Naczelny Sąd Administracyjny w związku ze zda-
rzeniami wskazanymi we wniosku17.

Ze stanowiskami Rzecznika Praw Obywatelskich i Marszałka Sejmu RP, 
wskazującymi na konieczność umorzenia postępowania z uwagi na nie-
dopuszczalność wydania wyroku, wypada zgodzić się w całej rozciągło-
ści. Formułowany przez Prokuratora Generalnego zarzut dotyczący do 
zaskarżonej regulacji w istocie zmierza do zakwestionowania wyboru 
przepisów prawnych (z uwzględnieniem zasady pierwszeństwa prawa 
unijnego) przez sądy administracyjne podczas rozpoznawania spraw 
związanych z odwołaniem komornika ze stanowiska z uwagi na wiek. 
Wywiedziony przez sądy administracyjne wniosek, że norma prawna 
zrekonstruowana na podstawie art. 19 ust. 1 pkt 2 u.k.s. stanowi prze-
jaw dyskryminacji bezpośredniej w rozumieniu art. 2 ust. 2a dyrekty-
wy 2000/78/WE, nie jest mieszczącym się w tym przepisie fragmentem 
normy prawnej, lecz stanowi ocenę wynikającą z zestawienia normy 
prawnej zdekodowanej z treści tego przepisu prawa krajowego z przy-
wołaną dyrektywą, której rezultatem jest zastosowana przez te sądy 
sankcja w postaci braku możliwości stosowania tego przepisu18.

Należy przy tym odnotować, że trwają prace rządowe nad zmianą u.k.s., 
zmierzające do wygaszania stosunku służbowego komornika ex lege z chwilą 
osiągnięcia przez niego 65. roku życia. W projekcie ustawy o zmianie ustawy  

17	 Przedmiotowe stanowisko dostępne jest [online:] https://trybunal.gov.pl/ (dostęp: 
23.09.2022).

18	 C.P. Waldziński, Rozważania wokół konstytucyjności regulacji art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy 
o komornikach sądowych w kontekście wniosku Prokuratora Generalnego do Trybunału 
Konstytucyjnego, PPE 2021, nr 4, s. 22–23.
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o kosztach sądowych w sprawach cywilnych oraz niektórych innych 
ustaw (projekt z dnia 29 listopada 2021 r.)19 zaproponowano uchylenie 
punktu 2 art. 19 ust. 1 u.k.s. zawierającego przesłankę obligatoryjnego 
odwołania w drodze decyzji komornika ze względu na wiek i wprowa-
dzenie do art. 20 u.k.s. kolejnej przesłanki wygaśnięcia powołania na 
stanowisko komornika z mocy prawa. Przesłanką tą ma być ukończenie 
przez komornika 65. roku życia. O tym fakcie Minister Sprawiedliwo-
ści – zgodnie z projektowaną zmianą – będzie zawiadamiał na piśmie 
komornika najpóźniej na 3 miesiące przed wygaśnięciem powołania, 
z jednoczesnym wskazaniem daty, z jaką skutek ten nastąpi. Ponadto  
w art. 4 ust. 4 tego projektu ustawy wskazano, że: „Będące w toku postę-
powania administracyjne i sądowoadministracyjne, których przed-
miotem jest odwołanie komornika ze stanowiska z uwagi na ukoń-
czenie 65. roku życia, podlegają umorzeniu z dniem wejścia w życie 
ustawy. Z tym też dniem wygasa z mocy prawa powołanie na sta-
nowisko komornika w stosunku do wszystkich komorników, którzy 
ukończyli 65. rok życia, chyba że skutek w postaci odwołania ko-
mornika z zajmowanego stanowiska nastąpił już przed dniem wej-
ścia w życie ustawy”. Przedmiotowy projekt został wpisany do wy-
kazu prac legislacyjnych Rady Ministrów pod nr UD 169.

Jest to dość niezrozumiała konstrukcja, bowiem wprowadzenie tych 
zmian de facto spowoduje zastąpienie jednego przepisu prawnego (art. 19 
ust. 2 u.k.s.) sprzecznego z dyrektywą 2000/78/WE innym przepisem praw-
nym (art. 20 ust. 1a u.k.s.) również sprzecznym z przywołaną dyrektywą, co 
w dalszym ciągu będzie skutkować odpowiedzialnością odszkodowawczą 
Skarbu Państwa za przejaw dyskryminacji ze względu na wiek. Odpowie-
dzialność ta jest wprost przewidziana w ustawie z dnia 3 grudnia 2010 r. 
o wdrożeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie równego 
traktowania20. Zgodnie z art. 13 ust. 1 tej ustawy każdy, wobec kogo zasada  

19	 Projekt otrzymał numer RCL UD169; zob. [online:] https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12354704 (dostęp: 23.09.2022).

20	 Ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. o wdrożeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej 
w zakresie równego traktowania (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 2156).
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równego traktowania została naruszona, ma prawo do odszkodowa-
nia. Przepis art. 13 ust. 1 ustawy wdrożeniowej nie wymaga uzyskania 
tzw. prejudykatu, tak jak to przewiduje art. 4171 § 1 i 2 k.c. Zgodnie  
z art. 421 k.c. przepisu art. 4171 k.k. nie stosuje się, jeżeli odpowiedzial-
ność za szkodę wyrządzoną przy wykonywaniu władzy publicznej jest 
uregulowana w przepisach szczególnych. Tym samym odpowiedzial-
ność Skarbu Państwa za naruszenie zakazu dyskryminacji uregulowana 
została w sposób autonomiczny, wyłączający stosowanie art. 417 i n. k.c.21  
Warto przy tym zaznaczyć, że przesłankami odpowiedzialności odszko-
dowawczej z art. 13 ust. 1 ustawy wdrożeniowej są: szkoda, zdarzenie, 
z którym ustawa łączy obowiązek jej naprawienia, oraz adekwatny zwią-
zek przyczynowy. Ponadto użyty w tym przepisie zwrot „odszkodowa-
nie” należy interpretować w znaczeniu szerszym. Celem tego odszko-
dowania jest naprawienie każdego rodzaju szkody, zarówno majątkowej, 
jak i niemajątkowej (krzywdy), na co wskazuje się w judykaturze i litera-
turze prawniczej22. Powyższych konsekwencji dla budżetu państwa, zda-
je się, nie dostrzega projektodawca23.

Nie bez znaczenia dla niniejszych rozważań jest także najnowsze 
orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego wskazujące na cha-
rakter prawny pisma Ministra Sprawiedliwości zawiadamiającego o wy-
gaśnięciu powołania na stanowisko komornika z uwagi na zaistnienie 
zdarzenia wskazanego w treści art. 281 u.k.s. Zgodnie z tym przepisem 
powołanie na stanowisko komornika osób, które przed dniem wejścia 

21	 Więcej na temat podstawy prawnej odpowiedzialności Skarbu Państwa za narusze-
nie zasady równego traktowania zob. P. Dzienis, C.P. Waldziński, Glosa do wyroku  
SN z dnia 19 września 2018 r., I CSK 585/17, OSP 2021 nr 4, s. 3–22.

22	 Zob. K. Kędziora, Komentarz do art. 13 ustawy wdrożeniowej (teza 4 i 5) [w:] Usta-
wa o wdrożeniu niektórych przepisów Unii Europejskiej w zakresie równego traktowa-
nia. Komentarz, pod red. K. Kędziory, K. Śmiszka, Lex/el. 2020; wyrok SN z dnia  
6 kwietnia 2022 r., I NSNc 578/21, OSNKN 2022/9/10; wyrok SR w Toruniu z dnia  
6 sierpnia 2019 r., I C 469/18, Legalis nr 2246287.

23	 Na marginesie wypada wskazać, że jeden z odwołanych komorników wskutek wydania 
niezgodnej z prawem wspólnotowym decyzji, a następnie jej wykonania, uzyskał odszko-
dowanie z tytułu utraty źródła zarobkowania od Skarbu Państwa/Ministra Sprawiedli-
wości w wysokości 968 905,22 zł wraz ze stosownymi odsetkami – zob. wyrok Sądu 
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia 2017 r., I ACa 2338/15, Legalis nr 1743829.
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w życie niniejszej ustawy ukończyły 65 lat, wygasa z upływem 2 lat od 
dnia wejścia w życie niniejszej ustawy, nie później jednak niż z dniem 
ukończenia 70. roku życia.

W postanowieniu z dnia 18 listopada 2021 r.24 Naczelny Sąd Admi-
nistracyjny, przedstawiając dość obszerną argumentację, wyraził zapa-
trywanie, że przedmiotowe pismo (zawiadomienie) podlega kognicji 
sądu administracyjnego jako czynność w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 
u.p.s.a.25 Koherentne stanowisko zostało przytoczone w postanowie-
niu Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2022 r.26 Tym 
samym należałoby uznać, że czynność, o której mowa w art. 3 punkt 9 
lit. b projektu ustawy, tj. pismo Ministra Sprawiedliwości zawiadamia-
jące o wygaśnięciu powołania na stanowisko komornika z mocy prawa 
z uwagi na ukończenie przez niego 65. roku życia z jednoczesnym wska-
zaniem daty, z jaką skutek ten nastąpi, także będzie czynnością pod-
legającą kognicji sądu administracyjnego jako czynność w rozumieniu  
art. 3 § 2 pkt 4 u.p.s.a. Pojawia się zatem pytanie, czy nie mamy do czy-
nienia z konstrukcją ucieczki „z deszczu pod rynnę”.

3. Odwołanie komornika z zajmowanego stanowiska 
na podstawie art. 19 ust. 1 pkt 3 u.k.s.

Kolejną przesłanką odwołania z urzędu, w drodze decyzji, komorni-
ka z zajmowanego stanowiska jest spowodowanie przez niego niedobo-
ru finansowego, polegającego na wydatkowaniu środków podlegających 
dokumentacji na działalność niezgodną z ich przeznaczeniem, w wyso-
kości przekraczającej 15 000 zł, o czym stanowi art. 19 ust. 1 pkt 3 u.k.s. 
Przepis ten nasuwa jednak pewne wątpliwości interpretacyjne. Nie wy-
nika z niego wprost, czy dla stwierdzenia naruszenia przez komornika hi-
potezy nomy zawartej w tej regulacji wystarczające jest spowodowanie  

24	 Postanowienie NSA z dnia 18 listopada 2021 r., II GSK 2336/21, Legalis nr 2654838.
25	 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administra-

cyjnymi (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 329); dalej: u.p.s.a.
26	 Postanowienie NSA z dnia 13 stycznia 2022 r., II GSK 2153/21, Legalis nr 2664733.
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niedoboru finansowego, o którym mowa w treści tego przepisu, czy ko-
nieczne jest także wykazanie winy, a jeśli tak – czy wystarczy jakakol-
wiek postać winy, czy też niezbędne jest udowodnienie winy umyślnej. 
Konstrukcja art. 19 ust. 1 u.k.s. zdaje się wskazywać, iż odpowiedzial-
ność komornika za wspomniany niedobór oparta jest na zasadzie ryzyka 
i ma charakter obiektywny, czyli nie wymaga wykazania winy umyślnej 
lub nieumyślnej komornika. W art. 19 ust. 1 pkt 3 u.k.s. nie zawarto bo-
wiem zwrotu o podobnej treści jak w pkt. 4 tego przepisu, tj. wyrażenia 
„z zawinionych przez siebie przyczyn” w odniesieniu do utraty ubezpie-
czenia od odpowiedzialności cywilnej. Ponadto ustawodawca odstąpił 
od obowiązku uprzedniego wysłuchania komornika, tak jak to uczynił 
w przypadkach, o których mowa w ust. 2 i 3 omawianego przepisu.

Niemniej jednak nie sposób uznać, iż powyższa sankcja, tak dotkliwa 
dla komornika, oderwana jest od jego winy (zawinienia) i że odpowiada 
on na zasadzie ryzyka. Zastosowanie środka prawnego w postaci odwo-
łania komornika z zajmowanego stanowiska w sytuacji nieumyślnego lub 
w ogóle niezawinionego powstania przedmiotowego niedoboru byłoby 
nie do pomyślenia w świetle wartości honorowanych w demokratycz-
nym państwie prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości 
społecznej, jak i celu i funkcji omawianej instytucji27. Rygorystyczne zaś 
trzymanie się wykładni językowej nie zawsze jest właściwym zabiegiem 
interpretacyjnym. Odejście od wykładni językowej, mimo jednoznacz-
ności brzmienia przepisu, jest możliwe, jeśli dosłowne jego brzmienie 
prowadzi do niesprawiedliwych lub irracjonalnych konsekwencji, a prze-
mawiają za tym szczególnie ważne racje prawne, społeczne lub etyczne28. 
Poprzestanie na wykładni językowej art. 19 ust. 1 pkt 3 u.k.s. doprowa-
dziłoby do takich właśnie rezultatów, o czym świadczą uwagi poczynio-
ne wyżej. Tym samym odpowiedzialność komornika wywodzona z art. 19  

27	 C.P. Waldziński, Odwołanie komornika sądowego z zajmowanego stanowiska w wyniku spo-
wodowania niedoboru finansowego. Postulaty wobec praktyki, M.Prawn. 2021, nr 22, s. 120.

28	 Zob. wyrok SN z dnia 27 stycznia 2021 r., II PSKP 2/21, Legalis nr 2526913; wyrok SN 
z dnia 12 sierpnia 2020 r., II PK 4/19, Legalis nr 2494495; wyrok SN z dnia 26 września 
2019 r., III PK 126/18, Legalis nr 2236460.
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ust. 1 pkt 3 u.k.s. powinna aktualizować się przy łącznym spełnieniu 
dwóch przesłanek. Pierwszą z nich jest spowodowanie niedoboru, 
o którym mowa w treści tego przepisu, drugą zaś wina umyślna.

Ponadto, w najnowszym orzecznictwie wskazuje się, że art. 19 ust. 1 
u.k.s. nie powinien być stosowany przez Ministra Sprawiedliwości nieja-
ko „in abstracto”. To, że przepis ten ma charakter związany, gdyż Minister 
Sprawiedliwości odwołuje z urzędu komornika po wystąpieniu przesła-
nek z art. 19 ust. 1 pkt 1–4 u.k.s., nie może oznaczać w praktyce auto-
matyzmu działania organu, który musi wyjaśnić i ustalić czy faktycznie 
doszło do spełnienia określonej przesłanki. Poczynienie tych ustaleń 
jest niezbędne ze względu na rodzaj sankcji, jaką zawiera ten przepis, 
tj. odwołania z zajmowanego stanowiska komornika sądowego, a zatem 
pozbawienie możliwości wykonywania tego zawodu, tj. najdalej idącą 
sankcję, która powinna znajdować zastosowanie tylko w sytuacjach do-
konania przez komornika najpoważniejszych naruszeń prawa29. 

4. Podsumowanie

Przedstawiony wyżej dorobek judykatury oraz doktryny na temat 
poruszanych w niniejszym opracowaniu regulacji prawnych skłania do 
przedstawienia kilku spostrzeżeń. Po pierwsze, przepis art. 19 ust. 1 pkt 2  
u.k.s. zobowiązujący Ministra Sprawiedliwości do wydania z urzędu de-
cyzji o odwołaniu komornika ze stanowiska z powodu ukończenia prze-
zeń 65. roku życia stoi w sprzeczności z normami unijnymi i jest prze-
pisem dyskryminującym. Regulacja ta nie powinna być zatem stosowana 
przez Ministra Sprawiedliwości. Wyrażony w art. 6 k.p.a.30 nakaz dzia-
łania na podstawie prawa odnosi się również do prawa unijnego. Prawo 
Unii Europejskiej stanowi część krajowego porządku prawnego. W przy-
padku kolizji normy unijnej i krajowej, zgodnie z zasadami bezpośredniego 

29	 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 sierpnia 2022 r., VI SA/Wa 1196/22, Legalis  
nr 2747403. 

30	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego  (t.j. Dz.U. 
z 2022 r., poz. 2000).
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skutku, pierwszeństwa i efektywności, norma unijna ma pierwszeństwo 
w stosowaniu przed normą krajową, co wynika z art. 91 ust. 3 Konstytu-
cji RP31. Tym samym wydawane dotychczas decyzje na podstawie art. 19  
ust. 1 pkt 2 u.k.s. są decyzjami wadliwymi i jednocześnie skutkującymi 
odpowiedzialnością Skarbu Państwa za naruszenie zakazu dyskrymi-
nacji (zasady niedyskryminacji ze względu na wiek skonkretyzowanej 
w dyrektywie 2000/78/WE).

Ponadto aktualnie forsowane dwie skrajne próby uwolnienia Skar-
bu Państwa od odpowiedzialności cywilnoprawnej za naruszenie za-
kazu dyskryminacji ze względu na wiek przewidzianego w dyrektywie 
2000/78/WE są niezrozumiałe. Złożony przez Prokuratora Generalne-
go wniosek do Trybunału Konstytucyjnego nie może odnieść pożąda-
nego rezultatu, bowiem sformułowany w nim zarzut zmierza do zakwe-
stionowania wyboru przepisów prawnych (z uwzględnieniem zasady 
pierwszeństwa prawa unijnego) przez sądy administracyjne podczas 
rozpoznawania konkretnych spraw, a rozpoznanie tak skonstruowanego 
zarzutu wykracza poza kompetencje TK, co zostało dostrzeżone przez 
Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Marszałka Sejmu RP. Natomiast 
proponowana w rządowym projekcie zmiana, tj. uchylenie art. 19 ust. 1 
pkt 2 u.k.s. i wprowadzenie regulacji prawnej skutkującej wygaszeniem 
stosunku służbowego komornika ex lege z chwilą osiągnięcia przez nie-
go 65. roku życia, wydaje się działaniem wysoce nieprzemyślanym i nie-
fortunnym. Proponuje się bowiem zamianę jednego przepisu prawnego 
sprzecznego z dyrektywą 2000/78/WE na inny przepis prawny również 
sprzeczny z dyrektywą 2000/78/WE.

Po drugie, treść art. 19 ust. 1 pkt 3 u.k.s. powinna być niezwłocznie 
zmieniona poprzez np. użycie zwrotu „umyślnie spowodował niedobór”. 
W przepisie tym w ogóle nie nawiązano do zawinienia komornika, co 
może być interpretowane w ten sposób, że odpowiada on na zasadzie ry-
zyka. Odwołanie zaś komornika na podstawie tego przepisu, w sytuacji 

31	 Postanowienie NSA z dnia 19 lutego 2018 r. II OSK 1346/16, Legalis nr 1718623.
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nieumyślnego lub w ogóle niezawinionego powstania wskazanego w nim 
niedoboru, byłoby nie do pomyślenia w świetle wartości konstytucyj-
nych, celu, jak i funkcji tej instytucji. Jest to sankcja zbyt dotkliwa dla 
komornika, aby oderwać ją od winy umyślnej.

Zasadne wydaje się także uchylenie obowiązku i wprowadzenie fa-
kultatywności w zakresie odwołania komornika z uwagi na spowodo-
wanie niedoboru finansowego. Przepis ten nie wskazuje, jak długo ma 
trwać ten niedobór i czy powinien on wystąpić w momencie wykony-
wania kontroli kancelarii. Kontrola finansowa kancelarii komorniczej 
w aspekcie zaistnienia stanu niedoboru finansowego może dotyczyć 
nie tylko okresu bieżącego, ale także wyrywkowo okresów wcześniej-
szych. Niedobór zaś może trwać kilka dni w okresie znacznie poprze-
dzającym kontrolę finansową kancelarii i w dniach przeprowadzanej 
kontroli nie występować. Ustawodawca milczy w tym zakresie, co na-
kazuje uznawać, że data powstania i okres trwania niedoboru (to, czy 
wynosi on 2 dni, czy też 2 lata) nie ma znaczenia32, choć z uzasadnie-
nia projektu ustawy można wyciągnąć inne wnioski. W uzasadnieniu 
tym wskazano, że: „W sytuacji jednak, gdy przekroczona zostaje kwota  
15 000 zł (tj. czterokrotności przeciętnego miesięcznego wynagrodze-
nia), zachodzi poważne ryzyko, że komornik nie będzie w stanie tej 
kwoty uzupełnić z własnych środków, co w konsekwencji może zagrozić 
środkom należnym wierzycielom i budżetowi państwa”. Ta okoliczność 
uzasadniała zatem wprowadzenie tej regulacji prawnej do u.k.s. W lite-
raturze przedmiotu także poddano krytyce wspomnianą wyżej przesłan-
kę odwołania komornika, wskazując, że wbrew twierdzeniom zawartym 
w uzasadnieniu do projektu ustawy, niedobór finansowy w wysokości  
15 000 zł jest tak niewielką kwotą, że z powodzeniem mógłby zostać uzu-
pełniony z własnych środków. Nie wiadomo dlaczego ustawodawca nie 
zdecydował się na umożliwienie komornikowi pokrycia tego niedoboru 

32	 Spowodowanie niedoboru finansowego przez komornika w wysokości określonej 
w tym przepisie – z oczywistych względów – powinno jednak nastąpić w czasie obowią-
zywania nowej ustawy o komornikach sądowych, tj. w okresie od dnia 1 stycznia 2019 r.
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w określonym terminie. Świadczy to o represyjności komentowanej re-
gulacji prawnej33.

Ponadto, co istotne, sztywność przewidzianej w art. 19 ust. 1 pkt 3 
u.k.s. sankcji w postaci usunięcia komornika z urzędu w sytuacji spowodo-
wania przez niego niedoboru, o którym mowa w tym przepisie, nie daje się  
pogodzić z konstytucyjną zasadą rzetelności legislacyjnej (art. 2 Konstytu-
cji RP), a także z zasadą proporcjonalności (art. 31 ust. 2 Konstytucji RP), 
albowiem nie ma możliwości uwzględnienia przez organ administracyjny 
(Ministra Sprawiedliwości) zróżnicowanych stanów faktycznych, a co za 
tym idzie, nie ma możliwości różnicowania odpowiedzialności w konkret-
nej sprawie (indywidualizacja sankcji). Jak zostało już wyżej wskazane, nie-
dobór finansowy, o którym mowa w  art. 19 ust. 1 pkt 3 u.k.s. może nieznacz-
nie przekraczać wskazaną w nim kwotę (np. wynosić 15 100 zł), występować 
w okresie poprzedzającym kontrolę (np. rok przed kontrolą) i mieć charak-
ter chwilowy (np. trwać jeden dzień), nie zaś długotrwały lub powtarzalny. 
Nie sposób przy tym twierdzić, iż wystąpienia ww. stanu faktycznego real-
nie zagroziło interesom uczestników prowadzonych postępowań egzeku-
cyjnych lub interesom Skarbu Państwa.

dr Cezary Paweł Waldziński, adiunkt w Akademii Nauk Stosowanych w Łomży;  
ORCID: 0000-0003-4371-9691; sędzia Sądu Okręgowego w Łomży 
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SUMMARY “Intra-EU Objection” Does “Incompatible” 
Always Equal “Inapplicable”? Mainstream  
v. Germany – a New Chapter of an Old Story

In investment arbitration, the so-called “intra-EU objection” is based on the con-
cept of the inadmissibility of claims. Such an objection, often presented in arbitra-
tions by the defendants – EU member states, not only purports to quell BIT-based 
claims, but also stands in the way of the enforcement and execution of arbitral 
awards based on the ICSID Convention1. After the landmark CJEU decision 
in Achmea2, the issue seemed to be done and dusted, at least under the European 
legal system. All the recent different awards rendered by the German courts in 
Mainstream v. Germany, Uniper v. Kingdom of the Netherlands, as well 
as RWE v. Kingdom of the Netherlands3 seem to confirm the firm principle 
included in the Achmea decision, i.e., that the arbitration clause (standing offer to 
arbitrate)4 included in BITs entered into by two EU member states stands con-
trary to the internal investment regulations of the EU5. 
On 28 April 2022, the German Higher Regional Court of Berlin (first instance) 
decided to dismiss Germany’s request to declare that Mainstream Renewable 

1	 Gaillard E., Mitrev Penushliski I., State Compliance with Investment Awards, ICSID 
Review, v. 35, issue 3, Fall 2020, Gaillard E., Effectiveness of Arbitral Awards, State 
Immunity from Execution and Autonomy of State Entities: Three Incompatible Principles, 
IAI Series on International Arbitration no 4, 2008.

2	 (PCA 2008-13) CJEU award, C-284/16. https://curia.europa.eu/juris/liste.
jsf?language=pl&num=C-284/16 (accessed: 25.10.22). See also Opinion of Advocate 
General Wathelet delivered on 19 September 2017, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/en/ALL/?uri=CELEX:62016CC0284. The author contrary to the CJEU 
award concluded that „the BIT (Art. 8) is sound with the prohibition on the discrimination 
under Art. 18(1) TFEU and that it does not violate the Art. 344 TFEU since the BIT 
based disputes do not even come under Art. 344 TFEU since they do not represent disputes 
between Member States or between Member-States and the Union”. See also EU Council 
Decision of 13.09.2017 – Recommendation for authorizing the opening of negotiations for 
a Convention establishing a multilateral court for the settlement of investment disputes, 
Document 52017PC0493. 

3	 Uniper SE, Uniper Benelux Holding B.V. and Uniper Benelux N.V. v. Kingdom of 
the Netherlands (ICSID Case No. ARB/21/22) RWE AG and RWE Eemshaven 
Holding II BV v. Kingdom of the Netherlands (ICSID Case No. ARB/21/4).

4	 Paulsson J., Arbitration Without Privity 10 ICSID L. Rev. 232 (1995).
5	 Sołtysiński S., Arbitraż inwestycyjny, kohabitacja z wymiarem sprawiedliwości, rosnące 

koszty i inne problemy sądownictwa polubownego [in:] Aurea Praxis Aurea Theoria, 
Księga Pamiątkowa ku czci Profesora Tadeusza Erecińskiego, Warszawa 2011, pp. 1851 
et seq. See also Sheffer M.W., Bilateral Investment Treaties, A friend of Foe to human 
rights, Denver Journal of International Law & Policy, v. 39, no 3. 



Power Ltd.’s claim, put forward in the arbitration against Germany under 
Article 26(2)(c) of the Energy Charter Treaty (“ECT”)6, was inadmissible 
because it concerns an intra-EU dispute7. As it is the case with the Uniper 
and RWE cases, the claim in Mainstream was filed according to § 1032(2) 
of the ZPO (“ZPO”), which allows such a claim to be filed in the German 
court to determine the admissibility of arbitral claims before the constitution of 
the tribunal8.
Germany appealed that decision to the Federal Court of Germany and the final 
decision of that court is pending. Germany filed a similar claim in the arbitra-
tion proceedings before the ICSID, instigated by Mainstream, where it asserted, 
based on Rule 41(5) of the ICSID Arbitration Rules, that:

“[…] the Tribunal manifestly lacks jurisdiction to adjudicate the dispute due 
to the incompatibility of the relevant parts of Article 26 of the ECT with the 
EU Treaties. And that some of the Claimants are incorporated in Germany 
and therefore do not qualify as protected investors under ICSID rules […]”.

Also, the arbitration Tribunal denied Germany’s claim, in particular stating that:

“On the basis of the legal arguments raised by the Parties, and their submissions 
concerning those arguments, the Tribunal is not persuaded that the Respon-
dent’s interpretation of the effect of developments, including recent develop-
ments, under EU law is a sufficiently “undisputed or genuinely indisputable 
rule of law”, as required to decide that the claim in the current arbitration is 
“manifestly without legal merit”. This is particularly so given the recency of 
the Komstroy Judgment and PL Holdings Judgment” 9.

6	 https://www.energycharter.org/fileadmin/DocumentsMedia/Legal/ECTC-en.pdf
7	 KG Berlin, Decision 12 SchH 6/21 of 28 April 2022, Oberlandesgericht Köln, 19 SchH 14/21.
8	 Sec. 1032(2) ZPO: 2) Until the arbitral tribunal has been formed, a request may be filed 

with the court to have it determine the admissibility or inadmissibility of arbitral 
proceedings.

9	 See Tribunal Decision dated 18 January 2022, Case No ARB/21/26, points 17–18; 
https://www.italaw.com/sites/default/files/case-documents/italaw170120.pdf (accessed 
on: 21.10.22).



The Tribunal seemed to have agreed with Mainstream’s argumentation that:

“[…] the ECT, including Article 26, has not been superseded by the EU Trea-
ties pursuant to Article 30(4)(a) of the VCLT because the EU Treaties do not 
post-date the ECT on the basis that the relevant provisions of the EU Treaties 
were already part of their predecessor treaty. 
[…] even if the EU Treaties were considered to be later, the EU Treaties and 
the ECT cannot be considered part of the same “treaty regime” and do not 
relate “to the same subject matter” within the meaning of Article 30(1) of the 
VCLT, and in any event, the lex specialis conflict rules in Article 16 of the 
ECT prevail”.

The issue of the so-called intra-EU objection was dealt with in other cases prior to 
the Mainstream, Uniper and RWE proceedings. In two separate cases, Micula 
v. Romania (I and II), the Micula brothers and the companies controlled by them 
first prevailed in the arbitration but failed to enforce the arbitral award in Euro-
pean courts. In the second arbitration, their different claims were dismissed alto-
gether. The American courts did not subscribe to the argumentation presented in the 
European courts that the incompatibility of the EU regulation with the BIT system 
established in the Achmea case stands for the automatic inadmissibility of the IC-
SID Convention. In the US courts’ view, one does not trump the other10.
All the recent cases dealt with by the German Supreme Court seem not only to 
uphold the view that the European Union has a legitimate authority to protect 
its internal investment legal system by abolishing arbitration as a parallel system 
of serving justice among member states. It also confirms that the issue at hand is 
complex and the courts of lower instances frequently do not share the view pre-
sented by the CJEU11. It is becoming apparent that the CJEU hasted into the 

10	 Judgments of 24 June 2022 and 19 May 2020 (No. 20-7116 and 19–7127 respectively); 
https://www.cadc.uscourts.gov/internet/judgments.nsf/24DE26E55AB8352B8525856
D004F9550/$file/19-7127-1843415.pdf; https://www.cadc.uscourts.gov/internet/judg-
ments.nsf/1B9F4155A760EF168525886B0050EF78/$file/20-7116-1951921.pdf. 

	 See also S.A. Alexandrov, Enforcement of ICSID Awards: Articles 54 and 55 of the IC-
SID Convention [in:] C. Binder, U. Kriebaum, A. Reinish, International Investment 
Law for the 21st C, Essays in honour of Christoph Shreuer, Oxford University Press, Ox-
ford 2009, pp. 322–338.

11	 Court d’appel de Paris, Pôle 1- Chambre 1, Arret – République de Moldavie v société 
Komstroy, 12 avril 2016, n°13/22531.



revolutionary judgment in Achmea and by doing so created a vacuum of insecu-
rity for investors after the abandonment of BITs and the ECT. The convention 
establishing a multilateral court for the settlement of investment disputes has not 
been agreed and the court systems in different European countries do not guar-
antee fair and equitable treatment of foreign investors as was the case under the 
system of BITs and the ECT. 

Keywords: BIT, Rule 41(5) of the ICSID Arbitration Rules, Energy Charter 
Treaty, TFEU – Art. 267 and 344, Uniform interpretation and application of 
EU law, preliminary rulings, autonomy of the EU legal order, execution of BIT- 
-based arbitral awards, principle of sincere cooperation, ICSID Convention

STRESZCZENIE „Zarzut wewnątrzunijny”  
czy „niezgodność z prawem” zawsze  oznacza 
„brak zastosowania”? Mainstream przeciwko 
Niemcom – nowy rozdział znanej już opowieści 

W arbitrażu inwestycyjnym tzw. „zarzut wewnątrzunijny”, czyli zarzut nie-
zgodności klauzuli arbitrażowej zawartej w traktatach dwustronnych z pra-
wem europejskim, jest w istocie zarzutem jurysdykcyjnym i opiera się na koncep-
cji niedopuszczalności powództwa12. Zarzut taki może być nie tylko skuteczną 
metodą obrony przed roszczeniami wynikającymi z Dwustronnych Umów In-
westycyjnych (Umowy Dwustronne bądź BIT), ale również opartymi na 
konwencji waszyngtońskiej13. Kwestia ta wydawała się raz na zawsze roz-
strzygnięta po wydaniu przez TSUE orzeczenia w sprawie Achmea. Przy-
najmniej, jeżeli chodzi o europejski system sporów inwestycyjnych. Wszystkie 
najnowsze orzeczenia wydane przez niemiecki Sąd Najwyższy i niemieckie 
sądy w sprawach Mainstream przeciwko Niemcom, Uniper przeciw-
ko Niemcom oraz RWA przeciwko Niemcom zdają się potwierdzać 
niezłomne stanowisko TSUE, iż klauzula arbitrażowa (tzw. „jednostronna 

12	 Comp. J. Pączek, State execution immunity – How much is left of the Pacta Sunt Servanda 
Principle in Investment Arbitration? PPE nr 9/2021, pp. 23–34.

13	 Convention on the Settlement of Investment Disputes Between States and 
Nationals of Other States Washington dated 18 March1965, entered into force  
14 October 1966 r., www.worldbank.org/icsid



oferta arbitrażu”) zawarta w BIT-ach (Billateral Investment Treaties) po-
między dwoma państwami członkowskimi UE stoi w sprzeczności z wewnętrz-
nymi regulacjami dotyczącymi działalności inwestycyjnej w ramach UE.
W dniu 28 kwietnia 2022 r. niemiecki sąd pierwszej instancji postanowił jednakże 
oddalić wniosek Niemiec o uznanie za niedopuszczalne powództwa Mainstream 
Renewable Power Ltd. wniesionego w postępowaniu arbitrażowym przeciwko 
Niemcom. Stosowny wniosek został złożony w trybie § 1032 ust. 2 Ziviprozess- 
ordnung (ZPO), który umożliwia ustalenie dopuszczalności powództwa arbitra-
żowego przez sąd powszechny do momentu powołania zespołu orzekającego. 
Niemcy odwołały się od tej decyzji do Sądu Najwyższego Niemiec, który nie 
wydał w tej sprawie jeszcze orzeczenia. Niemcy złożyły podobny zarzut jurys-
dykcyjny w postępowaniu arbitrażowym przed ICSID wszczętym przez Ma-
instream, w którym swoje żądanie oparły o art. 41 ust. 5 Regulaminu Arbitra-
żowego ICSID, twierdząc, iż:

„[…] Trybunał w sposób oczywisty nie posiada jurysdykcji do orzekania 
w zaistniałym sporze ze względu na niezgodność treści art. 26 Traktatu Kar-
ty Energetycznej (o który Mainstream oparł swoje powództwo) z traktatami 
unijnymi. Ponadto Niemcy podniosły, iż niektórzy z Powodów są zarejestro-
wani w Niemczech i dlatego nie kwalifikują się jako inwestorzy chronieni 
zgodnie z zasadami ICSID […]”.

Również w tym wypadku wniosek Niemiec został oddalony. Trybunał stwier-
dził w szczególności, że:

„Na podstawie argumentów prawnych podniesionych przez Strony oraz ich 
twierdzeń, Trybunał nie jest przekonany, że interpretacja przedstawiona 
przez pozwanego dotycząca skutku orzeczeń TSUE (Achmea), uzasadnia 
twierdzenie, iż przedstawiona w orzeczeniu stosowna zasada prawa UE jest 
wystarczająco „bezsprzeczna lub niepodważalna”, co znowu jest konieczne 
do podjęcia decyzji, że powództwo w toczącym się postępowaniu arbitrażo-
wym jest „oczywiście bezzasadne. Jest to szczególnie widoczne w świetle wy-
roków w sprawach Komstroy i PL Holdings”.



Trybunał najwyraźniej zgodził się z argumentacją Mainstream, iż:

„[...] Traktat Karty Energetycznej, w tym art. 26 tego traktatu, nie został de-
rogowany traktatami UE na podstawie art. 30(4)(a) Konwencji wiedeńskiej 
o prawie traktatów (KWPT), ponieważ te traktaty weszły w życie przed 
wejściem w życie TKE”.
[...] nawet jeśli traktaty UE zostałyby uznane za późniejsze od TKE, trakta-
tów UE i TKE nie można uznać za część tego samego „reżimu traktatowego” 
i nie odnoszą się one do „tego samego przedmiotu” w rozumieniu art. 30 (1) 
VCLT, a w każdym razie zasada lex specialis zawarta w art. 16 TWE jest 
w tym wypadku decydująca”.

Kwestia tzw. „sprzeciwu wewnątrzunijnego” była rozpatrywana jeszcze w in-
nych sprawach przed Mainstream, UNIPER i RWE. W dwóch odrębnych 
postępowaniach arbitrażowych Micula przeciwko Rumunii (I i II), trybunał 
najpierw uwzględnił powództwo braci Micula i kontrolowanych przez nich 
spółek, jednakże wnioski o egzekucję zostały oddalone przez różne sądy europej-
skie. W drugiej sprawie powództwo zostało przez skład orzekający w całości 
oddalone. Sądy amerykańskie nie podzieliły prezentowanej w sądach europej-
skich argumentacji, że niezgodność regulacji unijnej z systemem BIT ustanowio-
nym w sprawie Achmea oznacza automatyczną niedopuszczalność powództwa 
opartego na Konwencji ICSID. W opinii sądów amerykańskich jedno nie wy-
klucza drugiego.
Jak już wspomniano, orzeczenia we wszystkich sprawach, którymi zajmował się 
dotychczas niemiecki Sąd Najwyższy, wydają się nie tylko podtrzymywać po-
gląd, że Unia Europejska ma uzasadnione prawo do ochrony swojego wewnętrz-
nego ustawodawstwa dotyczącego inwestycji poprzez „zniesienie” arbitrażu jako 
odrębnego systemu załatwiania tego rodzaju spraw z udziałem państw człon-
kowskich. Potwierdzają one również, że kwestia ta jest co najmniej niejedno-
znaczna, a sądy niższych instancji niejednokrotnie nie podzielają poglądu przed-
stawianego przez TSUE. W świetle dotychczasowego orzecznictwa staje się  
oczywiste, że TSUE w pośpiechu wydał rewolucyjne orzeczenie w sprawie 
Achmea, tworząc w ten sposób, poprzez odejście od BIT-ów i TKE, próżnię  
niepewności dla inwestorów w państwach-członkach Unii. Proponowa-
na konwencja ustanawiająca wielostronny sąd dla rozstrzygania sporów  



inwestycyjnych nie weszła w życie, a systemy sądowe w różnych krajach 
europejskich nie gwarantują sprawiedliwego i równego traktowania in-
westorów zagranicznych tak jak czynił to dotychczas system umów dwu-
stronnych i TKE.

Słowa kluczowe: Umowy Dwustronne o Ochronie i Popieraniu Inwestycji, 
Traktat Karty Energetycznej (TKE), Traktat o Funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE) – art. 267 i 344, jednolita wykładnia prawa UE, pytania pre-
judycjalne, autonomia porządku prawnego UE, wykonywanie wyroków arbi-
trażowych na podstawie BIT-u, zasada lojalnej współpracy, Konwencja ICSID
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“Intra-EU Objection” Does 
“Incompatible” Always Equal 
“Inapplicable”? Mainstream 
v. Germany – a New Chapter 
of an Old Story

1. Introduction

The debate within the arbitration community concerning different 
aspects of arbitration proceedings is a continuous process. In essence, 
arbitration is evolving towards efficiency and speed, but in such an evo-
lution it takes time to transmute custom into law. Every now and again 
a new practical, sometimes fundamental issue presents itself as equivo-
cal and then the debate reignites to make the life of the practitioners 
even more complex, at the same time dividing the aforementioned com-
munity into different camps. One such issue was and still remains to 
be the enforcement of set-aside arbitral awards. The courts in Europe 
and the US have taken a different view on whether courts are obliged 
to refuse the enforcement of such awards. Directly related to this is the 
issue of so-called local standards of Public Policy justifying the setting 
aside of court decisions. The rising political tensions among the West-
ern World, Russia and China brought to light the state immunity issue 

JAROSŁAW PĄCZEK
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as preventing the efficiency of investment arbitration and the construct 
of a waiver as an insufficient remedy vis-a-vis ius cogens limitations. This ar-
ticle aims at analyzing yet another aspect of arbitration, which arose from 
the legislative activity of the European Union, i.e., the interdependence 
of international arbitration conventions and treaties with local European 
laws. As was the case with the enforcement of arbitral awards, the US and 
European courts seem to show different attitudes towards European in-
vestment law relations with the existing international arbitration treaties. 

2. Micula v. Romania

Over the last 16 years, Micula v. Romania has been probably one of 
the best recognized and most remarkable cases in international invest-
ment arbitration (two independent arbitration proceedings in fact). It 
is exceptionally remarkable because not only is this case (cases) about 
complex jurisdictional issues, but also, as if through a prism, all legal 
aspects of the BIT (bilateral investment treaties) system are dissected 
by it, including state immunity, the execution of arbitral awards, and 
the interdependence of BITs with European law14. Both Micula arbitra-
tions are also interesting because between the same parties, the arbitral 
tribunals rendered two different awards – one in favor of the claimants 
and the other against them. It is quite surprising since both cases were 
predicated on the fact that Romania, as a country, did not live up to the 
claimants’ expectations as to the stability of its legislation. Over years 
of their business activity in Romania, the Micula brothers, Swedish cit-
izens, acting through different companies, were subject to legislative 

14	 See Foster G.K., Collecting from sovereigns: The current legal framework for enforcing 
arbitral awards and court judgments against states and their instrumentalities, and some 
proposals for it reform, Arizona Journal of International & Comparative Law 2008, 
v. 25, no 3.; Fox H., States and the Undertaking to Arbitrate, „The International and 
Comparative Law Quarterly” 37(1988), no 1.; Fox H., The Law of State Immunity, 
Oxford 2002; Pavoni R., The Myth of the Customary Nature of the United Nations 
Convention on State Immunity: Does the End Justify the Means? [in:] The European 
Convention on Human Rights and General International Law, red. A. van Aaken,  
I. Motoc, Oxford 2018.
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changes introduced by the Romanian government having a negative im-
pact on their business. Such changes were introduced mostly due to or 
in connection with Romanian accession to the EU.

The cases were analyzed in the context of an execution mechanism em-
bedded in Art. 54 of the Convention on the Settlement of Investment Dis-
putes Between States and Nationals of Other States (ICSID Convention)15 
as well as national laws related to such execution in different countries16.

Prior to accession, Romania entered into BITs with various coun-
tries, including Sweden and the Netherlands17. From the early 90s, Ro-
manian legislation aimed at attracting foreign capital and granted for-
eign investors, including the Micula brothers, allowances, which, after 
Romania became an EU member, were declared by the EU Commis-
sion as inconsistent with European laws on public aid or amended to 
adhere to European standards. The issue of interdependence between 
BITs and European regulations was dealt with by the CJEU (Court) in 
the, already mentioned, infamous case Achmea v Slovak Republic (Case 
C-284/16), where the CJEU declared incompatibility with European 
laws of BITs entered into by EU members. The case was brought be-
fore the CJEU by a Federal Court in Germany, requesting a preliminary 
ruling on the compatibility of Art. 18, 267 and 344 of the TFEU with 
the BIT system18. The problem which the court also grappled with was 

15	 Done at Washington, 18 March 1965, entered into force, 14 October 1966.
16	 L. Norhtmore-Ball, J. Harvey, A. Coutier, Micula v. Romania – A saga of Lasting Signifi-

cance, European International Law of Arbitration, Review online, Leiden 2021, vol. 6(1), 
December 20, 2021.; see also J. Pączek, Immunitet egzekucyjny państwa – aksjologia wyko-
nywania wyroków arbitrażowych przeciwko państwu. Micula przeciwko Rumunii – obowiąz-
kowe studium przypadku [w:] Aksjologia egzekucji sądowej. W poszukiwaniu optymalnego 
poziomu ochrony praw wierzyciela i dłużnika w postępowaniu egzekucyjnym i upadłościowym, 
pod red. S. Cieślaka, Sopot 2022.

17	 Agreement between the Government of the Kingdom of Sweden and the Government 
of Romania on the Promotion and Reciprocal Protection of Investment, 29 May 2002; 
https://jusmundi.com/en/document/treaty/en-romania-sweden-bit-2002-romania-swe-
den-bit-2002-wednesday-29th-may-2002 (accessed on: 19.10.22).

18	 Agreement on encouragement and reciprocal protection of investments between 
the Kingdom of the Netherlands and the Czech and Slovak Federal Republic; 
https://investmentpolicy.unctad.org/international-investment-agreements/treaty-
files/2080/download (accessed on: 20.10.22).
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whether arbitration tribunals as such fall within the meaning of “courts 
and tribunals” as mentioned in Art. 267 and whether such arbitration 
tribunals are authorized to present preliminary questions on law to the 
CJEU. In Achmea the question arose in relation to the set-aside pro-
ceedings in the German courts, where Slovakia’s claim to set aside the 
arbitral award rendered on 7 December 2012 in favor of Achmea was dis-
missed. The German Supreme Court expressed an opinion that arbi-
tration tribunals should have a prerogative of presenting a preliminary 
question to the CJEU (Court) and should be treated as part of the judi-
cial system of the EU. This view has not been shared by the Court. In its 
judgment of 6 March 2018, the CJEU stated that: 

“Articles 267 and 344 TFEU must be interpreted as precluding a provi-
sion in an international agreement concluded between Member States, 
such as Article 8 of the Agreement on encouragement and reciprocal 
protection of investments between the Kingdom of the Netherlands 
and the Czech and Slovak Federative Republic, under which an inves-
tor from one of those Member States may, in the event of a dispute 
concerning investments in the other Member State, bring proceedings 
against the latter Member State before an arbitral tribunal whose ju-
risdiction that Member State has undertaken to accept”19.

Roma locuta causa finita! – but is it really so?
In both Micula cases before the CJEU, Romania argued that the CJEU 

decision applies erga omnes, i.e., to any intra-EU BIT with a dispute reso-
lution clause similar to Art. 8 of the Netherlands-Slovakia BITs. 

Romania also argued that the Achmea Court decision represented an 
authoritative interpretation of EU law which is binding on EU Member 
States (including Romania and Sweden), their courts and their nation-
als, including the claimants.

19	 See paragraph 6-23 of a Judgment of 6 March 2018; https://www.italaw.com/sites/
default/files/case-documents/italaw9548_0.pdf (accessed on: 23.10.22).



39

“Intra-EU Objection” Does “Incompatible” Always Equal…

Romania further asserted that CJEU decisions should have a retro-
active effect in the sense that once the CJEU has ruled on a given issue, 
its interpretation of EU law has effect from the time that the provi-
sions of EU law at issue entered into force. It follows that from the en-
try into force of the TFUE (Treaty on the Functioning of the European 
Union)20 onwards, no arbitral tribunal should have jurisdiction to deal 
with claims based on any intra-EU BIT.

Before the proceedings began at the CJEU, on November 28, 2015, the 
Micula brothers brought a complaint to the General Court of the Euro-
pean Union, acting through companies in which they are shareholders. 

In their complaint, the Micula brothers accused the Commission of 
a lack of jurisdiction to take decisions related to their activities regard-
ing the granting of state aid, and thus a violation of Art. 351 TFEU, as 
well as a violation of some other fundamental legal principles. Second, 
the Micula brothers accused the Commission of violating Art. 107, para-
graph 1 of the treaty. The Commission was also accused of breaching 
the principle of protection of the legitimate interests and legitimate ex-
pectations of citizens of the Union and, last but not least, of incorrect 
application of the measures resulting from the Treaty, incorrect identi-
fication of the beneficiaries of the aid, as well as failure to state reasons, 
and breach of the applicants’ right to be heard.

It is remarkable that in the judgment of June 18, 2019, the General 
Court found the complaint justified. It stated that the Commission had 
no power to take a decision pursuant to Art. 108 TFEU, as well as the 
absence of an advantage within the meaning of Art. 107, paragraph 1 
TFEU. In particular, the court found that there could be no advantage 
within the meaning of Art. 107 due to the fact that the claims resulting 
from the arbitration award were partially settled before the date of Ro-
mania’s accession to the European Union. The court admitted that the 
Commission, considering the satisfaction of claims as state aid, had in fact  

20	 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12012E%2FTXT
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applied the relevant EU provisions retroactively. It acceded to the argu-
ment that European law had not been in force at the time of the ratione tem-
poris compensation, and annulled the commission’s decision in its entirety.

The Commission appealed this decision to the CJEU, requesting 
it to be set aside. On 25 January 2022, the CJEU (Grand Chamber) set 
aside the judgment of the General Court of the European Union of  
18 June 2019, and remanded the case back to the General Court. 

Spain, Poland, Lithuania and Germany joined the proceedings, sup-
porting the appeal. 

Notwithstanding the proceedings at the CJEU, Romania tried to 
set aside the arbitral award in Micula before the ad hoc Committee at 
the ICSID. On August 7, 2014, such a Committee was appointed pursu-
ant to Art. 52 (3) of the Washington Convention (ad hoc Committee).  
At first, the ad hoc Committee stayed the enforcement of the arbitration 
award, subject to the provision by Romania of appropriate guarantees21. 

After Romania refused to give such guarantees, the Committee re-
verted its earlier stay decision. 

Although the European courts stayed the enforcement of the Micula 
arbitral award22, the Micula brothers decided to enforce their award in 
the United States. The case was heard in the courts of Columbia and 

21	 Requested text of the guarantee: “Romania undertakes unconditionally to pay its 
pecuniary obligations imposed on it by the ICSID Case No ARB/05/20 judgment 
until its motion to set aside the judgment is adjudicated”. Interestingly, Romania 
informed the Eurpean Commission about the ad hoc Committee’s request/condition. 
The Commission replied to Romania in a surprising way, namely that it was not 
entitled to offer any guarantees in proceedings before the ad hoc Committee, which 
would infringe European law. Romania communicated this information to the ad hoc 
Committee, which therefore quashed its earlier decision to stay the enforcement of 
the arbitration award.

22	 For example, on January 25, 2016, the court of first instance in Brussels in case 
No. 15-724-1/A, dismissed the application for a declaration of enforceability of 
the arbitration award. Similarly, on March 3, 2016, the Swedish court in case No. 
U 25445-160103 refused to declare the arbitral award enforceable. Also on January 
20, 2017, the High Court of Justice Queens Bench Division No. PL 2014-000251 
suspended the execution. The decision was appealed to the Supreme Court, which 
on July 27, 2018, dismissed the relevant application. Another forum where the 
request for enforcement was dismissed was the Supreme Court of Luxembourg, 
which denied the request on March 21, 2018. Enforcement applications were also 
dismissed in Romania itself.
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New York. After 5 years of fighting in case No. 17-CV-2332, the Dis-
trict Court for the District of Columbia examined the application for 
confirmation of the award. The court declared the arbitration award 
enforceable and ordered Romania to pay the claimants the amount of 
$356,439,727 with interest, based on § 1605 of the Foreign Sovereign 
Immunity Act (FSIA). That decision was upheld by the District of Co-
lumbia Appellate Court on June 24, 202223.

The decision was based on similar legal principles, which can be sum-
marized as follows:
1. 	 The Washington Convention is part of the system of international 

law that allows foreign investment in developing countries.
2. 	The International Center for Settlement of Investment Disputes 

(ICSID), established under the Convention, shall have the power to 
appoint arbitral tribunals to resolve investment disputes.

3. 	 Romania and Sweden are signatories to the Convention, as is the 
United States.

4. 	Each signatory has the right to request the institution of arbitration 
proceedings and the constitution of a Tribunal further to Art. 36 and 
37 of the Convention.

5. 	 The Arbitral Tribunal has the right to issue a judgment regarding all 
claims contained in the claim.

6. 	Each party to the proceedings has the right to appeal against the de-
cision of the Arbitral Tribunal.

23	 § 1605 FSIA: “A foreign state shall not be immune from the jurisdiction of courts of 
the United States or of the States in any case: […] (6) in which the action is brought, 
either to enforce an agreement made by the foreign state with or for the benefit of 
a private party to submit to arbitration all or any differences which have arisen or 
which may arise between the parties with respect to a defined legal relationship, 
whether contractual or not, concerning a subject matter capable of settlement 
by arbitration under the laws of the United States, or to confirm an award made 
pursuant to such an agreement to arbitrate, if (A) the arbitration takes place or is 
intended to take place in the United States, (B) the agreement or award is or may 
be governed by a treaty or other international agreement in force for the United 
States calling for the recognition and enforcement of arbitral awards, (C) the 
underlying claim, save for the agreement to arbitrate, could have been brought in 
a United States court under this section or section 1607, or (D) paragraph (1) of this 
subsection is otherwise applicable”.
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7. 	 With the exception of the suspension of the execution of a judgment 
specified in the Convention, the signatories to the Convention have 
no right to demand the revision of the Tribunal’s decisions to the me-
rits of the case.

3. Mainstream v. Germany 

Both the Achmea and Micula CJEU decisions were based on the ar-
gument of inadmissibility of the BIT arbitration clause. The claim of 
Mainstream Renewable Power Ltd., and five other companies (Irish and 
German), however, was different and based on the Energy Charter 
Treaty (“ECT”). The case was dealt with by the International Center for 
Settlement of Investment Disputes (“ICSID” or the “Center”). The dis-
pute arose out of the regulatory measures taken by Germany regarding 
its wind energy industry, which, in the claimants’ view, had a negative 
impact on their wind energy projects in Germany. 

Germany submitted a preliminary objection pursuant to Rule 41(5) of 
the ICSID Rules of Procedure for Arbitration Proceedings (the “ICSID 
Arbitration Rules”), asserting the applicability of the Achmea decision, 
i.e., the inadmissibility of the claim altogether. This was asserted even 
though, unlike in Achmea, the parties chose ICSID Arbitration Rules as 
applicable to the proceedings, and not UNCITRAL Arbitration Rules. 
Germany further claimed that the case under jurisdiction was a “clear 
and obvious case, manifestly without legal merit within the meaning of 
ICSID Arbitration Rule 41(5)24”. Through an analogy to the BIT system, 

24	 Rule 41(5): “Unless the parties have agreed to another expedited procedure for ma-
king preliminary objections, a party may, no later than 30 days after the constitu-
tion of the Tribunal, and in any event before the first session of the Tribunal, file an 
objection that a claim is manifestly without legal merit. The party shall specify as 
precisely as possible the basis for the objection. The Tribunal, after giving the par-
ties the opportunity to present their observations on the objection, shall, at its first 
session or promptly thereafter, notify the parties of its decision on the objection. 
The decision of the Tribunal shall be without prejudice to the right of a party to file 
an objection pursuant to paragraph (1) or to object, in the course of the proceeding, 
that a claim lacks legal merit”.
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it called upon the incompatibility of the relevant parts of Art. 26 of the 
ECT with the EU Treaties.

Germany also pleaded that the commitments to arbitration under 
Art. 26 of the ECT must be determined by an interpretation of the ECT 
in accordance with Art. 30 et seq. of the Vienna Convention on the Law 
of Treaties (VCLT) of 23 May 196925, a convention which does not apply 
to acquis communautaire.

Mainstream submitted that the Tribunal has jurisdiction on the basis 
of Art. 26 of the ECT in conjunction with Art. 25(1) of the ICSID Con-
vention, according to which:

“The jurisdiction of the Center shall extend to any legal dispute aris-
ing directly out of an investment, between a Contracting State (or 
any constituent subdivision or agency of a Contracting State desig-
nated to the Center by that State) and a national of another Con-
tracting State, which the parties to the dispute consent in writing to 
submit to the Center. When the parties have given their consent, 
no party may withdraw its consent unilaterally”.

Mainstream also rebuffed the assertions regarding the EU Treaties, which, 
in Germany’s view, precluded the Tribunal’s jurisdiction (see footnote 10). 
In particular, Mainstream denied the relevance of the EU Commission’s July 
2018 communication – “Protection of intra-EU investment” due to the 

25	 Done at Vienna on 23 May 1969. Entered into force on 27 January 1980. United Na-
tions, Treaty Series, vol. 1155, p. 331.

	 Article 30: “Application of successive treaties relating to the same subject matter 1. 
Subject to Article 103 of the Charter of the United Nations, the rights and obligations 
of States Parties to successive treaties relating to the same subject matter shall be 
determined in accordance with the following paragraphs. 2. When a treaty specifies 
that it is subject to, or that it is not to be considered as incompatible with, an earlier 
or later treaty, the provisions of that other treaty prevail. 3. When all the parties to 
the earlier treaty are parties also to the later treaty but the earlier treaty is not ter-
minated or suspended in operation under article 59, the earlier treaty applies only to 
the extent that its provisions are compatible with those of the later treaty. 4. When 
the parties to the later treaty do not include all the parties to the earlier one: (a) as 
between States Parties to both treaties the same rule applies as in paragraph 3; (b) as 
between a State party to both treaties and a State party to only one of the treaties, the 
treaty to which both States are parties governs their mutual rights and obligations”.
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fact that it was “unaccompanied by any explanation as to how this pol-
icy paper would deprive the Tribunal of jurisdiction”, the January 2019 
Declaration by EU Member States on the Legal Consequences of the 
Achmea Judgment and on Investment Protection in the EU, while it is 
“not a legally binding document” and the May 2020 Termination Agree-
ment regarding Intra-EU BITs, because “it does not cover intra-EU 
proceedings on the basis of Article 26 of the ECT”26.

Mainstream consequently claimed that it is Art. 26 of the ECT and 
Art. 25 of the ICSID Convention and not “EU law” which are deter-
minative of the Tribunal’s jurisdiction.  Mainstream’s arguments boiled 
down to 5 main assumptions:
1.	 “EU law is not applicable law pursuant to Article 26(6) of the ECT to 

determine the Tribunal’s jurisdiction27; 
2.	 there are no rules between the parties of the ECT within the meaning  

of Article 31(3)(c) of the VCLT to deprive the Tribunal of its jurisdiction; 
3.	 the ECT, including its Art. 26, has not been superseded by the EU 

Treaties pursuant to Article 30(4)(a) of the VCLT; 
4.	 there has been no modification of the ECT within the meaning of 

Article 41(1) of the VCLT that could deprive the Tribunal of its juris-
diction; and 

5.	 Article 351 of the TFEU does not even apply and, in any event, can-
not deprive the Tribunal of its jurisdiction”28.

4. Uniper SE v. Kingdom of the Netherlands (arbitration)

Uniper, a German construction company, embarked on the proj-
ect of the construction of a coal-fired power plant in the Netherlands  

26	 See points 60 et seq. of the Decision of 18 January 2022. 
27	 Comp. Delaume G.R., Convention on the Settlement of Investment Disputes between 

States and Nationals of Other States, International Lawyer, v. 1, no 1, American Bar 
Association 1966, p. 78, The author is of the different opinion and claims that 
“whether that law should be applied as lex loci contractus or lex loci solutionis is in 
fact irrelevant”.

28	 See point 64 of the Decision. 
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between 2005 and 2008. It expected the plant to be operated by Uni-
per over 40 years and the business case was built on the assumption of 
the, at the time, binding law in the Netherlands concerning the trad-
ing of CO2 emissions and investment overall. In 2018, the Netherlands 
decided to phase out coal completely as a fuel to produce energy, with 
a transition period for investors until 2030. On 20 May 2022, Uniper 
et others provided, in arbitration proceedings before the ICSID, their 
Claimants’ Memorial claiming damages related to the Netherlands’ 
change of legislation in connection with the green transition. At the 
same time, the Netherlands (respondent) initiated so-called “anti-ar-
bitration proceedings” in the German court under § 1032 of the ZPO. 
That was subsequent to the procedural orders No. 1 and No. 2 ren-
dered by the Tribunal. In the Memorial, the claimants asserted that 
the jurisdiction of the ICSID (Center) is governed by Article 25(1) of 
the ICSID Convention, and all the constitutional elements of that ju-
risdiction occurred29. In particular:
1.	 The dispute being referred to the Center is a legal dispute – that is, a diffe-

rence of opinion as to law or fact – as it relates to the Netherlands’ breach 
of its obligations under the ECT with respect to the Claimants and the Cla-
imants’ investments. 

2.	 A dispute that arises directly out of an investment, as the Claimants’ invest-
ments in the Netherlands constitute an “investment” for the purposes of both 
the ECT and the ICSID Convention.

3.	 The Netherlands signed the ICSID Convention on 25 May 1966, and depo-
sited its instrument of ratification on 14 September 1966. The ICSID Co-
nvention entered into force for the Netherlands on 14 October 1966. The 
Netherlands is therefore a “Contracting State” for the purposes of Article 25 
of the ICSID Convention. 
In the “anti-arbitration proceedings”, the respondent seeked a dec-

laration from the Higher Regional Court of Cologne that the Tribunal 

29	 See points 307 et seq. Of the Claimants’ Memorial; http://icsidfiles.worldbank.org/
icsid/ICSIDBLOBS/OnlineAwards/C9713/DS17675_En.pdf
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had no jurisdiction to hear the pending dispute on the basis that no 
agreement to arbitrate existed between the claimants and the respon-
dent under the ECT (the “Intra-EU objection”). The respondent based 
that jurisdictional objection on EU law, in particular on the decision in 
Achmea B.V. v. The Slovak Republic (“Achmea”).

The claimants opposed that assertion citing other court decisions 
denying the intra-EU objection30.

5. RWE v. Kingdom of the Netherlands

The factual background in RWE is very similar to the Uniper case. 
RWE built a power plant for $3bn in the Netherlands, which then, be-
cause of the Netherlands’ internal policies, became unprofitable, and 
the policies caused damage to RWE as the investor. Similarly, RWE 
initiated ICSID proceedings and the Netherlands went on to request 
the German court to rule out the tribunal’s jurisdiction. RWE filed an 
anti-suit injunction in relation to the German proceedings, which was 
denied; however, the tribunal suggested the respondent reconsider the 
withdrawal of its motion in Germany: The decision on the provisional 
measures was formulated by the tribunal as follows:

“The Tribunal recommends that the Respondent not aggravate this 
dispute by seeking to restrain the Claimants from participating fully 
in this arbitration, whether by injunctive relief in the German courts 
or any other action, either before or after any decision in the current 
German Proceedings, without first providing sufficient notice to the 
Claimants of its intention to do so such as to allow a renewed appli-
cation for provisional measures to this Tribunal; 

30	 Vattenfall AB et al. v. Federal Republic of Germany, ICSID Case No. ARB/12/12, 
Eskosol v. Italy, Eskosol S.p.A. in liquidazione v. Italian Republic, ICSID Case No. 
ARB/15/50, Republic of Moldova v. Komstroy LLC, Case C-741/19, Infracapital F1 
S.à.r.l. and Infracapital Solar B.V. v. Kingdom of Spain, ICSID Case No. ARB/16/18, 
see point 338 et seq. of the Memorial. 
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The Tribunal recommends that the Respondent reconsider the ne-
cessity and appropriateness of continuing the proceedings before the 
Cologne Court, as the Parties do not dispute that the Court of Justice 
of the European Union has ICSID Case ARB/21/4 Decision on Pro-
visional Measures determined that Article 26 of the Energy Charter 
Treaty should be interpreted so as not to apply to intra-EU disputes; 
The Tribunal recommends that the Respondent communicate this 
Decision to the Higher Regional Court of Cologne”31. 

As already mentioned, the German court of the first instance in Main-
stream took the view that the Achmea decision does not trump the rules of 
the ICSID Convention. It follows that, given that Germany is a contract-
ing state of that Convention, Mainstream had an admissible claim. In accor-
dance with Art. 26 of the Convention, consent of the parties to arbitration 
“shall, unless otherwise stated, be deemed consent to such arbitration to 
the exclusion of any other remedy”. 

The court also referred to the law implementing the obligations aris-
ing from the ICSID Convention in Germany and called upon the fact 
that Germany did not make any reservations as provided in the ICSID 
Convention32. Also, the Higher Regional Court found that § 1032 of 
the ZPO is inapplicable once the tribunal is nominated. From that mo-
ment onwards, it is the tribunal only that is to decide its jurisdiction  
(kompetenz-kompetenz)33. As mentioned, the decision of the German 
Federal Court is pending in Mainstream. The court will not have a final 

31	 Decision on the Claimants’ Request for Provisional Measures, dated 16 August 
2022, point No 93. csidfiles.worldbank.org/icsid/ICSIDBLOBS/OnlineAwards/
C9474/DS17802_En.pdf 

32	 Comp. A decision of the Appellate Court in Paris of 19 April 2022 RG – 20–1458 
in Cec Praha and Slot Group AS v. Poland, where the court set aside arbitral award 
(PCA no 2017–10). https://www.transnational-dispute-management.com/legal-and-
regulatory-detail.asp?key=31131 (accessed: 29.10.22).

33	 See Art. 41 of the ICSID Convention: „The Tribunal shall be the judge of its own 
competence. (2) Any objection by a party to the dispute that that dispute is not within 
the jurisdiction of the Centre, or for other reasons is not within the competence of 
the Tribunal, shall be considered by the Tribunal which shall determine whether to 
deal with it as a preliminary question or to join it to the merits of the dispute”.
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word in the case but the CJEU will, which, as it were, gives an idea of what 
that will be.  

As is the case with Mainstream, both the Uniper and RWE arbitrations 
were questioned in the German courts. The Higher Regional Court of 
Cologne rendered two separate identical decisions regarding Uniper34 
and RWE35 on the same day, i.e., 1 September 2022. The court not only 
declared, in both cases, the arbitration proceedings before the ICSID 
inadmissible, but any other arbitration proceedings based on the ECT 
as well. Although RWE and Uniper opposed the motion presented by 
the Netherlands claiming that: 

“ICSID arbitration proceedings are not subject to the domestic ar-
bitration laws of the contracting states – and thus, Book 10 of the 
Zivilprozessordnung (ZPO, Code of Civil Procedure) – and that, for 
this reason, the national courts have no authority to intervene in 
such proceedings”.

The court took a view that: 

“although the claims being asserted in the arbitration proceeding at 
issue here, among other things, to compensation of damages or to 
indemnification, respectively, are based on a treaty under interna-
tional law, this treaty is not to be regarded as an agreement under 
public law in the sense of a public-law dispute of a non-constitutional 
nature, however, for which section 40 (1) of the Code of Administra-
tive Court Procedure stipulates that recourse is to be taken to the 
administrative courts”.  

34	 https://www.italaw.com/sites/default/files/case-documents/italaw170767.pdf 
(accessed: 30.10.22).

35	 https://jusmundi.com/fr/document/decision/en-rwe-ag-and-rwe-eemshaven-holding-
ii-bv-v-kingdom-of-the-netherlands-decision-of-the-higher-regional-court-of-
cologne-thursday-1st-september-2022#decision_28856 (accessed: 30.10.22).
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The court further decided that: 

“the Higher Regional Court is competent to rule on the petitions 
in accordance with section 1062 (1) no. 2 and (2) of the Code of Civil 
Procedure as regards the merits of the matter; it is the competent 
court both locally and internationally” and “this is not contravened 
by the fact that the procedural rules of the ICSID Convention, read 
in conjunction with the Act on the Implementation of the ICSID 
Convention, do not provide for judicial review by way of section 1032 
of the Code of Civil Procedure (the Kammergericht takes a different 
view in its order of 28 April 2022-12 SchH 6/21)”.

6. Conclusions 

The so-called ISDS ban created by the CJEU Achmea decision be-
came reality on EU territory. The Termination Agreement, which aimed 
at terminating all intra-EU BITs, has been signed by the majority of 
member states36. Although arbitration tribunals tend to rather reject 
the intra-EU objection, courts in the EU very rarely deny such an ob-
jection. It is expected that the new version of the ECT will be enacted 
very soon to ban arbitration as an available avenue to settle disputes 
between investors and members of the UE. 

On 25 August 2022, a draft law authorizing the President of Poland to 
terminate the Energy Charter Treaty (ECT) was provided to the Polish Par-
liament. Poland has also terminated the majority of its intra-EU BITs37. 

Unlike with the ECT termination, Poland’s position on potential 
claims arising from BITs to which Poland was a party was earlier presented 
and discussed in the public domain38. The issue remains unresolved while 

36	 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A22020A0529%2801%29
37	 See also Czepelak M., Klauzule parasolowe” w dwustronnych umowach o ochronie 

inwestycji zagranicznych, ADR nr 1(5)/2009.
38	 See a letter of the President of the General Prosecutor’s Office of the Republic of 

Poland, L. Bosek addressed to the chairman of the Senate Committee on Budget 



50

Przegląd Prawa Egzekucyjnego 12/2022

the termination of BITs and the ECT coincides with Poland refraining 
from ratifying the Washington Convention. These two elements of the 
jigsaw combined create an altogether new legal environment for foreign 
investors. The problem is exacerbated by the fact that many investors 
from outside the EU operate on its territory through companies reg-
istered there, including in Poland, which makes potential foreign in-
vestments vulnerable to local standards in local Polish courts. In this 
context, the aforementioned legal arguments of the District Court for 
the District of Columbia in the Micula case are of paramount importance 
for understanding not only the question of the hierarchy of law, but also 
the scope of state immunity in the context of the enforcement of invest-
ment arbitral awards39. The position that the enforcement of the awards 
rendered in international investment arbitration is ineffective against the 
state is not acceptable under any circumstances. Poland is a signatory of the 
New York Convention on the Recognition and Enforcement of Foreign 
Arbitral Awards40. Upholding the principle of the equality of participants 
of the market vis-à-vis local regulations, irrespective of their nationality, in 
accordance with Art. III and VII of the New York Convention is crucial 
for the security of investments on Polish territory41. 

In the Micula case, one can notice various axiological issues of Europe-
an law, in particular, the tendency of the CJEU to unreflectively foster the 
principle of the primacy of European law over the domestic legal systems 
of member states, including in arbitration. Also, a discrepancy of attitudes 

and Public Finance. The letter emphasizes the operation of the „sunset clauses”, 
which extend the legal effects of the terminated contract to further periods after 
termination.

	 https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k9/dokumenty/konsultacje_
ustawy/433/433_pgsk.pdf (accessed: 5.10.22).

39	 Cardosi J.M., Precluding the Treasure Hunt: How the World Bank Group Can Help Inves-
tors Circumnavigate Sovereign Immunity Obstacles to ICSID Award Execution, Pepper-
dine Law Review 2013, pp. 144 et seq.

40	 New York Convention dated 10 June 1958, Official Gazette 1962 no 9, item 41.
41	 J. van den Berg, New York Convention of 1958 Annotated List of Topics, pp. 58 et seq; 

file:///Users/jaroslawpaczek/Downloads/list-of-topics-descriptions-29-sep-2013.pdf; 
see also: T. Ereciński, Postępowanie o stwierdzenie wykonalności zagranicznego wyroku 
arbitrażowego, ADR, no 1(5)/2009.
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can be observed between the US and the EU towards arbitration as a parallel 
system of settling disputes42. This discrepancy manifests itself in relation to 
the construct of state immunity, understood in an absolute or restrictive way. 
The issue of state immunity is now to be reviewed again in the UK courts43. 
It remains to be seen whether the current political situation will bring a para-
digm shift in enforcement against the sovereigns. It is not all about Russia – it 
is the principle that matters, and it concerns a clash between different le-
gal systems. After all, investment arbitration was created to protect citizens 
and investors against the authoritarian rulers and omnipotent governments 
through an objective, independent and impartial adjudicative system. 

Coming back to Achmea, in point 22 of its Memorandum, the Dis-
trict Court for the District of Columbia of November 20, 2020, simply 
trashed Romania’s argumentation regarding the inapplicability of the 
arbitration clause. The court further stated that Romania’s conduct as 
a party to these proceedings had only caused unnecessary confusion44. 
The court based its reasoning on § 1605 of the Foreign States Immunity 
Act (FSIA)45.

42	 J. Pączek, Immunitet egzekucyjny państwa…, p. 18.
43	 See the High Court of Justice Judgement of 26 October 2022, case No: CL-2015-000396 

Yukos Universal Limited at others v. Russian Federation https://4stonebuildings.com/wp-
content/uploads/Hulley-Enterprises-Ltd-v.-The-Russian-Federation-2022-EWHC-
2690-Comm.pdf (accessed: 29.10.22). In the recognition and enforcement proceedings 
in the UK, Russian Federation claimed its immunity based on the State Immunity Act 
1978. The Claimants based their motion on the exception as in sec. 9(1) of the Act, claim-
ing that RF waived its immunity by agreeing to the arbitration. The court lifted the 
stay of the proceedings to enable the Defendant the resolution of its jurisdiction-based 
defense. Comp. J. Pączek, Waiver of the Right to Challenge or Object to Arbitral Awards in 
Light of Mandatory National Law, PPE no 7/2020, p. 49 et seq., Bjorklund A.K., State 
Immunity and the Enforcement of Investor-State Arbitral Awards, Oxford 2009, Olmedo 
J.G., Sovereign Immunity as a Ground to Refuse Compliance with Investor-State Awards: Past 
Experience and Future Developments [in:] 60 years of the New York Convention, Key issues and 
future challenges, red. K. Fach Gomes, A.M. Lopez Rodriguez, Wolters Kluwer, Alphen 
aan den Rijn 2019. Yang X., State Immunity in International Law – Waiver of Immunity, 
Cambridge University Press, Cambridge 2018. 

44	 https://jusmundi.com/en/document/decision/en-ioan-micula-viorel-micula-and-
others-v-romania-i-memorandum-opinion-and-order-of-the-united-states-district-
court-for-the-district-of-columbia-friday-20th-november-2020#decision_14093

45	 § 1605 FSIA: „A foreign state shall not be immune from the jurisdiction of courts of 
the United States or of the States in any case: […] (6) in which the action is brought, 
either to enforce an agreement made by the foreign state with or for the benefit of 
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It is remarkable that the ISDS system still remains, holding the ground 
in the US, which is seen in Micula in particular. Neither the jurisdictional 
objections based on the termination of BITs, nor the related objection to 
the enforcement of arbitral decisions stand in the US courts.  

It is expected that the “intra-EU objection” will move the seats of 
arbitrations outside the EU and increase the number of enforcements 
overseas. The first possible European potential seat for arbitration is 
London, which does not have any acquis communautaire-related limita-
tions anymore, although this does not necessarily mean that the UK 
courts will automatically enforce BIT-based awards46. As already men-
tioned, the CJEU, through its jurisprudence, created a regulatory vac-
uum depriving foreign investors of protection otherwise embedded in 
the “most favored nation” and “fair and equitable treatment” clauses. 
This does not deserve appreciation. The issue of the incompatibility of 
the arbitration mechanism of settling disputes with the court system is 
a perennial axiological problem. Through its awards, some of the Eu-
ropean courts did not share the CJEU’s opinion expressed in Achmea. 
The question of why arbitration tribunals would not be a part of the 
wider system of justice remains unanswered. The tribunals are bound 
by the law chosen by the parties and as long as the so-chosen law is Eu-
ropean law, the arbitrators should have a right to formulate preliminary 
questions to the CJEU if it is necessary for the benefit of the parties to 
the dispute. The Achmea decision is superfluous to the control which 

a private party to submit to arbitration all or any differences which have arisen or 
which may arise between the parties with respect to a defined legal relationship, 
whether contractual or not, concerning a subject matter capable of settlement by 
arbitration under the laws of the United States, or to confirm an award made pur-
suant to such an agreement to arbitrate, if (A) the arbitration takes place or is in-
tended to take place in the United States, (B) the agreement or award is or may be 
governed by a treaty or other international agreement in force for the United States 
calling for the recognition and enforcement of arbitral awards, (C) the underlying 
claim, save for the agreement to arbitrate, could have been brought in a United 
States court under this section or section 1607, or (D) paragraph (1) of this subsec-
tion is otherwise applicable”.

46	 Comp. A decision suspending enforcement of the High Court of Justice – Queens 
Bench Division, dated 20 January 2017 no PL 2014–000251. The Supreme Court 
upheld it on 27 July 2018. 
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the courts already have over arbitral decisions through post-arbitral pro-
ceedings of the setting aside and enforcement of awards. The two, NY and 
Washington, Conventions are the linchpins of today’s international trade 
and investment, as are BITs and the ECT. The vague concept of the “in-
compatibility” of BITs presented by the CJEU in its decision did not turn 
out to equal total “inapplicability” in the end, but the boat has been rocked 
for no reason, and it will not be easy to return it to its original course.  

dr Jarosław Pączek, adwokat, członek rzeczywisty Królewskiego Instytutu Arbitrów 
w Londynie; ORCID: 0000-0003-0613-7879
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STRESZCZENIE Między zmiennością a racjonalnością  
– publicyzacja egzekucji sądowej (część 2). Analiza 
i ocena wybranych zmian legislacyjnych z lat 2015–2018

Wejście w życie ustaw o komornikach sądowych i o kosztach komorniczych zwień-
czyło okres publicyzacji egzekucji sądowej, który miał początek wraz z wejściem 
w życie nowelizacji ustawy o komornikach sądowych i egzekucji z dnia 9 kwiet-
nia 2015 r. Celem opracowania jest udowodnienie, że obecny kształt egzekucji są-
dowej w zakresie opłaty egzekucyjnej, właściwości miejscowej i prawa wyboru 
komornika przez wierzyciela zbliża ją do sfery publicznoprawnej oraz różnicuje 
od zawodów prawniczych działających w swobodzie kontraktowej. Opłata eg-
zekucyjna zostaje zaklasyfikowana przez autora niniejszego artykułu jako należność 
publicznoprawna, jednak o charakterze sui generis, a właściwość i prawo wy-
boru jako instytucja o mieszanym charakterze. Autor uznaje, że trend publicyza-
cyjny jest obecnie dominujący w ustawodawstwie dotyczącym egzekucji sądowej, 
jednak mimo to – biorąc pod uwagę cały dorobek legislacyjny minionych 25 lat  
– nie jest możliwe jednoznaczne zaklasyfikowanie zawodu komornika sądowe-
go w dychotomii ius publicum – ius privatum. 

Słowa kluczowe: publicyzacja egzekucji sądowej, komornik sądowy, opłata 
egzekucyjna, postępowanie egzekucyjne, właściwość miejscowa

SUMMARY Between Volatility and Reasonableness 
– Publicisation of Court Enforcement (Part 2). 
Analysis and Assessment of Selected Legislative 
Changes in the Period of 2015–2018

The effective date of the Act on bailiffs and bailiff costs was the culmination of the 
period of publicisation of court enforcement, which began with the introduction 
of amendments to the Act on bailiffs and enforcement of 9 April 2015. The analy-
sis is aimed at proving that the present form of court enforcement with regard to 
an enforcement fee, local competence and the right to select a bailiff by a creditor 
approximates it to the public-legal sphere and differentiates from legal professions 
that operate in contractual freedom. An enforcement fee has been classified by the 



author of the study as a public due, however of the nature of sui generis, while 
the local competence and right to select a bailiff as institutions of mixed character.  
The author concludes that the publicisation trend predominates now in the legi-
slature that concerns court enforcement; nevertheless, considering all legislative 
achievements of the last 25 years, it is not possible to explicitly classify the profes-
sion of a bailiff in the dichotomy ius publicum – ius privatum. 

Keywords: publicisation of court enforcement, bailiff, enforcement fee, enforce-
ment proceedings, local competence
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Między zmiennością 
a racjonalnością 
– publicyzacja egzekucji 
sądowej (część 2). 
Analiza i ocena wybranych 
zmian legislacyjnych 
z lat 2015–20181

1. Wstęp

Niska skuteczność egzekucji sądowej, skoncentrowanie dużej licz-
by spraw w niewielkiej liczbie kancelarii komorniczych, a także zyskujące 
rozgłos medialny wydarzenia związane z  egzekucją sądową przyczyniły się  
do zapoczątkowania okresu tzw. publicyzacji zawodu komornika sądo-
wego i jego pozycji ustrojowej. Nastąpił ponowny zwrot w kierunku uza-
leżnienia komorników od innych organów władzy sądowniczej, ograni-
czenia konkurencji między komornikami poprzez zmniejszenie zasięgu 
terytorialnego działania oraz ograniczenia swobody wierzyciela co do 

1	 Artykuł powstał w ramach Projektu „Szkoła Orłów” Programu Operacyjnego 
„Wiedza, edukacja, rozwój” realizowanego przy współfinansowaniu ze środków 
Europejskiego Funduszu Społecznego.
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możliwości wyboru komornika. Można uznać, że okres ten zaczął się wraz 
z nowelizacją ustawy o komornikach sądowych i egzekucji (u.k.s.e.) z dnia 
9 kwietnia 2015 r.2 i wprowadzeniem dodatkowych przesłanek ilościowych 
dotyczących przyjmowania spraw z wyboru (art. 8 ust. 8 u.k.s.e.), co wiąza-
ło się ze skutecznością prowadzonych postępowań. Z kolei zwieńczeniem 
tego okresu było uchwalenie zupełnie nowych ustaw: ustawy o kosztach ko-
morniczych (u.k.k.)3 i ustawy o komornikach sądowych (u.k.s.)4, które zmo-
dyfikowały normatywne podstawy wykonywania zawodu komornika sądo-
wego. Do najpoważniejszych zmian należy zaliczyć zniesienie możliwości 
przyjmowania spraw z obszaru całego kraju, czy ujednolicenie zasadniczej 
stawki opłaty egzekucyjnej na poziomie 10%.

Celem niniejszego opracowania jest próba odpowiedzi na pytanie, jaki 
wpływ wywarły wspomniane zmiany na charakter prawny instytucji o tak 
zasadniczym znaczeniu dla egzekucji sądowej: opłaty egzekucyjnej, wła-
ściwości miejscowej oraz prawa wyboru wierzyciela przez komornika. 
W ocenie autora niniejszego artykułu odpowiedzi należy szukać w fun-
damentalnej dla nauki prawa dychotomii ius publicum – ius privatum, gdyż 
zmiany wprowadzone od momentu wejścia w życie nowelizacji u.k.s.e. 
z dnia 9 kwietnia 2015 r. zbliżyły egzekucję sądową do sfery publiczno-
prawnej, sytuując ją bliżej aparatu państwa na czele z władzą sądowniczą, 
a oddaliły od zawodów prawniczych wykonywanych w warunkach swobo-
dy kontraktowej, jak np. adwokat czy radca prawny.

1.1. Wysokość i sądowe miarkowanie opłaty egzekucyjnej

Od wejścia w życie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach 
sądowych i egzekucji można wyróżnić dwie zasadnicze konstrukcje  

2	 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o komornikach sądowych 
i egzekucji (Dz.U. z 2015 r., poz. 624).

3	 Ustawa z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach komorniczych (Dz.U. z 2018 r., poz. 770); 
dalej: u.k.k.

4	 Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sądowych (Dz.U. z 2018 r., poz. 771); 
dalej: u.k.s.
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opłaty egzekucyjnej, których omówienie jest niezbędne dla zrozu-
mienia późniejszego jej kształtu. Stąd zasadne jest wyjście poza ramy 
czasowe zakreślone we wstępie niniejszego opracowania. Pierwsza 
konstrukcja opłaty egzekucyjnej zakładała obciążenie nią zarówno wie-
rzyciela, jak i dłużnika. Obie strony postępowania egzekucyjnego nieja-
ko składały się na opłatę dla komornika. W wersji pierwotnej, zgodnie  
z art. 45 u.k.s.e., wierzyciel uiszczał opłatę w  wysokości 7% egzekwo-
wanego roszczenia (w przypadku bezskutecznej egzekucji połowa była 
zwracana), a dłużnika obciążano opłatą w  wysokości 14%. Dawało to 
razem opłatę w wysokości 21%, niezależnie od tego, czy skuteczna była 
egzekucja z wynagrodzenia, wierzytelności, czy innego składnika ma-
jątku. Nowelizacja z 2001 r. zmniejszyła tę opłatę do 15% i obciążyła nią 
w całości dłużnika, jednak wierzyciel mógł zostać wezwany do uisz-
czenia części w wysokości 15% najniższego wynagrodzenia albo 25%, 
gdy wartość egzekwowanego świadczenia przekraczała 10 000 zł  
(art. 45 ust. 5 u.k.s.e.), pod rygorem odmowy przyjęcia wniosku  
(art. 45 ust. 7 u.k.s.e.). Stan ten obowiązywał do dnia 10 marca 2003 r., 
czyli do momentu, w którym Trybunał Konstytucyjny wydał orzecze-
nie K 28/025, uznając wskazane wyżej przepisy za niezgodne z Konsty-
tucją RP (m.in. z prawem do sądu określonym w art. 45 ust. 1 Konsty-
tucji). Pozostawiona tam dyskrecjonalność komornika przy decyzji 
o przyjęciu bądź odrzuceniu sprawy w zależności od uiszczenia opła-
ty przez wierzyciela spotkała się ze zdecydowaną krytyką Trybunału, 
który ocenił, że wierzyciel, dysponując prawomocnym orzeczeniem 
sądowym, nie może być uzależniony w dochodzeniu swoich praw od 
woli samego komornika.

Druga konstrukcja opłaty egzekucyjnej, która obowiązywała od dnia 
11 marca 2003 r., zakładała obciążenie nią wyłącznie dłużnika. Wynosiła 
ona – w różnych okresach – 15%, niezależnie od sposobu egzekucji, albo 
jej wysokość była zróżnicowana w zależności od sposobu zaspokojenia 

5	 Wyrok TK z dnia 24 lutego 2003 r., K 28/02, OTK-A 2003/2/13.
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wierzyciela (8% i 15%). Obecnie ustawodawca określił dla opłaty egze-
kucyjnej stałą stawkę na poziomie 10%6.

Ważnym mechanizmem stała się także możliwość sądowego obniże-
nia opłaty egzekucyjnej, co po raz pierwszy przewidziano w art. 49 ust. 2  
na mocy nowelizacji z dnia 24 września 2004 r.7 Miało to na celu ureal-
nienie opłaty w stosunku do nakładu pracy komornika, a w przypadkach 
rażącej dysproporcji – zmniejszenie jej do adekwatnej wysokości. Po-
prawka ta, zaproponowana przez Senat8, spotkała się z szeroką krytyką 
doktryny9 – zarzucano przede wszystkim, że zmiana ta spowoduje de fac-
to obciążenie kosztami egzekucji komornika, którego interes majątkowy 
zostanie znacząco naruszony. Taka konstrukcja prawna opłaty pozosta-
wiała sądowi dużo swobody w zakresie jej obniżenia nawet z 30-krotno-
ści do 1/10 średniego miesięcznego wynagrodzenia, czyli zmniejszenie 
jej o ponad 97% należnej opłaty. Trybunał Konstytucyjny zwrócił uwagę 
na brak definicji legalnej „nakładu pracy”, co nie pozwalało jednoznacz-
nie stwierdzić, kiedy można mówić o „szczególnych przypadkach”10. 
Dawało to sądom silne instrumenty do weryfikacji pracy komorników, 
jednak bez określenia jasnych kryteriów. Należy zaznaczyć, że już wcze-
śniej judykatura wskazywała na brak związku opłaty z nakładem pracy 
komornika: „Dlatego opłata egzekucyjna jest daniną publicznoprawną 
określoną w  ustawie co do wysokości, trybu uiszczania i rozliczania, 
niezależną od rzeczywistego nakładu pracy komornika lub jego woli11”.  

6	 Celowo pominięto opłatę w wysokości 3% i 5%, stosowaną w wyjątkowych 
przypadkach.

7	 Ustawa z dnia 24 września 2004 r. o zmianie ustawy o komornikach sądowych 
i egzekucji oraz o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego (Dz.U. z 2004 r. 
Nr 236, poz. 2356).

8	 Uchwała Senatu RP z dnia 12 sierpnia 2004 r., Senat V kadencji, druk nr 3167.
9	 Por. Z. Knypl, Nakład pracy komornika jako kryterium ustalenia opłaty egzekucyjnej, 

PPE 2014, nr 11, s. 43; P. Ciszewski, Problematyka obniżenia opłaty stosunkowej 
w postępowaniu egzekucyjnym, PPE 2013, nr 4–6, s. 50–61; Z. Knypl, Obniżanie 
przez sąd stosunkowej opłaty egzekucyjnej po nowelizacji z dnia 24 września 2004 r. [w:]  
Z. Knypl, Opłaty stosunkowe w egzekucji świadczeń pieniężnych, Sopot 2010, s. 76–79; 
Ł. Zamojski, Miarkowanie opłaty egzekucyjnej, PS 2014, nr 11–12, s. 121–143.

10	 Wyrok TK z dnia 17 maja 2005 r., P 6/04, OTK-A 2005/5/50.
11	 Uchwała SN z dnia 18 lipca 2000 r., III CZP 23/00, OSP 2002/3/36.
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Jak wskazywała część doktryny w oparciu o tę uchwałę, niezgodne było 
przyznanie kompetencji sądowi do modyfikacji opłat w ustalonej usta-
wowo wysokości, które jako daniny publicznoprawne mogą być nakłada-
ne wyłącznie mocą ustawy, zgodnie z art. 84 i 217 Konstytucji12. Z drugiej 
strony w doktrynie przyjęto pogląd, reprezentowany m.in. przez T. Zem- 
brzuskiego, podkreślający niejako potrzebę istnienia tego mechanizmu 
jako społecznie pożądanego, jednak stosowanego z ostrożnością13.

Przepis dotyczący miarkowania opłaty egzekucyjnej został usunięty 
na mocy ustawy z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o komornikach 
sadowych i egzekucji oraz niektórych innych ustaw14, jednak przywró-
cono go wraz z nowelizacją tej samej ustawy z dnia 12 lutego 2010 r15. 
Ustawodawca wskazał, że sąd zamiast szczególnych przypadków miał 
brać pod uwagę nakład pracy komornika, sytuację majątkową wniosko-
dawcy, a także wysokość jego dochodów. W uzasadnieniu do projektu 
ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. powołano się na opinię Ministra Zdrowia, 
który wskazał na prawidłowość takiego rozwiązania, gdy dłużnikiem 
jest publiczny zakład opieki zdrowotnej, wobec którego zasadne było-
by miarkowanie opłaty egzekucyjnej16. Ustawodawca pominął wątpli-
wości wyrażone wcześniej przez doktrynę. Zastrzeżenia budziło rów-
nież wyróżnienie przez projektodawcę tego typu dłużników spośród 
innych w kontekście konstytucyjnej zasady równości. Należy przywo-
łać pogląd wyrażony przez Ł. Zamojskiego17, że „zmiana ta miała głów-
nie pobudki polityczne i miała służyć określonej grupie podmiotów 
(szpitalom), których sytuacja finansowa nigdy nie była korzystna”. Au-
tor ten, stawiając tak zdecydowaną tezę, za podstawę brał to, że usta-
wodawcy zabrakło wyważenia i  przygotowania odpowiedniej regulacji 
nieszkodzącej rażąco żadnej ze stron. 

12	 Pogląd wyrażony za: Z. Knypl, Nakład pracy komornika…, op. cit., s. 43.
13	 T. Zembrzuski, Sądowe miarkowanie opłaty egzekucyjnej, PPC 2016, nr 3, s. 595–615.
14	 Dz.U. z 2007 r. Nr 112, poz. 769.
15	 Dz.U. z 2010 r. Nr 40, poz. 228.
16	 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o komornikach sądowych 

i egzekucji, Sejm VI kadencji, druk sejmowy nr 1810, s. 5.
17	 Ł. Zamojski, Miarkowanie opłaty egzekucyjnej, PS 2014, nr 11–12, s. 127.
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Pomijając wszelkie inne wątpliwości, warto podkreślić, że skoro pu-
bliczne zakłady opieki zdrowotnej miały podlegać szczególnej ochronie ze 
względu na swój charakter, to miarkowanie opłaty egzekucyjnej powinno 
mieć miejsce w ściśle określonych przypadkach, aby z drugiej strony nie 
pominąć faktu, iż podstawowym źródłem dochodu komornika jest opła-
ta stosunkowa. Co więcej, Ł. Zamojski wskazywał, że już wcześniej istniał 
przepis dotyczący miarkowania, który był obwarowany przesłanką „szcze-
gólnie uzasadnionych przypadków”18. W omawianej nowelizacji takiego 
wymogu zabrakło i w konsekwencji sąd nie był związany żadnymi kryteria-
mi przy ocenie wniosku o obniżenie opłaty. Z tego też wskazany autor wy-
wiódł wniosek, że w rzeczywistości nowelizacja ta nie miała na celu wyłącz-
nie wprowadzenia zmian zaproponowanych przez Ministra Zdrowia, ale 
także te pozaprawne, oparte na decyzji podjętej na szczeblu politycznym19.

W nowej ustawie o kosztach komorniczych z dnia 28 lutego 2018 r. 
inaczej uregulowano mechanizm miarkowania opłaty egzekucyjnej, 
którego granice zostały tym razem jasno określone. 

W aktualnym stanie prawnym sąd może maksymalnie obniżyć opła-
tę o 2/3 jej wysokości (art. 48 u.k.k.). Stanowi to z pewnością nową ja-
kość w porównaniu z poprzednimi rozwiązaniami, jednak nie rozwiewa 
w pełni wątpliwości, które już wcześniej były sygnalizowane20. Najważ-
niejszą z nich pozostaje sam charakter opłaty egzekucyjnej. 

1.2. Charakter opłaty egzekucyjnej od momentu 
wejścia w życie ustawy o komornikach sądowych

Omówienie wysokości opłaty egzekucyjnej na przestrzeni ostatnich 
25 lat, zasad jej pobierania, a także dotyczącego tych kwestii orzecznictwa 

18	 Art. 49 ust. 2 ustawy o komornikach sądowych i egzekucji w brzmieniu z dnia  
18 maja 2006 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 84, poz. 585).

19	 Ł. Zamojski, Miarkowanie…, op. cit., s. 127.
20	 W. Grajdura [w:] R. Fronczek, M. Uliasz, W. Grajdura, Komentarz do ustawy 

o kosztach komorniczych [w:] Ustawa o komornikach sądowych. Ustawa o kosztach 
komorniczych. Kodeks Etyki Zawodowej Komornika Sądowego. Komentarz, pod red.  
M. Świeczkowskiej-Wójcikowskiej, J. Świeczkowskiego, Warszawa 2020, art. 48.
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oraz poglądów doktryny w połączeniu z mechanizmem sądowego miar-
kowania pozwala przejść do fundamentalnego pytania o to, jaki jest cha-
rakter opłaty egzekucyjnej? Czy jest ona daniną publicznoprawną, czy 
jednak należnością komornika, jego dochodem?

Wielu przedstawicieli doktryny opowiada się za publicznopraw-
nym charakterem opłaty egzekucyjnej jako daniny należnej za realizację 
przez komornika zadań państwa i korzystania z państwowego imperium 
w zakresie stosowania środków przymusu wobec dłużników uchyla-
jących się od spełniania ciążących na nich obowiązków świadczeń na 
rzecz wierzycieli21.

Opłata stosunkowa ma główne cechy charakterystyczne dla opłaty 
publicznej, czyli przede wszystkim jest przymusowa, służy realizacji 
zadań publicznych oraz jest określona w  ustawie22. Dokładnie takiego 
argumentu użył Sąd Najwyższy, który wskazał, że „opłata egzekucyjna 
pobierana przez komornika jest należnością przymusową, określoną co 
do wysokości, sposobu ustalania i pobierania przez normy ustawy, któ-
re mają bez wątpienia charakter przepisów publicznoprawnych. Ustawa 
także określa podmioty zobowiązane do uregulowania opłat egzekucyj-
nych, jak również sankcje z tytułu ich nieuregulowania”23. Podobne sta-
nowisko zajął Trybunał Konstytucyjny w wyroku SK 4/10, uznając, że 
sam fakt przeznaczenia opłaty egzekucyjnej na opłacenie kosztów funk-
cjonowania kancelarii, jak i dochodu komornika nie przekreśla publicz-
noprawnego statusu komornika sądowego24.

21	 Por. M. Bieżuński, P. Bieżuński [w:] M. Bieżuński, P. Bieżuński,  Ustawa o komorni-
kach sądowych i egzekucji. Komentarz, Warszawa 2008, art. 43, s. 132; M. Uliasz [w:]  
R. Fronczek, W. Grajdura, M. Uliasz, Komentarz do ustawy o kosztach komorniczych [w:] 
Ustawa  o komornikach sądowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Kodeks Etyki Zawo-
dowej Komornika Sądowego. Komentarz, pod red. M. Świeczkowskiej-Wójcikowskiej,  
J. Świeczkowskiego, Warszawa 2020, art. 18.; T. Zembrzuski, Sądowe miarkowanie..., 
op. cit., s. 595–615; wyrok SN z dnia 20 sierpnia 2009 r., II CSK 60/09, Lex nr 523588.

22	 J. Gliniecka, Aspekty funkcjonalne opłat w polskim systemie danin publicznych – stan 
obecny i perspektywy (tezy wystąpienia), Finanse Komunalne 2010, nr 1–2, s. 45–51.

23	 Wyrok SN z dnia 20 sierpnia 2009 r., II CSK 60/09, Lex nr 523588.
24	 Wyrok TK z dnia 30 kwietnia 2012 r., SK 4/10, OTK-A 2012/442. (por. pkt 1.2. 

uzasadnienia wyroku).
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Ponadto opłata egzekucyjna określona normami bezwzględnie wią-
żącymi w ustawie wykazuje podobieństwo do opłat sądowych. Obie 
opłaty mają określone sposoby ich pobierania (sposoby egzekucji), wy-
sokość (stosunkowa lub stała), jak i konsekwencje ich niepobrania wo-
bec zobowiązanego podmiotu. 

Obecnie sam ustawodawca jednoznacznie wskazuje na publiczno-
prawny charakter opłaty egzekucyjnej, stanowiąc, że jest ona należno-
ścią budżetową (art. 149 u.k.s.). Warto zwrócić uwagę, dlaczego usta-
wodawca zdecydował się wprowadzić ten przepis po ponad 20 latach 
istnienia obecnego modelu prawnego25. Wydaje się to potwierdzać, że 
nie miała ona charakteru jednoznacznego i potrzebna była wyraźna in-
terwencja ustawodawcy. 

Analizując tę kwestię, należy wziąć pod rozwagę argument, że o pu-
blicznoprawnym statusie opłaty egzekucyjnej świadczy fakt, iż jej część 
jest przekazywana bezpośrednio do Skarbu Państwa przez komornika. 
Obecnie stawki te są określone w art. 150 u.k.s. i wahają się – w zależno-
ści od pobranych przez komornika opłat – w granicach 1–40%. Wcze-
śniej, czyli do dnia 12 listopada 2004 r., obowiązywał art. 59 ust. 4 u.k.s.e., 
w którym przewidziano obowiązek przekazywania 20% pobranych opłat 
na rzecz Skarbu Państwa. Ustawodawca po dłuższym okresie wrócił do 
tego rozwiązania – jak wynika z uzasadnienia – w celu podkreślenia cha-
rakteru komornika sądowego jako funkcjonariusza publicznego, a nie 
przedsiębiorcy działającego na własny rachunek i w oparciu o własny inte-
res ekonomiczny26. Stąd określenie w art. 150 u.k.s., że komornikowi nie 
przysługuje już opłata egzekucyjna, ale wynagrodzenie prowizyjne, które 
komornik pobiera z uzyskanej opłaty. Wynika z tego wniosek a contrario, 
iż ustawodawca zauważył, że dotychczasowy model egzekucji komorni-
czej zbliżał opłatę egzekucyjną raczej do świadczenia będącego bezpo-
średnio wynagrodzeniem komornika o charakterze prywatnoprawnym. 

25	 Por. I. Walczyński, Opłata egzekucyjna należna komornikowi, Lex/el. 2014 i powołane 
tam orzecznictwo.

26	 Uzasadnienie do projektu ustawy o komornikach sądowych, Sejm VIII kadencji, 
druk sejmowy nr 1582, s. 29.
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O takim charakterze opłaty świadczyło po pierwsze to, że od wejścia 
w życie nowelizacji z dnia 24 września 2004 r.27 do wejścia w życie usta-
wy o kosztach komorniczych całość opłaty trafiała w ręce komornika. 
Skarb Państwa nie był beneficjentem tych środków, był nim komornik. 
Istniała bezpośrednia korelacja z jego sytuacją majątkową i w związku 
z tym – według części doktryny – trudno byłoby mówić o opłacie egze-
kucyjnej jako publicznoprawnej daninie.

Po drugie, należy przyjrzeć się samej konstrukcji przekazywania 
części opłaty komorniczej do Skarbu Państwa. O ile przy potrąceniu 
w granicach 20–40% możemy mówić o znaczącej kwocie, o tyle przy 
przekazaniu tylko 1% wyegzekwowanych kwot trudno stwierdzić, aby 
środki te jakkolwiek uszczuplały dochód komornika i były odczuwalne 
dla Skarbu Państwa, biorąc pod uwagę liczbę wszystkich osób objętych 
tym obowiązkiem28 (por. art. 150 ust. 1 pkt 2 u.k.s.). Zatem w tym przy-
padku trudno przyznać, aby Skarb Państwa był w rzeczywistości benefi-
cjentem tych środków i aby uznać opłatę egzekucyjną za daninę publicz-
ną w pełnym tego słowa znaczeniu. 

Po trzecie, należy zwrócić uwagę, że jedną z cech daniny publicznej 
jest określenie jej wysokości w ustawie29 i przez to uniezależnienie jej 
od nakładu pracy organu władzy publicznej. W przypadku miarkowa-
nia opłaty egzekucyjnej jej ostateczną wysokość ustala sąd ad casum 
w zależności od okoliczności sprawy, w tym m.in nakładu pracy ko-
mornika30. W aktualnym stanie prawnym art. 48 u.k.k. określa grani-
cę obniżenia opłaty maksymalnie do wysokości 1/3 opłaty ustalonej 
przez komornika. To pierwszy przypadek, kiedy tak wyraźnie nakre-
ślono granicę miarkowania opłaty egzekucyjnej. Wcześniejsze regu-
lacje dawały sądom znacznie większą swobodę, choć obecny poziom 

27	 Dz.U. z 2004 r. Nr 236, poz. 2356.
28	 Według danych Krajowej Rady Komorniczej w 2020 r. działało 2110 komorników są-

dowych. Zob. [online:] https://www.komornik.pl/?page_id=189 (dostęp: 22.03.2022).
29	 J. Gliniecka, Aspekty funkcjonalne…, op. cit., s. 45–46.
30	 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 marca 2020 r., I SA/Gl 1633/19, Lex  

nr 3031256.



66

Przegląd Prawa Egzekucyjnego 12/2022

swobody sądów i tak jest wysoki, a zatem – co podkreśla się w piśmien-
nictwie – miarkowanie powinno mieć charakter wyjątkowy31. Ponad-
to sama opłata – jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku P 3/14  
– musi uwzględniać realny nakład pracy komornika, poświęconego 
przezeń czasu i poniesionych kosztów32. Miarkowanie jest zatem 
wyjątkowym mechanizmem, który modyfikuje podstawową cechę 
opłaty egzekucyjnej, jaką jest jej niezależność od wysiłku komornika 
włożonego w celu wyegzekwowania roszczenia, i  wpływa na jej wy-
sokość33. Wydaje się zatem, że mimo możliwości wpływania sądów 
na wysokość opłaty egzekucyjnej, czyli de facto wynagrodzenia ko-
mornika, doktryna podkreśla jej mieszany charakter z dominującymi 
elementami publicznoprawnymi34. 

W obecnie obowiązującym stanie prawnym raczej nie powinien 
budzić wątpliwości fakt, że opłata egzekucyjna ma charakter sui ge-
neris z wysuwającymi się na pierwszy plan publicznoprawnymi ce-
chami. Nie było to oczywiste, gdy brakowało konstrukcji prawnej 
przekazywania części opłaty na rzecz Skarbu Państwa, nie jest też 
oczywiste obecnie, gdy przekazuje się ją w wysokości symbolicznej, 
czyli na poziomie 1%. Fakt, że ustawodawca jednoznacznie określił 
jej charakter w ustawie o komornikach sądowych, nie wpływa na jej 
mieszaną konstrukcję, z istnieniem mechanizmów nietypowych dla 
większości opłat publicznych (miarkowanie). Wobec powyższego nie 
można stwierdzić, że zupełnie brakuje jej cech typowych dla świad-
czeń za wykonaną usługę, choć nie jest ona zapłatą za wykonywanie 
poleceń wierzyciela35. 

31	 J. Studzińska, Miarkowanie opłaty komorniczej  [w:] Postępowanie egzekucyjne, komornicy 
sądowi, koszty egzekucyjne, pod red. J. Gołaczyńskiego, Warszawa 2019, s. 101–102; 
M. Simbierowicz, T. Skoczylas [w:] Komentarz do ustawy o kosztach komorniczych [w:] 
Ustawa o komornikach sądowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, wyd. 1 
zaktualizowane, pod red. M. Świtkowskiego, Warszawa 2018, s. 679.

32	 Wyrok TK z dnia 13 października 2015 r., P 3/14, OTK-A 2015/9/145.
33	 T. Zembrzuski, Sądowe miarkowanie…, op. cit., s. 596.
34	 J. Studzińska, Miarkowanie opłaty…, op. cit., s. 99–100.
35	 Por. uchwała SN z dnia 23 maja 2013 r. (III CZP 17/12), OSNC 2013/1/3.
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2. Właściwość jako fundament wykonywania 
zawodu przez komornika sądowego

Przy omawianiu funkcjonowania każdego organu władzy publicznej 
właściwość jako kompetencja do rozstrzygania spraw określonego ro-
dzaju albo ze względu na określone terytorium ma kluczowe znaczenie. 
To ona wpływa na liczbę spraw, którymi organ się zajmuje, i wyznacza 
granicę wykonywania przez niego władzy publicznej. Nie inaczej jest 
w odniesieniu do komornika sądowego, w przypadku którego wpływa 
ona bezpośrednio również na sferę finansową i rentowność prowadzo-
nej działalności egzekucyjnej.

Na mocy nowelizacji u.k.s.e. z dnia 24 maja 2007 r. wprowadzono do 
art. 8 ust. 5 możliwość przyjmowania spraw przez komorników na tere-
nie całego kraju36. Jedyną przesłanką był brak 6-miesięcznej zaległości, 
którą oblicza się, dzieląc liczbę spraw niezałatwionych w poprzednim 
półroczu przez średni miesięczny wpływ spraw w tym samym okresie  
(art. 8a u.k.s.e.). Miało się to przyczynić do ułatwienia dochodzenia należ-
ności przez wierzyciela od dłużnika, którego majątek znajdował się w róż-
nych częściach kraju. W ocenie projektodawcy lepiej, aby jeden komor-
nik prowadził postępowanie niż kilku komorników oddzielnie, co miało 
przyczynić się do zwiększenia sprawności i skuteczności egzekucji37.

Powyższa zmiana wcale nie przyniosła wzrostu skuteczności egzeku-
cji, doprowadziła natomiast do innego, negatywnego zjawiska – powsta-
nia tzw. „hurtowni komorniczych”, czyli kancelarii, które prowadziły 
nieproporcjonalnie dużą liczbę postępowań egzekucyjnych w stosunku 
do innych kancelarii. Wobec tego wierzyciele masowo zaczęli kierować 
wszystkie wnioski do jednego komornika niezależnie, czy majątek dłuż-
nika znajdował się w różnych miejscach, czy był zgromadzony na ob-
szarze jednego rewiru i  egzekucję mógłby prowadzić jeden komornik 

36	 Ustawa z dnia 24 maja 2007 r. o zmianie ustawy o komornikach sądowych i egzekucji 
oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2007 r. Nr 112, poz. 769).

37	 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o komornikach sądowych 
i egzekucji, Sejm V kadencji, druk sejmowy nr 1287, s. 16.
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według właściwości. Doprowadziło to do skrajnego zróżnicowania wiel-
kości i przypływu spraw między kancelariami komorniczymi. Dla przy-
kładu, w 2007 r. do 10% największych kancelarii trafiało 19% wszyst-
kich postępowań, a w 2015 r. było to już 64,51%38. 

Stało się to przyczyną kolejnych zmian w egzekucji sądowej. Uchwa-
lono ustawę z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o komornikach 
sądowych i egzekucji39 i wprowadzeniu przesłanek, od których speł-
nienia uzależniona była możliwość przyjmowania spraw spoza rewiru. 
Ustawodawca wprowadził zakaz przyjmowania takich spraw, gdy ogólny 
wpływ spraw (a więc także tych z rewiru) przekroczył 10 000 lub 5 000 
i jednocześnie skuteczność nie przekroczyła 35%. 

Wskazana nowelizacja miała w swoim głównym założeniu przyczynić się 
do wzrostu liczby kancelarii komorniczych. Jednak przez działalność 
„hurtowni komorniczych” doszło do sytuacji, która miała miejsce przed 
rokiem 2007, czyli zamknięcia się zawodu komornika sądowego. Pomi-
mo działalności więcej niż jednego komornika w obszarze jednego rewi-
ru koncentracja spraw w niewielkiej liczbie kancelarii spowodowała nikłe 
szanse na zaistnienie nowo powołanych komorników. Stąd jeden z filarów 
reformy z 2007 r., czyli otwarcie rewiru na więcej niż jednego komornika, 
został zniweczony przez inną zmianę dokonaną na mocy tej samej nowe-
lizacji, czyli prawo wyboru z obszaru całego kraju. Ustawodawca dążył do 
racjonalizacji przepływu spraw między komornikami, przyczyniając się 
do zwiększenia szans małych kancelarii, które miały najwyższe wskaźniki 
skuteczności prowadzonych egzekucji. Przyjmowanie spraw spoza rewi-
ru miało stać się nagrodą za skuteczne prowadzenie spraw40. 

Projekt ten spotkał się z krytyką już na etapie prac parlamentarnych. 
Najbardziej krytyczna okazała się opinia Biura Analiz Sejmowych (BAS), 

38	 K. Kaźmierczak, Struktura i wielkość kancelarii komorniczych a skuteczność egzekucji 
w związku ze zmianami art. 8 ustawy o komornikach sądowych i egzekucji – część I, PPE 
2018, nr 11, s. 39.

39	 Dz.U. z 2015 r., poz. 624.
40	 Uzasadnienie do projektu ustawy o komornikach sądowych i egzekucji, Sejm VII 

kadencji, druk nr 2516, s. 4.



69

Między zmiennością a racjonalnością – publicyzacja egzekucji…

w której podkreślano, że zmiana ta stoi w sprzeczności z konstytucyjną 
zasadą równości wyrażoną w art. 32 Konstytucji RP, gdzie komornicy 
mieliby być różnie traktowani w zależności od liczby prowadzonych 
spraw. Opinia ta wskazywała, że nieuzasadnione konstytucyjnie jest róż-
nicowanie sytuacji prawnej kancelarii komorniczych w oparciu o liczbę 
spraw w celu ochrony wierzycieli przed przedłużającym się postępowa-
niem egzekucyjnym, ponieważ nowelizacja ta nie dawała pewności speł-
nienia tego celu, a także opierała się na mylnym twierdzeniu, że zawsze 
małe kancelarie komornicze są skuteczniejsze41. Choć należy dodać, że 
Prokurator Generalny w piśmie z dnia 11 lipca 2014 r. uznał te kryteria 
za uniwersalne i obiektywne42.

Ponadto, jak wskazywał BAS, projektowana zmiana w sposób zde-
cydowany miała uderzać w uprawnienia wierzycieli, którzy zostali pozba-
wieni swobody dotyczącej wyboru komornika wedle własnego uznania 
(poza wyłączeniami). W pierwotnej wersji komornik, który przyjął w po-
przednim roku mniej niż 2000 spraw, nie musiał się w ogóle przejmo-
wać skutecznością, gdyż niezależnie od tego mógł przyjmować sprawy 
spoza rewiru. Groziło to niebezpieczeństwem dla wierzycieli wystoso-
wania wniosków do komorników charakteryzujących się niską skutecz-
nością43. W skrajnej wersji mogło to prowadzić – jak wskazywała Krajo-
wa Rada Komornicza – do sytuacji, że komornik mający do 2000 spraw 
i skuteczność na poziomie 0% mógł przyjmować sprawy z wyboru, a taki, 
który miał ponad 2000 spraw, a skuteczność na poziomie 34,99% – już 
nie. Taka sytuacja miałaby niewiele wspólnego z celem, jakim było nagro-
dzenie komorników za skuteczną egzekucję prawem do przyjmowania 
spraw spoza rewiru44. Problem pogłębiał fakt braku publicznego dostę-
pu do informacji na temat skuteczności poszczególnych komorników, co 

41	 P. Sobolewski, Opinia prawna w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy 
o komornikach sądowych i egzekucji, Warszawa 2014, druk sejmowy nr 2516 s. 4–5.

42	 Opinia Prokuratora Generalnego do projektu ustawy o komornikach sądowych 
i egzekucji z dnia 11 lipca 2014 r., Warszawa 2014.

43	 Ibidem.
44	 Opinia Krajowej Rady Komorniczej do projektu ustawy o komornikach sądowych 

i egzekucji z dnia 14 lipca 2014 r., Warszawa 2014, s. 12.
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jak wskazywano, było niezgodne z art. 61 ust. 1 Konstytucji, wyrażają-
cym prawo dostępu do informacji publicznej45. Wierzyciel, nie posia-
dając takiej wiedzy, wybierał bez należytego rozeznania, bez pewności, 
czy jego sprawa trafi do skutecznego komornika, czy raczej do takiego, 
który może przyjmować sprawy, bo ma ich po prostu niewiele ze względu 
na niską jakość wykonywanej pracy. Jednak argument ten stracił wówczas 
znaczenie przez zmiany wprowadzone w toku prac parlamentarnych, kie-
dy to została usunięta kategoria kancelarii komorniczych, które mogły 
przyjmować sprawy z wyboru niezależnie od skuteczności, jeżeli przy-
jęły mniej niż 2000 spraw w poprzednim roku. Ustawą z dnia 22 marca  
2018 r. o komornikach sądowych (u.k.s.) ustawodawca – tym razem sku-
tecznie – wprowadził w art. 10 ust. 4 pkt 1 kategorię komorników, którzy 
jeżeli przyjęli mniej niż 1000 spraw, w kolejnym roku mogą bez przeszkód 
przyjmować sprawy z obszaru całej apelacji, niezależnie od skuteczności. 

Odmowa przyjęcia sprawy przez komornika wymaga wydania sto-
sownego postanowienia, które może dotrzeć do wierzyciela nawet po 
kilku tygodniach. Jest to czas, w  którym wierzyciel mógłby już mieć 
wyegzekwowane świadczenie od dłużnika, a tak dopiero po otrzyma-
niu postanowienia może skierować wniosek do właściwego komornika. 
Wobec powyższego nie brakuje wątpliwości doktryny co do zgodności 
tej regulacji z celem, jakim było skrócenie czasu prowadzenia postępo-
wań egzekucyjnych46.

Należy przywołać także argument, który podkreśliła Naczelna Rada 
Adwokacka w piśmie z dnia 17 września 2014 r. wystosowanym w związ-
ku z pracami legislacyjnymi. Zgodnie z opinią NRA zmiana ta stała 
w sprzeczności z dotychczasową praktyką podejmowaną przez ustawo-
dawcę, który w sposób zdecydowany dążył do deregulacji zawodu ko-
mornika sądowego, poddając go w znacznej mierze regułom wolnego 
rynku i działalności na własne ryzyko w sposób zbliżony do prowadzenia  

45	 M. Jabłoński, Opinia dotycząca zgodności z Konstytucją określenia limitów w projekcie usta-
wy o komornikach sądowych i egzekucji, Warszawa 2014, druk sejmowy nr 2516, s. 10.

46	 M. Jabłoński, Opinia…, op. cit., s. 9.
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działalności gospodarczej. Nowelizacja zmierzała w  odmiennym kie-
runku, prowadząc do silnej ingerencji ustawodawcy w funkcjonowanie 
egzekucji sądowej47. Można w tym miejscu zastanawiać się, na ile dzia-
łania ustawodawcy wpływały na szeroko komentowane medialnie wyda-
rzenia związane z funkcjonowaniem egzekucji sądowej48.

Kolejnym krokiem było uchwalenie przez ustawodawcę zupełnie no-
wych regulacji – wspomnianej już ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o ko-
mornikach sądowych (u.k.s.) i ustawy z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach 
komorniczych (u.k.k.). W tym przypadku zdecydowano się na wprowa-
dzenie zmian, co do których konieczne było stworzenie zupełnie no-
wych podstaw normatywnych zawodu komornika sądowego.

Do ustawy o komornikach sądowych wprowadzono art. 10 ust. 4 sta-
nowiący powtórzenie rozwiązania z nowelizacji u.k.s.e. z dnia 9 kwiet-
nia 2015 r., z tą jednak różnicą, że progi przyjmowanych spraw z wyboru 
przez komornika zostały obniżone o połowę. Drugą zmianą było wpro-
wadzenie ograniczenia przyjmowania spraw tylko do obszaru apelacji, 
w której znajdował się rewir (art. 10 ust. 1 u.k.s.). Oznaczało to brak 
możliwości przyjmowania spraw spoza apelacji. 

Zmiana ta – po pierwsze – miała być kontynuacją dalszego ograni-
czania istnienia „hurtowni komorniczych” i uwzględniać indywidualny 
charakter kancelarii komorniczych oraz fakt wykonywania osobiście 
czynności przez komornika sądowego. Jej celem była także harmo-
nizacja systemu egzekucji sądowej z sądownictwem powszechnym. 

47	 Opinia Naczelnej Rady Adwokackiej do projektu ustawy o zmianie ustawy 
o komornikach sądowych i egzekucji z dnia 17 września 2014 r., Warszawa 2014.

48	 Za przykład może posłużyć afera „ciągnika spod Mławy”, czyli sprawa zajęcia 
ruchomości dokonana przez asesora komorniczego – zajął on ciągnik rolniczy 
osoby, która nie była dłużnikiem. Pomijając inne fakty, należy zwrócić uwagę, że 
asesor ten pracował w kancelarii znajdującej się w Łodzi, czyli w innym rewirze niż 
ten, w którym dokonał zajęcia. W tym czasie procedowano nowelizację u.k.s.e., co 
do której od listopada 2014 r. do lutego 2015 r. nie toczyły się żadne poważniejsze 
prace legislacyjne. Gdy media zaczęły opisywać to zdarzenie i prokuratura wszczęła 
śledztwo w styczniu 2015 r., miesiąc później ustawodawca wznowił prace nad 
nowelizacją i w ciągu dwóch miesięcy przeprocedował ustawę aż do jej uchwalenia, 
gdzie wcześniej w okresie od maja 2014 r. do października 2014 r. doszedł zaledwie 
do etapu pierwszego czytania.
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Maksymalna liczba spraw z  wyboru wierzyciela – 5000 pokrywała się 
z kryterium utworzenia sądu rejonowego i  pozwalała – w ocenie usta-
wodawcy – na efektywną i skuteczną kontrolę ze strony sądów nad bie-
żącą działalnością komornika. W przypadku „hurtowni komorniczych” 
mających po setki tysięcy spraw – jak wynika z uzasadnienia – kontrola 
ta nie odnosiła należytego skutku49. Ponadto takie ograniczenie przyj-
mowania spraw spoza rewiru miało zapewnić zgodność ustawy o  ko-
mornikach sądowych z konstytucyjnym prawem do sądu wyrażonym  
w  art. 45 ust. 1 Konstytucji. W przypadku kiedy znacząca liczba spraw 
była prowadzona przez komornika z innej apelacji czy rewiru i nad któ-
rym nadzór judykacyjny sprawował sąd spoza obszaru ogólnej właściwo-
ści dłużnika, mogło stawiać to pod znakiem zapytania niekrępowane 
prawo wyboru komornika50.

Zmiany te spotkały się z różnymi ocenami doktryny. Wskazywa-
no, że ograniczenie przyjmowania spraw do obszaru apelacji powinno 
w całości zastąpić przesłankę zaległości i  skuteczności prowadzonych 
egzekucji i pozostawić prawo wyboru 5000 spraw z wyboru wierzycie-
la w granicach właściwości sądu apelacyjnego51. Wyrażano również wąt-
pliwości co do zasadności argumentu ograniczania tzw. „hurtowni ko-
morniczych”. Zasadny wydaje się argument, że działania ustawodawcy 
miały charakter pozaprawny, a nawet – jak wskazywał M. Melka – popu-
listyczny. W ocenie tego autora zmiany z 2015 r. w sposób wystarczają-
cy zwalczyły tę patologię, a w obecnym kształcie mogły znowu zagrozić 
stabilności finansowej kancelarii komorniczych52.

49	 Uzasadnienie do projektu ustawy o komornikach sądowych, Sejm VIII kadencji, 
druk sejmowy nr 1582, s. 7.

50	 Por. R. Reiwer, Ustawa o komornikach sądowych. Komentarz, Warszawa 2019, s. 45.
51	 Opinia Krajowej Rady Komorniczej do projektu ustawy o komornikach sądowych 

z dnia 15 grudnia 2016 r., Warszawa 2016, s. 7.
52	 M. Melka, Wpływ ustaw o komornikach sądowych i kosztach komorniczych na funkcjo-

nowanie kancelarii komorniczych [w:] Nowy model zawodu komornika sądowego i finan-
sowania egzekucji sądowej, pod red. A. Góry-Błaszczykowskiej, K. Flagi-Gieruszyń-
skiej, I., Gil, Sopot 2018, s. 52–53.
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Jak wskazywał A. Marciniak53, nowelizacja ta zapoczątkowała od-
wrotny trend niż ten z roku 1997. Deregulacja zawodu komornika 
sądowego została zahamowana w 2015 r., a w 2018 r. nastąpił jej ko-
niec. Warto też wspomnieć, że główne motywy wprowadzenia nowej 
ustawy oparły się na negatywnych konsekwencjach nowelizacji z dnia  
22 kwietnia 2007 r.54 

Na podstawie dotychczasowych rozważań można stwierdzić, że 
okres od 2015 r. stanowi przykład odejścia od „prywatyzacyjnego” kursu 
obranego przez ustawodawcę, szczególnie silnie od 2001 r. Co prawda 
nie zmieniono podstawowych założeń, czyli charakteru niezależnego 
funkcjonalnie od sądu komornika sądowego, działającego na własny ra-
chunek i  w  ramach indywidulanej kancelarii komorniczej, to jednak 
ograniczona została swoboda działania m.in. w zakresie przyjmowania 
spraw z wyboru. Komornik został pozbawiony możliwości przyjmo-
wania spraw spoza apelacji, a  te spoza rewiru może prowadzić tylko 
po spełnieniu ściśle określonych przesłanek. Należy również zwrócić 
uwagę na fakt, jak bardzo ustawodawca zmienił swoje założenia w cią-
gu zaledwie kilku lat. Początkowo w deregulacji i „uwolnieniu” zawo-
du komornika widział sposób na zwiększenie skuteczności i efektyw-
ności egzekucji. Gdy okazało się to nieskuteczne albo spowodowało 
liczne patologie, priorytetowa stała się potrzeba zwiększenia zakresu 
kontroli działalności komornika oraz ograniczenie swobody przyj-
mowania spraw spoza rewiru. Zasadnicza opłata egzekucyjna została 
w nowej ustawie o kosztach komorniczych ustalona na poziomie 10%, 
niezależnie od sposobu egzekucji, co nie jest bez wpływu na sytuację 
finansową komorników sądowych. Nie zmieniło to jednak zapatrywań 
doktryny na temat jej publicznoprawnego charakteru, choć z poczy-
nionymi wcześniej zastrzeżeniami. 

53	 A. Marciniak, Ocena projektu ustawy o komornikach sądowych [w:] Opinia Krajowej 
Rady Komorniczej do projektu ustawy o komornikach sądowych z dnia 15 grudnia 2016, 
Warszawa 2016, s. 28.

54	 Zarówno w 2007 r., jak i w 2018 r. największym ugrupowaniem w Sejmie i współtwo-
rzącym Radę Ministrów była partia Prawo i Sprawiedliwość.
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3. Podsumowanie

1. Od 2015 r. model egzekucji sądowej jest zdominowany przez elemen-
ty, które przemawiają za tym, aby uznać, że mamy do czynienia z procesem 
publicyzacji zawodu komornika sądowego, który został zwieńczony uchwa-
leniem ustawy o komornikach sądowych z dnia 22 marca 2018 r. Wynika to 
z nałożenia ograniczeń ilościowych przyjmowania spraw, jak i wyłączenia 
możliwości prowadzenia postępowań, co do których właściwy jest organ 
egzekucyjny w innej apelacji. Ponadto przejawem przesuwania komor-
nika sądowego w sferę ius publicum jest ujednolicenie zasadniczej staw-
ki opłaty egzekucyjnej, niezależnie od sposobu prowadzenia egzekucji 
i wyegzekwowania roszczeń. 

2. Opłata egzekucyjna jest należnością publicznoprawną sui generis, 
która wykracza swoim charakterem poza typowy schemat opłat publicz-
nych. Wynika to z faktu, że jej wyłącznym beneficjentem jest komornik 
sądowy, a dokładniej piastun sprawujący tę funkcję przy minimalnej par-
tycypacji finansowej Skarbu Państwa. Jest ona przymusowa i określona 
ustawowo, co lokuje ją w sferze prawa publicznego, przy aprobacie więk-
szości doktryny. Niemniej jednak przykładem jej swoistego charakteru są 
uwagi dotyczące jej miarkowania, gdyż o wysokości opłaty nie zawsze sta-
nowi ustawa, a często sąd ad casum. 

3. Wspomniane nowelizacje charakteryzowały się daleko idącą zmienno-
ścią intencji ustawodawcy, który najpierw „uwalniał” zawód komornika są-
dowego, oddzielając go od innych organów, a potem po 2015 r. zaczął zdecy-
dowanie ingerować w zagadnienia ustrojowe zawodu komornika sądowego. 
Proponował zupełnie odmienne regulacje, tj. ustawy z 2018 r. zwiększające 
kontrolę nad komornikami sądowymi i nowelizację ustawy z dnia 24 kwiet-
nia 2007 r., która była największą deregulacją tegoż zawodu. Ustawodawca 
nie miał przez ponad 20 lat przekonania co do tego, czy komornik ma mieć 
bardziej status tzw. wolnego zawodu, czy jednak powinien być częścią apara-
tu państwa pod silniejszym nadzorem sądu. Zmiany te, zmierzając w różnych 
kierunkach, stworzyły instytucje o mieszanym, hybrydowym charakterze. 



75

Między zmiennością a racjonalnością – publicyzacja egzekucji…

4. Obecny system egzekucji sądowej i sama pozycja ustrojowa ko-
mornika sądowego jest na tyle złożona, że nie można dokonać jej jed-
noznacznej klasyfikacji w kontekście dychotomii ius publicum – ius pri-
vatum. Każda taka próba obwarowana jest licznymi zastrzeżeniami. 
Zarówno opłata egzekucyjna, właściwość komornika i powiązane z nią 
prawo wyboru komornika przez wierzyciela w obecnym kształcie są wy-
nikową całego dorobku legislacyjnego ostatnich 25 lat, gdzie różne ele-
menty odgrywały raz większą, a raz mniejszą rolę.

Jakub Bródka, student IV roku prawa na WPiA Uniwersytetu Gdańskiego
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STRESZCZENIE Glosa do uchwały Sądu Najwyższego 
z dnia 7 października 2021 r., III CZP 52/20

Glosa aprobująca do uchwały Sądu Najwyższego dotyczy umorzenia postępo-
wania egzekucyjnego z mocy samego prawa na podstawie uchylonego art. 823 
k.p.c. i kosztów z tym związanych. 
Autorka glosy przychyla się do dokonanej przez Sąd Najwyższy wykładni  
art. 52 ust. 2 ustawy o kosztach komorniczych oraz argumentacji zaprezentowa-
nej w uzasadnieniu uchwały. Sąd Najwyższy w glosowanej uchwale podkreślił, 
że tworzenie norm retroaktywnych w dziedzinie prawa daninowego jest zde-
cydowanie niewskazane, co należy uwzględnić jako istotną dyrektywę interpre-
tacyjną przy wykładni tego przepisu, zwłaszcza podczas rozpoznawania przez 
sądy powszechne skarg na czynności komorników oraz zażaleń na postanowienia 
sądu w przedmiocie kosztów postępowania egzekucyjnego.

Słowa kluczowe: umorzenie postępowania egzekucyjnego z mocy samego 
prawa (ex lege), koszty postępowania egzekucyjnego, koszty komornicze, bez-
czynność wierzyciela

SUMMARY The Gloss to the Resolution of the 
Supreme Court of October 7, 2021, III CZP 52/20

The gloss of approval to the resolution of the Supreme Court concerns the discon-
tinuation of enforcement proceedings by virtue of the law itself, on the basis if the 
repealed Art. 823 of the Code of Civil Procedure and costs related to it.
The Author of the gloss agrees with the Supreme Court’s interpretation of  
Art. 52 sec. 2 of the Act on bailiffs’ costs and the arguments presented in the jus-
tification of the resolution, in which the Supreme Court emphasized that the 
creation of retroactive standards in the field of tribute law is definitely inad-
visable, which should be taken into account as an important interpretative di-
rective when interpreting this provision, especially during the examination by 
common courts complaints against the bailiffs’ actions (and complaints against 
court’s decisions on the costs of enforcement proceedings.

Keywords: discontinuation of enforcement proceedings under the law itself  
(ex lege), costs of enforcement proceedings, bailiffs’ costs, creditor’s inactivity
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Glosa do uchwały Sądu 
Najwyższego z dnia 
7 października 2021 r., 
III CZP 52/201

Do rozstrzygnięcia o kosztach postępowania egzekucyjnego zawie-
szonego na skutek wniosku wierzyciela przed dniem 31 grudnia 2018 r., 
którego umorzenie z mocy prawa zostało stwierdzone przez komorni-
ka sądowego postanowieniem wydanym po dniu 31 grudnia 2018 r., ma 
zastosowanie art. 49 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komorni-
kach sądowych i egzekucji2.

1. Glosowana uchwała zasługuje na pełną aprobatę, bowiem dokona-
na przez Sąd Najwyższy wykładnia pozwala zapobiec negatywnym kon-
sekwencjom nieprzemyślanych rozwiązań prawnych, przewidujących 
działanie retroaktywne w zakresie opłat egzekucyjnych. O ile bowiem 
ustawodawca w nowej ustawie z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach ko-
morniczych3 zastosował regułę kontynuacji (art. 52 ust. 1 u.k.k.), o tyle 
w zakresie nieopodatkowanych należności o charakterze publiczno-
prawnym – bez podania motywów uzasadniających wprowadzenie 

1	 Uchwała SN z dnia 7 października 2021 r., III CZP 52/20, OSNC 2022/5/48. 
2	 T.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 1309.
3	 Ustawa z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach komorniczych (t.j. Dz.U. z 2021 r.,  

poz. 210); dalej: u.k.k.

JOANNA MAY
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kontrowersyjnych rozwiązań intertemporalnych – zastosował zasadę 
aktualności (art. 52 ust. 2 u.k.k.). W efekcie doprowadził do wprowa-
dzenia norm retroaktywnych w dziedzinie prawa daninowego, co – jak 
słusznie podkreśla Sąd Najwyższy, odwołując się do orzecznictwa Try-
bunału Konstytucyjnego – jest dalece niewskazane. 

Poddane pod rozstrzygnięcie Sądu Najwyższego zagadnienie prawne 
dotyczy umorzenia postępowania egzekucyjnego z mocy samego pra-
wa na podstawie uchylonego art. 823 k.p.c. i kosztów z tym związanych. 
Przy okazji przedstawienia tego zagadnienia warto przybliżyć rozwiąza-
nia prawne wprowadzone w miejsce uchylonego art. 823 k.p.c. i wiążące 
się z tą zmianą konsekwencje. 

2. Glosowana uchwała została podjęta w odpowiedzi na wątpliwości 
sądu rejonowego dotyczące wykładni przepisów mających zastosowanie 
do rozliczenia kosztów postępowania egzekucyjnego, które pojawiły się 
podczas rozpoznawania zażalenia na postanowienie oddalające skargę 
na czynności komornika.

Z punktu widzenia analizowanego przez Sąd Najwyższy zagadnie-
nia istotne jest, że postępowanie egzekucyjne zostało wszczęte na pod-
stawie wniosku egzekucyjnego z dnia 20 listopada 2013 r., a więc przed 
dniem 31 grudnia 2018 r. W dniu 19 maja 2017 r. wierzyciel, reprezento-
wany przez adwokata, wystąpił do komornika sądowego o zawieszenie 
postępowania egzekucyjnego i zwolnienie od zajęcia wynagrodzenia za 
pracę dłużnika oraz świadczenia przysługującego dłużnikowi z tytułu 
renty, nie wskazując jednak żadnych przyczyn złożenia tego wniosku. 

Postanowieniem z dnia 30 maja 2017 r. komornik na podstawie  
art. 825 pkt 1 k.p.c. umorzył postępowanie egzekucyjne, ustalił koszty 
postępowania i obciążył nimi dłużnika. Na skutek skarg dłużnika i wie-
rzyciela sąd rejonowy uchylił zaskarżone postanowienie z dnia 30 maja 
2017 r. o umorzeniu postępowania. Postanowieniem z dnia 2 lipca 2018 r., 
doręczonym wierzycielowi w dniu 9 lipca 2018 r., komornik na podsta-
wie art. 820 k.p.c. zawiesił postępowanie egzekucyjne.
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Następnie pełnomocnik wierzyciela, po upływie roku od doręcze-
nia postanowienia o zawieszeniu postępowania egzekucyjnego, pismem 
z dnia 22 lipca 2019 r. wniósł o podjęcie zawieszonego postępowania. Po-
stanowieniem z dnia 23 sierpnia 2019 r. komornik oddalił wniosek wierzy-
ciela o podjęcie postępowania egzekucyjnego, stwierdził umorzenie po-
stępowania egzekucyjnego z mocy samego prawa oraz ustalił koszty tego 
postępowania i obciążył nimi wierzyciela na podstawie art. 29 u.k.k. 

Wierzyciel złożył skargę na czynność komornika polegającą na od-
daleniu postanowieniem z dnia 23 sierpnia 2019 r. wniosku wierzyciela 
o podjęcie postępowania egzekucyjnego, stwierdzeniu umorzenia po-
stępowania egzekucyjnego z mocy samego prawa oraz ustaleniu kosz-
tów postępowania egzekucyjnego i obciążeniu nimi wierzyciela. Skarga 
została oddalona postanowieniem z dnia 3 marca 2020 r. Sąd rejono-
wy uznał, że wobec upływu roku od zawieszenia postępowania komor-
nik prawidłowo oddalił wniosek wierzyciela o podjęcie postępowa-
nia i stwierdził, że nastąpiło umorzenie postępowania z mocy prawa. 
Wierzyciel nie podał motywów wystąpienia z wnioskiem o zawiesze-
nie postępowania egzekucyjnego, a przepisy (art. 820 i art. 823 k.p.c.) 
nie wymagają, by organ egzekucyjny ustalał przyczyny złożenia przez 
wierzyciela wniosku o zawieszenie. Z tego względu, wobec umorzenia 
postępowania egzekucyjnego z mocy prawa po dniu 1 stycznia 2019 r., 
sąd rejonowy rozpoznający skargę na postanowienie komornika z dnia  
23 sierpnia 2019 r. zgodził się z przedstawioną przez niego argumenta-
cją, że podstawą rozliczenia kosztów postępowania egzekucyjnego po-
winien być art. 29 ust. 1 u.k.k., stosowany w drodze analogii.

Sąd rejonowy, rozpoznając zażalenie na postanowienie oddala-
jące skargę na czynności komornika, powziął poważne wątpliwości 
i skierował do Sądu Najwyższego pytanie, czy w sytuacji złożenia wniosku 
o zawieszenie postępowania egzekucyjnego przez wierzyciela przed dniem  
31 grudnia 2018 r. i wydania przez komornika sądowego postanowienia 
o umorzeniu postępowania egzekucyjnego na podstawie art. 823 k.p.c. po 
dniu 31 grudnia 2018 r. do rozstrzygnięcia w zakresie kosztów postępowania  
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egzekucyjnego znajdzie zastosowanie przepis art. 29 ustawy z dnia  
28 lutego 2018 r. o kosztach komorniczych, czy też przepis art. 49 ust. 2 
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sądowych i egzekucji4?

3. Ustawą z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywil-
ny, ustawy – Kodeks postępowania cywilnego oraz niektórych innych 
ustaw5 do k.p.c. został wprowadzony art. 824 § 1 pkt 4, zgodnie z którym 
postępowanie umarza się w całości lub w części z urzędu, jeżeli wierzy-
ciel w ciągu sześciu miesięcy nie dokonał czynności potrzebnej do dal-
szego prowadzenia postępowania lub nie zażądał podjęcia zawieszone-
go postępowania. Ta sama ustawa6 z dniem 8 września 2016 r. uchyliła 
art. 823 k.p.c., który od wprowadzenia Kodeksu postępowania cywilne-
go7 z dniem 1 stycznia 1965 r. stanowił podstawę umorzenia postępowa-
nia egzekucyjnego z mocy samego prawa, jeżeli wierzyciel w ciągu roku 
nie dokonał czynności potrzebnej do dalszego prowadzenia postępo-
wania lub nie zażądał podjęcia zawieszonego postępowania8. Co ważne 
jednak, art. 823 k.p.c. nadal znajdował zastosowanie do postępowań eg-
zekucyjnych wszczętych przed 8 września 2016 r.9

Umorzenie z mocy samego prawa następowało w wyniku spełnienia okre-
ślonych w art. 823 k.p.c. ustawowych przesłanek, czyli upływu rocznego  

4	 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sądowych i egzekucji (t.j. Dz.U. 
z 2018 r., poz. 1309 ze zm.); dalej: u.k.s.e. 

5	 Ustawa o zmianie ustawy – Kodeks cywilny, ustawy – Kodeks postępowania cywil-
nego oraz niektórych innych ustaw z dnia 10 lipca 2015 r. (Dz.U. z 2015 r., poz. 1311).

6	 Ibidem.
7	 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (t.j. Dz.U. 

z 2021 r., poz. 1805 z późn. zm.).
8	 Jak zauważa M. Uliasz, art. 824 § 1 pkt 1 k.p.c. ma zastosowanie tylko do postępo-

wań wszczętych po wejściu w życie tej ustawy, czyli od dnia 8 września 2016 r. (art. 21 
ust. 1 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r., Dz.U. z 2015 r. poz. 1311). Natomiast w sprawach 
egzekucyjnych wszczętych przed tym dniem umorzenie postępowania egzekucyj-
nego następuje z mocy prawa na podstawie art. 823 k.p.c. Zob. M. Uliasz, Komentarz 
do ustawy o kosztach komorniczych [w:] Ustawa o komornikach sądowych. Ustawa o kosz-
tach komorniczych. Kodeks Etyki Zawodowej Komornika Sądowego. Komentarz, pod red. 
J. Świeczkowskiego, M. Świeczkowskiej-Wójcikowskiej, Warszawa 2020, s. 1268.

9	 Tak art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny, 
ustawy – Kodeks postępowania cywilnego oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. 
z 2015 r., poz. 1311).
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terminu bezczynności wierzyciela, który był liczony od dnia dokonania 
ostatniej czynności egzekucyjnej, a w razie zawieszenia postępowania  
– od dnia ustania przyczyny zawieszenia (art. 165 § 1 k.p.c. w zw. z art. 112 
k.c.)10. Oznaczało to, że nie było potrzebne wydanie przez organ egze-
kucyjny postanowienia o umorzeniu postępowania11, bowiem przyczyną 
umorzenia postępowania egzekucyjnego była bezczynność wierzyciela, 
polegająca na niepodejmowaniu przez niego w ciągu roku czynności po-
trzebnej do dalszego prowadzenia egzekucji, a więc umorzenie następo-
wało ex lege12.

Umorzenie postępowania z mocy prawa stanowiło sankcję dla wie-
rzyciela, który nie współdziałał z organem egzekucyjnym, pozostając 
biernym. Trzeba jednak przyznać, że sankcja ta, choć wywołana bez-
czynnością wierzyciela, dotykała finansowo wyłącznie dłużnika, bo 
w konsekwencji to on był obciążany kosztami umorzonego na podsta-
wie art. 823 k.p.c. postępowania egzekucyjnego (art. 49 ust. 2 u.k.s.e. 
w brzmieniu obowiązującym do dnia 8 września 2016 r.13). 

Wobec zaistnienia przesłanek umorzenia postępowania egzekucyj-
nego z mocy prawa i tym samym braku konieczności wydawania przez 
organ egzekucyjny postanowienia o umorzeniu postępowania14, wierzy-
ciel lub dłużnik mogli uzyskać zaświadczenie o umorzeniu postępowa-
nia (art. 827 § 2 k.p.c.)15.

10	 Więcej na ten temat: E. Wengerek, Postępowanie zabezpieczające i egzekucyjne. 
Komentarz, Warszawa 1972, s. 231 i n.; J. Jagieła, Wybrane zagadnienia dotyczące 
zawieszenia i umorzenia postępowania egzekucyjnego, PE 1999, nr 2 (38), s. 74 i n.

11	 Umorzenie postępowania z mocy prawa oznacza, że nie jest potrzebne wydanie 
przez organ egzekucyjny postanowienia o umorzeniu postępowania. Umorzenie to 
nie traci tego charakteru na skutek późniejszego wydania przez sąd postanowienia 
o umorzeniu postępowania. Wydane przez sąd postanowienie o umorzeniu postę-
powania egzekucyjnego, które uległo umorzeniu z mocy prawa, jest w istocie posta-
nowieniem stwierdzającym to umorzenie, a zatem ma ono charakter deklaratoryj-
ny. Tak SN w uchwale z dnia 16 maja 1996 r., III CZP 44/96, Legalis nr 29990.

12	 Więcej na ten temat: A. Olaś, Umorzenie procesu cywilnego, Warszawa 2016, s. 428 i n.
13	 Dz.U. z 2015 r., poz. 1311.
14	 Uchwała SN z dnia 16 maja 1996 r., III CZP 44/96, Legalis nr 29990.
15	 Z. Świeboda, Postępowanie zabezpieczające i egzekucyjne. Komentarz do części drugiej 

Kodeksu postępowania cywilnego, Warszawa 1994, s. 107.
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4. Zmiana charakteru prawnego umorzenia postępowania z umorze-
nia z mocy samego prawa, wobec uchylenia art. 823 k.p.c., na umorzenie 
postępowania egzekucyjnego na wniosek, poprzez wprowadzenie art. 824 
§ 1 pkt 4 k.p.c., pozwoliła wyeliminować sygnalizowane w praktyce stoso-
wania prawa problemy z ustaleniem daty umorzenia postępowania egze-
kucyjnego. Nie miało to większego znaczenia z punktu widzenia kosztów 
postępowania egzekucyjnego, ponieważ zgodnie z art. 49 ust. 2 u.k.s.e. 
egzekucyjną opłatą stosunkową niezmiennie był obciążany dłużnik.

Warto jednak zauważyć, że art. 49 ust. 2 u.k.s.e. w brzmieniu obo-
wiązującym do dnia 8 września 2016 r. był podstawą do rozstrzygnięcia 
o kosztach postępowania egzekucyjnego w sprawach o egzekucję świad-
czeń pieniężnych w przypadku umorzenia postępowania egzekucyjnego 
na wniosek wierzyciela oraz na podstawie art. 823 k.p.c. Natomiast od 
dnia 8 września 2016 r. zmieniono treść przepisu art. 49 ust. 2 u.k.s.e. 
w ten sposób, że art. 823 k.p.c. zastąpiono art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c. 

W odniesieniu do glosowanej uchwały warto zaznaczyć, że do roz-
strzygnięcia o kosztach postępowania egzekucyjnego, zawieszonego 
na skutek wniosku wierzyciela przed dniem 31 grudnia 2018 r., którego 
umorzenie z mocy prawa zostało stwierdzone przez komornika sądowe-
go postanowieniem wydanym po dniu 31 grudnia 2018 r., ma zastosowa-
nie art. 49 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sądo-
wych i egzekucji w brzmieniu obowiązującym do dnia 8 września 2016 r.

Od dnia 8 września 2016 r. nie uległa zmianie wyrażona w art. 49  
ust. 2 u.k.s.e. reguła obciążenia dłużnika opłatą stosunkową oraz wyso-
kość tej opłaty, ale zmieniła się podstawa prawna umorzenia postępo-
wania. Z tego względu art. 49 ust. 2 u.k.s.e. w brzmieniu obowiązującym 
po dniu 8 września 2016 r. nie stanowił podstawy prawnej do obciąże-
nia dłużnika kosztami postępowania egzekucyjnego. Dla postępo-
wań wszczętych przed dniem 8 września 2016 r. nadal zastosowanie 
znajdował art. 823 k.p.c., który uzasadniał umorzenie postępowania 
z mocy prawa wobec upływu rocznego terminu bezczynności wie-
rzyciela, który to termin był liczony od dnia dokonania ostatniej 
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czynności egzekucyjnej. Nie było natomiast przepisu stanowiącego 
podstawę rozstrzygnięcia o kosztach umorzonego ex lege postępowania 
egzekucyjnego. 

Sytuacja zmieniła się diametralnie od dnia 1 stycznia 2019 r., kiedy to 
weszła w życie ustawa z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach komorniczych16. 
Na mocy tej ustawy dokonano zmian w zakresie sposobu liczenia kosz-
tów postępowania egzekucyjnego, a przede wszystkim wprowadzono 
nowe reguły określające, że obecnie kosztami swojej bezczynności bę-
dzie obciążany wierzyciel, a nie dłużnik.

Zmiana ta w swoim założeniu jest uzasadniona, jednak sposób jej 
wprowadzenia wydaje się dalece nieprzemyślany.

5. Przepis art. 823 k.p.c. normujący umorzenie postępowania egzeku-
cyjnego z mocy samego prawa został uchylony i przestał obowiązywać 
z dniem 8 września 2016 r. Od tej daty umorzenie postępowania z powo-
du bezczynności wierzyciela jest unormowane w art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c., 
który ma zastosowanie do postępowań wszczętych po dniu 8 września 
2016 r. (art. 21 ust. 1 tej ustawy).

Z przepisów przejściowych wynika jednak, że dla postępowań eg-
zekucyjnych wszczętych przed dniem 8 września 2016 r. nadal będzie 
miał zastosowanie art. 823 k.p.c. Powstaje pytanie, jakie przepisy sto-
sować do rozstrzygnięcia o kosztach postępowania, skoro ustawodaw-
ca w zakresie nieopodatkowanych należności o charakterze publiczno-
prawnym zastosował zasadę aktualności (art. 52 ust. 2 u.k.k.). Zgodnie 
z tym przepisem do postępowań wszczętych i niezakończonych przed 
dniem wejścia w życie ustawy o kosztach komorniczych stosuje się 
od dnia 1 stycznia 2019 r. przepisy art. 29 i art. 30 u.k.k. Tyle tylko, że 
żaden z przywołanych przepisów nie stanowi podstawy do rozstrzy-
gnięcia o kosztach postępowania egzekucyjnego w wypadku umorze-
nia postępowania z mocy samego prawa na podstawie art. 823 k.p.c.  

16	 Ustawa z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach komorniczych (t.j. Dz.U. z 2021 r.,  
poz. 210 ze zm.).
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Brzmienie art. 29 ust. 1 u.k.k. nie pozostawia wątpliwości, że ma on sta-
nowić podstawę do umorzenia postępowania egzekucyjnego na wnio-
sek wierzyciela albo na podstawie art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c. Brak ode-
słania do art. 823 k.p.c. jest zrozumiały, ponieważ przepis ten z dniem  
8 września 2016 r. został uchylony, ustawodawca niestety nie uwzględ-
nił jednak, że nadal znajduje on zastosowanie do postępowań egzeku-
cyjnych wszczętych przed tą datą. W stanie faktycznym glosowanej 
uchwały komornik sądowy, a następnie sąd rejonowy (wobec braku 
podstawy normatywnej rozstrzygnięcia o kosztach postępowania eg-
zekucyjnego umorzonego na podstawie art. 823 k.p.c., a więc z mocy 
prawa) za podstawę rozliczenia o kosztach przyjęli art. 29 ust. 1 u.k.k. 
stosowany w drodze analogii. 

6. Ustawa z dnia 28 lutego 2018 r. o kosztach komorniczych17 wpro-
wadziła nowe zasady rozdziału kosztów postępowania egzekucyjne-
go. Przed dniem 1 stycznia 2019 r. w sprawach o egzekucję świadczeń 
pieniężnych w przypadku umorzenia postępowania egzekucyjnego na 
wniosek wierzyciela (art. 825 pkt 1 k.p.c.) oraz w wyniku jego bezczyn-
ności na podstawie art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c. opłatę stosunkową komornik 
pobierał od dłużnika, obecnie zaś opłata ta obciąża wierzyciela. Stosow-
nie do art. 29 ust. 1 u.k.k., w razie umorzenia postępowania egzekucyj-
nego na wniosek wierzyciela albo na podstawie art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c., 
wierzyciela obciąża opłata stosunkowa w wysokości 5% wartości świad-
czenia pozostałego do wyegzekwowania. Zastosowanie opłaty stosun-
kowej obejmuje dwie wymienione w przepisie sytuacje. Pierwsza z nich 
dotyczy obligatoryjnego umorzenia postępowania egzekucyjnego w ca-
łości lub w części na wniosek wierzyciela (art. 825 pkt 1 k.p.c.). Druga 
natomiast odnosi się do bezczynności wierzyciela, który w ciągu sze-
ściu miesięcy nie dokonał czynności potrzebnej do dalszego prowadze-
nia postępowania lub nie zażądał podjęcia zawieszonego postępowania  

17	 Ibidem.
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(art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c.)18. Rozwiązanie to zasadniczo różni się więc 
od poprzednich unormowań, ponieważ uprzednio koszt opłaty stosun-
kowej w wysokości 5% wartości świadczenia pozostałego do wyegze-
kwowania, jednak nie niższej niż 1/20 i nie wyższej niż dziesięciokrotna 
wysokość przeciętnego wynagrodzenia miesięcznego ponosił dłużnik  
(art. 49 ust. 2 u.k.s.e.)19.

Umorzenie postępowania po dniu 1 stycznia 2019 r. prowadzi zatem 
do obciążenia kosztami postępowania wierzyciela stosownie do art. 52 
ust. 2 u.k.k. Oznacza to, że niezależnie od zaistnienia przesłanek prowa-
dzących do umorzenia postępowania to nie one, ale data wydania przez 
komornika postanowienia o umorzeniu postępowania decyduje, kto zo-
stanie obciążony kosztami postępowania egzekucyjnego.

7. Zgodnie z wyrażonymi w art. 52 ust. 2 u.k.k. przepisami przej-
ściowymi dotyczącymi kosztów postępowania egzekucyjnego do po-
stępowań wszczętych i niezakończonych przed dniem wejścia w życie 
niniejszej ustawy o kosztach komorniczych stosuje się przepisy art. 29  
i art. 30 u.k.k. W ten sposób ustawodawca, decydując się w ramach roz-
wiązań intertemporalnych na zastosowanie w zakresie kosztów postę-
powania egzekucyjnego zasady aktualności (art. 52 ust. 2 u.k.k.), do-
prowadził do sytuacji, że wyłącznie od daty wydania przez komornika 
postanowienia o umorzeniu postępowania egzekucyjnego zależy, któ-
ra ze stron tego postępowania zostanie obciążona kosztami – dłużnik 
na podstawie art. 49 ust. 2 u.k.s.e. czy wierzyciel na podstawie art. 29  
ust. 1 zd. 1 u.k.k.

W konsekwencji o zasadach rozstrzygania o kosztach postępowania 
egzekucyjnego, a uszczegóławiając – o ustaleniu, która ze stron tego po-
stępowania, wierzyciel czy dłużnik, zostanie tymi kosztami obciążona, 

18	 I. Kunicki, Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis, 
komentarz do art. 29.

19	 A. Durda, Ustawa o komornikach sądowych i egzekucji. Komentarz, Warszawa 2016,  
art. 49, teza 4. Więcej na ten temat: J. Jagieła, Zasady egzekwowania kosztów postępo-
wania egzekucyjnego ustalonych przez komornika sądowego, PS 2015, nr 5, s. 26–39.
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decydują przypadkowe okoliczności, na co strony nie mają wpływu, np. 
szybkość rozpoznania wniosku wierzyciela o umorzenie postępowania 
egzekucyjnego uzależniona od możliwości organizacyjnych kancelarii  
komornika, liczby prowadzonych postępowań oraz różnych zdarzeń 
losowych mogących mieć wpływ na obsadę personalną kancelarii.  
Jak słusznie podkreśla Sąd Najwyższy w glosowanej uchwale, taki stan 
rzeczy jest nieakceptowalny, prowadzi bowiem do naruszenia zasady za-
ufania do państwa, zasady bezpieczeństwa prawnego, pewności obrotu, 
a także równości wobec prawa. 

Jak wynika z orzecznictwa sądów powszechnych, na postanowienia 
komorników o umorzeniu postępowania wydane po dniu 1 stycznia 2019 r.  
wpływały liczne skargi na czynności komornika. W skargach tych wie-
rzyciele nie tyle kwestionowali samo umorzenie, ile koszty z tym zwią-
zane, czyli obciążenie wierzycieli obowiązkiem zapłaty 5% wartości 
świadczenia pozostałego do wyegzekwowania. Wierzyciele w skargach 
na czynności komornika wyjaśniali, że obciążenie ich kosztami wyni-
ka z wydania przez komornika postanowienia o umorzeniu dopiero  
w 2019 r. zamiast w 2018 r. Komornicy w uzasadnieniu zaskarżonych 
czynności, które stosownie do art. 767 § 5 k.p.c. przekazywali sądowi 
wraz ze skargą na czynności komornika, podnosili, że nadmiar pracy 
nie pozwolił im na umorzenie przed końcem 2018 r. wszystkich postę-
powań egzekucyjnych ze względu na liczbę złożonych przez wierzycie-
li wniosków o umorzenie postępowania20. Z pewnością z tych samych 
względów komornicy nie umorzyli również postępowań na podstawie 
art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c. 

20	 W uzasadnieniu postanowienia SR Gdańsk-Południe w Gdańsku z dnia 18 kwietnia 
2019 r., XII 1Co 419/2019, Lex nr 2667274, podano, że w odpowiedzi na skargę na 
czynności komornika komornik zasygnalizował, iż „w dniu 5 listopada 2018 r. do kan-
celarii zostało nadesłanych ok. 5000 wniosków o umorzenie postępowania (każdy 
wniosek nadesłany został w oddzielnej kopercie), w tym także wnioski do spraw, któ-
re zostały przez komornika wcześniej umorzone bądź przekazane do innych organów 
egzekucji sądowej, po uprzednim wystosowaniu postanowienia o przekazaniu spra-
wy”. Podobną argumentacją posłużył się komornik w odpowiedzi na skargę na czyn-
ności komornika rozpoznawaną przez Sąd Rejonowy w Tczewie. Zob. postanowienie 
SR w Tczewie z dnia 22 marca 2019 r., I Co 293/19, Lex nr 2638979.
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Na marginesie warto zasygnalizować, że zawinione działanie (zanie-
chanie) komornika sądowego uzasadnia jego odpowiedzialność odszko-
dowawczą oraz dyscyplinarną, a nadmiar pracy nie sprawia, że dokonanie 
przez komornika czynności, np. w postaci wydania postanowienia ze 
znacznym opóźnieniem, nastąpiło bez jego winy, choćby nieumyślnej21. 

8. W stanie faktycznym analizowanej sprawy opieszałość działań ko-
mornika i popełnione przez niego błędy mają znaczenie dla daty umo-
rzenia postępowania z mocy samego prawa. Umorzenie z mocy same-
go prawa na podstawie art. 823 k.p.c. następowało bowiem w wyniku 
spełnienia określonych w tym przepisie ustawowych przesłanek, czyli 
upływu rocznego terminu bezczynności wierzyciela, który to termin był 
liczony od dnia dokonania ostatniej czynności egzekucyjnej, a w razie 
zawieszenia postępowania – od dnia ustania przyczyny zawieszenia bez 
konieczności wydawania w tym zakresie postanowienia o umorzeniu. 

Warto więc przypomnieć, że wierzyciel złożył wniosek o zawiesze-
nie postępowania w dniu 19 maja 2017 r., a komornik, zamiast zawie-
sić postępowanie egzekucyjne, postanowieniem z dnia 30 maja 2017 r. 
umorzył je na podstawie art. 825 pkt 1 k.p.c. Dopiero po 14 miesiącach, 
w wyniku uwzględnienia skargi na czynności komornika, zawieszenie 
postępowania egzekucyjnego nastąpiło postanowieniem z dnia 2 lipca  
2018 r., doręczonym wierzycielowi w dniu 9 lipca 2018 r. Prawidłowe 
działanie komornika, polegające na zwieszeniu postępowania egzeku-
cyjnego zgodnie z wnioskiem wierzyciela w maju lub nawet czerwcu 
2017 r., sprawiłoby, że roczny termin bezczynności wierzyciela upływał-
by przed dniem 31 grudnia 2018 r. Oznacza to, że skoro umorzenie nastą-
piłoby z mocy samego prawa przed dniem 31 grudnia 2018 r., to koszta-
mi postępowania egzekucyjnego byłby obciążony dłużnik na podstawie  
art. 49 ust. 2 u.k.s.e. Co ciekawe, przepis ten musiałby być stosowany per 
analogiam, bo jedynie do dnia 8 września 2016 r. stanowił on podstawę 

21	 Więcej na ten temat: J. May, Zwłoka komornika w umorzeniu postępowania egzekucyjnego 
jako podstawa odpowiedzialności dyscyplinarnej, PPiA 2021, vol. 126, s. 271 i n.
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rozstrzygnięcia o kosztach postępowania egzekucyjnego umorzonego 
na podstawie art. 823 k.p.c. 

Niestety w wyniku przyjętych od dnia 1 stycznia 2019 r. rozwiązań 
podstawą rozstrzygnięcia o kosztach postępowania egzekucyjnego 
mógł być jedynie art. 29 u.k.k., mimo że nie odwoływał się on do umo-
rzenia postępowania z mocy prawa na podstawie art. 823 k.p.c., a jedynie 
na podstawie art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c.

9. Sąd Najwyższy w zawartej w uzasadnieniu glosowanej uchwały ar-
gumentacji prawnej trafnie zwrócił uwagę, że ustawodawca, wprowa-
dzając w art. 29 u.k.k. zasadę aktualizacji w odniesieniu do postępowań 
egzekucyjnych podlegających umorzeniu z powodu bezczynności wie-
rzyciela na podstawie art. 824 § 1 pkt 4 k.p.c., nie przewidział żadnych 
reguł dostosowawczych, mimo że wprowadzenie tej reguły w odniesie-
niu do toczących się postępowań prowadzi do skutku podobnego jak 
działanie prawa wstecz. W efekcie na etapie wszczynania przez wie-
rzyciela postępowania egzekucyjnego, a następnie składania wniosku 
o jego zawieszenie obowiązywały inne reguły dotyczące rozdziału kosz-
tów, stąd też zmiana zasad w toku postępowania egzekucyjnego, nawet 
ze wszech miar uzasadniona, prowadzi do naruszenia zasady zaufania 
do państwa. Strona postępowania nie powinna być bowiem zaskakiwa-
na zmianą przepisów w toku postępowania. 

Sąd Najwyższy, udzielając odpowiedzi na pytanie prawne, dokonał 
oceny zagadnienia prawnego z punktu widzenia standardów konstytu-
cyjnych, kierując się równocześnie ratio legis przyjętego rozwiązania. 
Sąd Najwyższy wyjaśnił, że zmiana filozofii pobierania opłat w razie 
umorzenia postępowań egzekucyjnych z powodu bezskuteczności 
egzekucji miała przeciwdziałać patologicznym praktykom, polegają-
cym na szykanowaniu dłużników przez wierzycieli na skutek wielo-
krotnego wszczynania postępowań egzekucyjnych na podstawie tego 
samego tytułu wykonawczego i generowaniu kosztów obciążających 
dłużników w przypadku cofnięcia złożonego wniosku. Wierzyciele 
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nadużywali swoich uprawnień procesowych poprzez wykorzystywanie 
wniosku egzekucyjnego niezgodnie z jego celem, a więc nie po to, by 
wszczynając postępowanie egzekucyjne, doprowadzić do wyegzekwo-
wania świadczenia określonego w tytule wykonawczym, ale wyłącznie 
po to, by szykanować dłużnika rosnącymi kosztami kolejno wszczyna-
nych i umarzanych z inicjatywy wierzyciela postępowań egzekucyjnych.

Idea zmiany dotychczasowych rozwiązań, jak i reguły dotyczące 
kosztów postępowania egzekucyjnego wprowadzone w art. 29 u.k.k., 
zbliżone do zasad obciążania stron postępowania rozpoznawczego w ra-
zie cofnięcia pozwu, są słuszne. Problematyczny jest jedynie brak odpo-
wiednich rozwiązań intertemporalnych.

Sąd Najwyższy w uzasadnieniu glosowanej uchwały odstąpił od wy-
kładni literalnej art. 52 ust. 2 u.k.k., która przemawia za stosowaniem 
art. 29 u.k.k. do wszystkich postępowań egzekucyjnych niezakończo-
nych przed dniem wejścia w życie ustawy o kosztach komorniczych. 
Jak podał SN, odstępstwo od jasnego i oczywistego sensu językowego 
wynikającego z brzmienia przepisu wymaga szczególnej ostrożności 
i wskazania ważnych racji uzasadniających odejście od wyniku popraw-
nie przeprowadzonej wykładni językowej22. 

W realiach analizowanego przez Sąd Najwyższy stanu faktycznego 
zastosowanie art. 29 w zw. z art. 52 ust. 1 oraz ust. 2 u.k.k. powodowałoby 
skutek podobny do wstecznego działania prawa, tj. retroakcji niewłaści-
wej w ramach postępowania będącego w toku. Zastosowanie tak rozu-
mianej reguły intertemporalnej prowadzi do rezultatów niemożliwych 
do zaakceptowania z perspektywy standardów konstytucyjnych, co uza-
sadnia odstępstwo od wykładni językowej.

Sąd Najwyższy zauważył, że wprowadzeniu obowiązujących ustaw ko-
morniczych nie towarzyszyło zaprezentowanie szczegółowych motywów 

22	 Zob. przywoływane w głosowanej uchwale argumenty wyrażone w uzasadnieniu 
uchwały SN z dnia 27 lutego 2020 r., III CZP 62/19, OSNC 2020/11/94. Por. też uza-
sadnienie uchwały pełnego składu Izby Cywilnej SN z dnia 14 października 2014 r.,  
III CZP 37/04, OSNC 2005/3/42 oraz uchwały SN (7) z dnia 17 sierpnia 2021 r.,  
III CZP 79/19, OSNC 2021/12/79.
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zastosowania kontrowersyjnej regulacji intertemporalnej, tym bardziej 
że w pozostałym zakresie zdecydowano się na zastosowanie reguły kon-
tynuacji (art. 52 ust. 1 u.k.k.). Odwołując się do orzecznictwa Trybunału 
Konstytucyjnego23, SN podkreślił, że tworzenie norm retroaktywnych 
w dziedzinie prawa daninowego jest zdecydowanie niewskazane, co na-
leży uwzględnić jako istotną dyrektywę interpretacyjną przy wykładni 
art. 52 ust. 2 u.k.k.

Stanowisko wyrażone w glosowanej uchwale będzie miało przeło-
mowe znaczenie dla rozstrzygnięć w przedmiocie kosztów postępowa-
nia egzekucyjnego – i to zarówno na etapie umorzenia postępowania 
przez organ egzekucyjny, jak i wykładni przepisów dokonywanej przez 
sądy powszechne, podczas rozpoznawania skarg na czynności komor-
ników oraz zażaleń na postanowienia sądu w przedmiocie kosztów po-
stępowania egzekucyjnego.

dr Joanna May, Katedra Prawa Handlowego, Morskiego i Postępowania Cywilnego, 
Uniwersytet Mikołaja Kopernika w Toruniu; ORCID: 0000-0001-8660-0784
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