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W odpowiedzi na pismo nr P.l11.4308/120/01 z dnia 17 stycznia 2002 r., w ktorym
Pan Minister zwrdécit sie o przedstawienie opinii do projektu ustawy o srodkach prawnych
przeciwko naruszaniu prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwioki -
przedstawiam uprzejmie, co nastepuije.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie uczestniczy wprawdzie w sposob ciggty w
procesie legislacyjnym i nie formutuje szczegdétowych stanowisk na temat wszystkich,
poddawanych procedurze prawotwdrczej, projektow aktéw prawnych jednakze czuje sie w
tym wypadku upowazniony do zwrOcenia uwagi na kwestie, ktore wydajg sie byc¢
szczegolnie wazne z punktu widzenia gwarancji ochrony wolnosci i praw cztowieka i
obywatela. Skoncentrowanie uwagi na wybranych zagadnieniach nie moze by¢ jednak
odczytywane jako milczaca aprobata dla tych rozwigzan, co do ktérych Rzecznik sie nie
wypowiada.

Wymaga jednoczesnie stwierdzenia, ze Rzecznik Praw Obywatelskich
wielokrotnie podnosit problem przewlektosci postepowan, zaréowno w sprawach cywilnych
jak i karnych. Przyktadem moze tu byC skierowane do Ministra Sprawiedliwosci
wystgpienie z dnia 21 kwietnia 2000 r. (RPO/314654/99/IV), w ktérym wskazano, iz
skutecznym srodkiem przeciwdziatania przewlektosci postepowan cywilnych mogtoby by¢
przyznanie stronie proceduralnych $rodkéw zaskarzenia bezczynnosci sadu w
postepowaniu rozpoznawczym. Podkreslono jednoczesnie, ze brak takich srodkow sktania



strone do przekazywania skargi bezposrednio Europejskiemu Trybunatowi Praw
Cziowieka w sytuacji, gdy by¢é moze z uwagi na oczywistosC przyczyn przewlektosci
mozna bytoby unikng¢ angazowania w sprawe instytucji miedzynarodowych. Z kolei w
wystgpieniu, réwniez do Ministra Sprawiedliwosci, z dnia 13 Iutego 2001 r.
(RPO/365780/01/Il) Rzecznik postulowat wprowadzenie - tym razem do procedury karnej -
Srodka prawnego, ktorym strona mogliby sie postuzy¢ w przypadku przewlektosci
postepowania sgdowego. Wprowadzenie do wymienionych procedur takich srodkéw
powinno przyczyni¢ sie zarowno do lepszej ochrony praw obywatelskich jak i poprawy
autorytetu panstwa.

Wprowadzenie instytucji skargi na przewlekto$¢ postepowania jest nieodzowne ze
wzgledu na koniecznos¢ realizacji zalecen Trybunatu Praw Cziowieka (art. 13
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci) i
petniejszg realizacje praw stron do procesu majgcego przymioty okreslone w art. 45
Konstytucji RP i art. 6 cyt. Europejskiej Konwenciji. Niewatpliwie polskie sgdownictwo ma
obowigzek uczyni¢ wszystko, aby konstytucyjne prawo cziowieka do sadu byto
respektowane, a takze, aby w drastycznych przypadkach obywatel mogt dochodzié
roszczen odszkodowawczych przed polskimi sgdami i aby zasgdzanie w tego typu
sprawach odszkodowan przez Trybunat Praw Cztowieka stato sie rzadkoscia.

Przede wszystkim nalezy rozwazyC, czy ze wzgledu na specyfike i odrebnosci
spraw karnych, cywilnych i administracyjnych, nie wprowadzi¢ do kodeksow normujgcych
procedure w tych sprawach - przepiséw okreslajgcych zasady wnoszenia i rozpoznawania
skargi na przewlektos¢. Wymaga bowiem oceny, czy uchwalenie zupetnie nowego,
odrebnego aktu prawnego, wigzgcego sie z poniesieniem niematych kosztéw ze srodkow
publicznych, bedzie bardziej skuteczne od odpowiedniego dostosowania i uzupetnienia
przepisdw juz obowigzujgcych w zakresie usprawniania procedur wykorzystywanych
przez organy wymiaru sprawiedliwosci.

Za mozliwoscig skorzystania z takiej drogi rozwigzania problemu przemawia fakt
ze wspomniane procedury zostaty ustalone odrebnie dla kazdego rodzaju wymienionych
spraw, a okreslone w nich reguty nie sg tozsame dla wszystkich postepowan. Wydaje sie
zatem Kkorzystniejsze, by nowy srodek w postaci skargi na przewlektos¢ postepowania
zostat wprowadzony do przepisow dotyczacych poszczegolnych procedur, zwtaszcza, iz
sam Projektodawca zakfada konieczno$s¢ zmian w Kodeksie postepowania cywilnego.
Realizacja tej koncepcji umozliwialiby lepsze skorelowanie nowego uregulowania z
istniejgcymi  unormowaniami,  umniejszajgc = mozliwos¢  pominiecia  niektorych
szczegotowych sytuacji prawnych wiasciwych tylko danemu postepowaniu, w ktérych
zastosowanie nowego srodka o dyscyplinujgcym charakterze bytoby niezbedne. Takich
gwarancji nie zapewnia natomiast przygotowanie osobnej ustawy. Z posiadanych
informacji wynika takze, ze instytucja skargi na przewleklos¢ postepowania jest
wprowadzana do poddawanych nowelizacji ustaw dotyczacych postepowan w zakresie



odpowiedzialnosci zawodowej. Przyktadem moze tu by¢ pozostajgcy aktualnie w toku
uzgodnien projekt ustawy o zmianie ustawy o izbach lekarskich, w ktorym zostato
przewidziane ztozenie do Naczelnego Rzecznika Odpowiedzialno$ci Zawodowej skargi na
przewlektos¢ postepowania.

Majac na wzgledzie powyzsze wyjasnienia i wnioski Rzecznik Praw Obywatelskich
pozwala sobie przedstawi¢ rownoczesnie pod rozwage fana Ministra i zespotu
przygotowujgcego projekt nastepujace kwestie:

1. Odrebnym zagadnieniem jest nie tylko mozliwos¢ zadoscuczynienia
(odszkodowania) stronic, ktora zostata w istocie pokrzywdzona nieuzasadnionym
przewlektym procedowaniem, ale i skutki jakie uznanie skargi za zasadng spowoduje (czy
lez powinno spowodowac) w ptaszczyznie odpowiedzialnosci wynikajgcej z uregulowan
okreslonych w ustawach o prokuraturze oraz o ustroju sgdow powszechnych. Wydaje sie,
iz procedura wnoszenia skargi nie jest wolna od niebezpieczenstwa nadmiernego
korzystania przez strony z tego uprawnienia. Dotychczasowe doswiadczenia w zakresie
nowych rozwigzan procesowych wskazujg, iz nie mozna wykluczy¢, ze praktyka
naduzywania skargi moze sta¢ sie elementem taktyki procesowej - a w efekcie wptywacé
niekorzystnie na przebieg postepowania - prowadzac do przewlektosci.

2. Ponadto powstaje pytanie o relacje pomiedzy postepowaniem w przedmiocie
skargi na przewlektoS¢ a sprawg gtdbwng, a mianowicie: jakie czynnosci procesowe
powinien podja¢ prokurator lub sgd w toczacej sie sprawie, ktorej skarga dotyczy, w
przypadku zazadania przedstawienia akt sgdowi rozpoznajgcego skarge na przewlektosc.

3. Zgodnie z zatozeniami projektu stanem uzasadniajgcym zatozenie skargi jest
sytuacja, w ktorej uprawniony powezmie przekonanie, ze postepowanie w jego sprawie
trwa dtuzej niz to konieczne dla wyjasnienia tych okolicznosci faktycznych i prawnych,
ktore sg istotne dla rozstrzygniecia sprawy. Projekt nie definiuje jaki jest ,uzasadniony"
termin do rozpoznania danej sprawy, jak rowniez w jakim momencie dochodzi do
,nieuzasadnionej zwioki" w konkretnym postepowaniu. Taka konstrukcja omawianej
instancji moze skutkowac¢ duzym naptywem skarg w sprawach, w ktorych w subiektywnym
odczuciu strony, nastgpita nieuzasadniona zwtoka w rozpoznawaniu sprawy.

4. W tytule projekt mowi sie o ,Srodkach prawnych". Podobnie art. 1 ma stanowic,
ze ustawa ,okreSla srodki przystugujgce stronie...". Faktycznie jednak ustawa nie
wymienia tych srodkéw wprost. Jedynie w art. 2 ust. 2, art. 4 ust. 3 oraz art. 6 mowi sie o
skardze, ktéra moze byC potaczona z zgdaniem zasgdzenia zados¢uczynienia. Poniewaz
projekt ustawy przewiduje rowniez zmiany w Kodeksie postepowania cywilnego (art. 22)
proponuje sie uzupetni¢ tytut przez dodanie wyrazéw ,oraz o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania cywilnego".

5. Godne rozwazenia wydaje sie byC¢ dookreslenie - czy w przypadku, gdy
zachowane sg wszystkie okreslone procedurg terminy (uwzgledniajgc wskazania zawarte
w judykatach Sadu Najwyzszego i orzecznictwie Trybunatu Praw Cztowieka) to pomimo



tego, uprawniony - takze w przypadku skorzystania ze wszystkich dostepnych srodkéw
prawnych - moze wystgpi¢ ze skargg na przewlekte procedowanie. Artykut 2 ust. 1
projektu przyznaje prawo do wystgpienia ze skargg w przypadku subiektywnego
przekonania uprawnionego o zwioce. Skarge mozna wiec ztozy¢ nawet w sytuacji, gdy
oczywistym jest, ze nie mamy do czynienia z bezczynnoscig (np. po miesigcu od
wytoczenia powodztwa lub wniesienia aktu oskarzenia). Warto rozwazy¢ wprowadzenie
terminéw, po uptywie ktorych skarga jest dopuszczalna, np. 6 miesiecy. Inaczej mozemy
mie¢ do czynienia z masowym wptywem skarg juz na poczatku postepowania, zwtaszcza
majac na uwadze czeste przypadki pieniactwa procesowego.

6. W art. 2 pkt 2 proponuje sie dodanie po stowach: ,zadosCuczynienia za
krzywdy", wyrazow ,badz odszkodowania za doznang szkode wyniklg z nieuzasadnione;
przewlektosci postepowania". Jest to wyrazne wskazanie na materialny charakter
odszkodowania.

7. Z art. 3 ust. 1 pkt 1 projektu wynika (i chyba nalezy traktowac ten przepis jako
lex specialis w stosunku do art. 1 projektu), ze srodki na przewlekte procedowanie
przystugujg nie tylko stronie ale i pokrzywdzonemu, ktory nie uzyskat w postepowaniu
sgdowym statusu oskarzyciela positkowego. W postepowaniu przygotowawczym
pokrzywdzony jest strong ex lege (z mocy art. 299 § 1 Kpk) i nie musi - tak jak ma to
miejsce w postepowaniu sgdowym sktadaé oswiadczenia, przed rozpoczeciem przewodu
sgdowego, ze bedzie dziatat w charakterze oskarzyciela positkowego (strony). Zdaje sie
to wynika¢ ze sformutowania ,w tym takze" poszerzajgcego katalog oséb uprawnionych.
Art. 3 projektu rodzi ponadto powazng watpliwos¢, czy wnie$¢ skarge lub przytgaczy¢ sie
do postepowania moze Rzecznik Praw Obywatelskich. Watpliwos¢ te potwierdzajg
réwniez uwagi na str. 8 in principio uzasadnienia do projektu.

8. Stowniczek okreslajgcy uprawnionego do skorzystania ze Srodkéw
oznaczonych w ustawie (zamieszczony w art. 3 projektu) nalezatoby przenies¢ na
poczatek ustawy i wskazac jednoczesnie srodki prawne, o ktorych mowa w art. 1.

9. Artykut 5 projektu przewiduje, ze sadem wtasciwym do rozpoznania skargi
bedzie Sad Apelacyjny. Zasadne wydaje sie pytanie, czy rozpatrywanie tych spraw
wymaga angazowania sedziow o takim doswiadczeniu i tak wysokich kwalifikacjach.
Rozwaza¢ mozna powierzenie tych spraw sgdowi nadrzednemu nad tym, ktérego
dzielenia dotyczy skarga.

10. Wydaje sie, ze w art. 5 ust. 2 projektu wiasciwos¢ funkcjonalna powinna
zosta¢ uregulowana w odmienny sposob, w przypadku rozpoznawania skargi na
przewlektos¢ sgaddéw wojskowych. Otdéz sgdem witasciwym powinna by¢ lzba Wojskowa
Sadu Najwyzszego - a nie, jak przyjeto w projekcie. 1zba Karna Sgdu Najwyzszego, ktora
jest wtasciwa w sprawach dotyczacych orzecznictwa sagdow powszechnych.

11. Z tresci art. 6 ust. 2 projektu ustawy wynika, iz skarga moze by¢ potaczona z
zgdaniem zadoscuczynienia. Brak uregulowania dotyczacy wskazania gérnej granicy w



jakiej moze byc¢ takie zadoscuczynienie przyznane (np. jak to stanowi art. 48 Kk), moze
prowadzi¢ do niejednolitej praktyki w tym zakresie.

12. Artykut 7 projektu wyznacza termin, do ktérego mozna sktadac¢ skarge. O ile
zrozumiale i oczywiste jest wyznaczenie granicy w dacie prawomocnego zakonczenia
postepowania, to termin 6 miesieczny wydaje niczym nie uzasadniony, zwlaszcza
uwzgledniajac sytuacje, w ktérych uprawniony liczy jednak na podjecie czynnosci przez
zobligowany organ, wstrzymujgc sie ze skorzystaniem ze srodkéw przewidzianych w
projekcie. Rownoczesnie powstaje pytanie, od kiedy liczy¢ bieg lego terminu, tj. jak
precyzyjnie wskazac od kiedy istnieje stan bezczynnosci.

13. Przepis art. 8 ust. 4 budzi obawy, ze uprawnieni nie posiadajgcy wtasciwej
wiedzy prawniczej - czego nic mozna przeciez od nich wymagac - beda mieli powazne
problemy ze ztozeniem skargi. Negatywne doswiadczenia na tym polu powstaty juz
przeciez na gruncie art. 130 Kpc i art. 19 ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym.

14. Na tle art. 11 projektu rodzi sie pytanie o sens rozpatrywania tych stosunkowo
prostych spraw przez trzech sedzidow zawodowych. Zupetnie wystarczajagce wydaje sie
orzekanie w tych sprawach w sktadzie jednoosobowym, majac na wzgledzie przede
wszystkim sprawnos$¢ postepowania. Nie mozna przeciez dopusci¢ do absurdalnej
sytuacji, w ktérej w zwloke popadnie sad rozpatrujgcy skargi na bezczynnosc.

15. Przepis art. 12 projektu wymaga sprecyzowania - z wyraznym (kodeksowym:
art. 48 i 49 Kpc) odniesieniem do instytucji wytgczenia sedziego: iudex suspectus i iudex
inhabilis.

16. Uzyte w art. 13 pkt 3 sformutowanie ,w formie jakg uzna za stosowng" budzi
watpliwosci. Sad powinien zawiadomi¢ strony o terminie posiedzenia jawnego w formie
przewidzianej prawem. Wydaje sie takze, ze dostatecznie usprawiedliwiona nieobecnos¢
strony powinna wstrzymac rozpoznanie sprawy.

17. W mysl art. 14 ust. 1 projektu sad jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi.
Celowe bytoby uprawnienie sgdu do badania zasadnosci skargi niezaleznie od tresci
podniesionych zarzutéw, co pozwolitoby na mozliwos¢ petniejszego nadzorowania (w
zakresie sprawnosci) toczacego sie procesu

18. Wydaje sie, ze propozycja zawarta w art. 15 ust. 3 i art. 19 projektu, iz pomimo
orzeczonego zadosc¢uczynienia mozna dochodzi¢ roszczen tylko z tego tytutu w odrebnym
procesie cywilnym jest rozwigzaniem mogacym budzi¢ watpliwosci nie tylko ze wzgledow
ekonomicznych, ale réwniez wynikajacych z tresci powotanego art. 15 ust. 3. Skoro
bowiem Sad Apelacyjny lub Sad Najwyzszy, orzeka (w sktadzie 3 sedziow) co do
zgtoszonego w skardze zados$cuczynienia - to wydaje sie, iz rozstrzygniecie w tym
zakresie moze stanowiC dostateczng rekompensate dla skarzgcego. Nalezy przy tym
wskazac¢ na tresc art. 18, ktéry przewiduje, iz skarga na przewlekto$¢ moze by¢ sktadana
wielokrotnie (przy zachowaniu wymogow okreslonych w art. 7 i art. 18 ust. 2), a tym
samym potgczona z zgdaniem zasgdzenia odszkodowania (art. 6 ust. 2).



19. Rozwigzania projektowane w art. 18 ust. 1 budzg watpliwosci. Tak
sformutowany przepis, nie przewidujacy mozliwosci wniesienia srodka odwotawczego od
postanowien sadu, moze spowodowaC zarzut naruszenia art. 78 Konstytucji RP,
pozostajac takze w kolizji z art. 176 Konstytucji RP statuujgcym zasade dwuinstancyjnosci
postepowania. Rozwazy¢é mozna wprowadzenie tzw. poziomego zazaleniu, tzn. do
réwnorzednego sktadu tego samego sadu.

20. Co do art. 20 projektu, to zauwazy¢ nalezy, ze przepis ten stanowi, iz skarga
podlega optacie statej i optaty tej nie uiszczajg tylko osoby pozbawione wolnosci. Ustawa
upowaznia Ministra Sprawiedliwosci do okreslenia wysokosci optaty statej okreslajac
jedynie gérng stawke, ktéra nie moze by¢ przekroczona. Projekt ustawy nic przewiduje
ztozenia wniosku o zwolnienie od optaty ze wzgledu na trudng sytuacje materialng
wnoszacego skarge, a wprost w art. 8 ust. 4 wskazuje, iz sad odrzuca skarge nie
spetniajgcg wymogow ustalonych w ust. 1 i 2, bez wzywania do uzupetniania brakéw.
Moze wiec nasuwacC sie watpliwos¢, czy brak tego uregulowania nie narusza prawa
skarzgcego do sadu. Fakt, iz optate zwraca sie w przypadku uwzglednienia skargi nie
rozwigzuje powyzszej kwestii.

W zakresie szczegotowym:

a) W art. 20 ust. 3 projektu ograniczenia podmiotowe zawezajgce krag osob
uprawnionych do zwolnienia od uiszczenia obligatoryjnej optaty wnoszonej ze skarga
oznacza de facto uprzywilejowanie - takze w przypadku oddalenia skargi - wylgcznie
jednej kategorii uprawnionych. Nalezatoby rozwazy¢ rozszerzenie takiego przywileju na
pozostatych uprawnionych, gdyz nie wydaje sie by¢ dostatecznie uzasadnione
odmawianie analogicznego uprawnienia np. pokrzywdzonemu. Kwestie ewentualnego
zwolnienia z optat nalezatoby podda¢ kazdorazowej ocenie sadu.

b) W art. 20 ust. 4 projektu nie jest jasne czy w odniesieniu do kazdego z autoréw
skargi, ktorzy nie dopetnili obowigzku optaty, stosuje sie tryb okreslony w art. 10.

c) W art. 20 ust. 5 projektu watpliwosci budzi konstrukcja wymiaru optaty przez
zastosowanie blizej nie okreslonego wskaznika - a nie np. wskaznika GUS, ktory jest
najczesciej stosowany na poziomie ustawowym. Wysokosc¢ optaty moze pozostawaé w
sprzeczno$ci z zatozeniami ustawy (dostepnos¢ skargi) i stanowiC bariere czynigca
uprawnienie do ztozenia skargi iluzorycznym.

Na tle powyzszego nasuwa sie uwaga, ze zgodnie z art. 65 ust. 4 Konstytucji RP
minimalng wysokos$¢ wynagrodzenia za prace lub sposob ustalania tej wysokosci okresla
ustawa. Obecnie trwajg prace legislacyjne nad projektem tej ustawy. W zwigzku z tym
nalezy przyja¢, iz ,Oplata nie moze byC wyzsza niz jedna czwarta najnizszego
wynagrodzenia za prace przystugujacego pracownikom, okreslonego w ustawie”.

21. Zgodnie z art. 21 projektu do postepowania ze skargi stosuje sie odpowiednio
przepisy Kodeksu postepowania cywilnego, m.in. dotyczace zwolnienia od kosztow
sadowych. Z redakcji tego przepisu nie wynika jasno, czy osoby ustawowo zwolnione z



kosztow sgdowych muszg wnosi¢ przewidziang w projekcie optate w sprawie ze skargi o
przewlektos¢ postepowania.

22. Proponowana w art. 22 pkt 1 zmiana do Kodeksu postepowania cywilnego
dotyczy prawdopodobnie art. 329 Kpc, ktory zawiera tygodniowy termin instrukcyjny do
opracowania uzasadnienia wyroku, a nie art. 328 Kpc.

23. Zamyst uprawomocnienia sie orzeczenia w okresie krotszym niz 6 miesiecy
(art. 22 pkt 4) jest zasadny. W tym celu nalezatoby jednak dokona¢ rownolegle zmiany art.
363 § 1 Kpc.

24. Projekt zawiera propozycje zmian przepisdw Kpc majgcych na celu
,urealnienie" terminéw dokonywania niektorych czynnosci procesowych. Sprowadza sie to
do wydtuzenia termindéw instrukcyjnych. Trudno sie oprzeé¢ wrazeniu, ze zmiany te majg
na celu zdjecie z sagdéw odpowiedzialnosci za przedtuzenie postepowania.

25. Projekt przewiduje (art. 22 pkt 4) wprowadzenie zmiany do art. 393* § 2
Kodeksu postepowania cywilnego, precyzujac, ze Rzecznik moze wnieS¢ kasacje od
prawomocnych orzeczen. Nalezy wskaza¢, ze instytucja prawomocnosci wzglednej
wystarcza w sprawach z zakresu ubezpieczehn spotecznych, biorgc pod uwage
natychmiastowg wykonalnosc orzeczen sadu Il instancji.

Na zakonczenie wymaga podkreslenia, ze w uzasadnieniu do projektu wskazano,
ze opracowana ustawa nic spowoduje koniecznosci wyasygnowania dodatkowych
funduszy na cele kadrowo-organizacyjne, m.in. na wzrost liczby etatéw. Przewidziana w
projekcie konstrukcja skargi, gdzie subiektywna ocena strony dotyczaca przewlektosci
postepowania wystarczy do wszczecia postepowania, nie pozwala na przyjecie takich
optymistycznych ocen.

tacze wyrazy szacunku
ZASTEPCA
Rzecznika Praw Obywatelskich

/-/ Stanistaw Trociuk



