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15Anna Podolska

WPROWADZENIE

Ochrona praw jednostki jest jednym z priorytetowych zadań współcze-
snego państwa. Wiąże się to z  ogólnym przewartościowaniem postaw, 
które nastąpiło po II wojnie światowej. Konsekwencją tego jest również 
dostrzeżenie potrzeby budowania struktur ponad- i międzynarodowych, 
które skupione byłyby na wcielaniu w życie praw człowieka. Elementem 
takich organizacji powinna być także kontrola, w jakim zakresie państwa 
realizują przyjęte zobowiązania międzynarodowe.

Jednym z  najprężniej działających systemów jest struktura stworzona 
przez Radę Europy. W ramach tej regionalnej, międzyrządowej organi-
zacji stworzono kluczowy akt dotyczący ochrony praw człowieka – Kon-
wencję o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności uchwaloną 
w 1950 r., która do dzisiaj stanowi główny punkt odniesienia co do pod-
stawowych standardów praw jednostki w  Europie1. Ponadto, na mocy 
Konwencji powołano specjalną procedurę kontrolną przed Europejskim 
Trybunałem Praw Człowieka. Odpowiedzialność państwa realizowana 
jest przede wszystkim w trybie skarg indywidualnych oraz międzypań-
stwowych. Nadzór nad wykonaniem orzeczenia należy do Komitetu Mi-
nistrów, który poprzez cykliczne wzywanie do zajęcia stanowiska przez 
państ wo winne naruszenia ocenia, czy orzeczenie zostało właściwie wy-
konane.

 1 Na temat historii powstania Konwencji zob. A. Mowbray, Cases, Materials, and Commen-
tary on the European Convention on Human Rights, Oxford 2012, s. 1–9.
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Mechanizm skargowy zapewnił dostęp jednostek do sądu międzynaro-
dowego. Wagę tego instrumentu dostrzec można z jednej strony w liczbie 
kierowanych skarg indywidualnych, z drugiej strony – poprzez zmiany 
w prawie i praktyce krajowej, wprowadzone na skutek orzeczeń ETPC2. 
Przykładem jest choćby ustawa z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie 
prawa strony do rozpoznania sprawy w postępowaniu przygotowawczym 
prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postępowaniu są-
dowym bez nieuzasadnionej zwłoki3, nad którą zainicjowano prace legi-
slacyjne po wydaniu przez ETPC orzeczenia w sprawie Kudła przeciwko 
Polsce4.

Co prawda, nie było to pierwsze postępowanie przeciwko Polsce, które 
dotyczyło naruszenia prawa do rozstrzygnięcia sprawy w rozsądnym ter-
minie oraz braku zagwarantowania odpowiednich środków prawnych5. 
Już w sprawie Mikulski przeciwko Polsce podnoszone były podobne za-
rzuty, jednak w tym przypadku procedura przed Trybunałem skończyła 
się na skutek zawarcia ugody (ang. friendly settlement) i tym samym ETPC 
nie wydał merytorycznego rozstrzygnięcia. W sprawie Kudła przeciwko 
Polsce polski rząd negował zarówno naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji, 
jak i powoływanie art. 13 Konwencji jako odrębnej podstawy skargi, wobec 
czego zawarcie ugody nie było realną opcją zakończenia postępowania.

Prawo do rozpoznania sprawy w  rozsądnym terminie wynika z  art.  6 
ust. 1 Konwencji oraz zasady skuteczności prawa do sądu6. Jego interpre-
tacja łączona jest ściśle z  ideą rządów prawa, która wymaga powołania 
efektywnych środków ochrony praw jednostek oraz budowania zaufania 
do wymiaru sprawiedliwości poprzez zapewnienie jego wiarygodności 

 2 Co roku do Trybunału wpływa kilkadziesiąt tysięcy spraw, a ETPC wydaje rocznie około 
tysiąca wyroków (w 2019 r. nastąpił spadek do 884 wyroków), zob. Annual Report 2019. 
European Court of Human Rights, s. 127 i n.

 3 Dz.U. z 2018 r. poz. 75 ze zm.
 4  Wyrok ETPC z 26.10.2000 r., 30210/96, Kudła przeciwko Polsce. W szystkie orzeczenia 

ETPC są dostępne w systemie HUDOC, na stronie: www.hudoc.echr.coe.int.
 5 Pierwsze orzeczenie dotyczące przewlekłości postępowania w  Polsce zostało wydane 

w 1998 r. w wyrok u ETPC z 30.10.1998 r., 28616/95, Styranowski przeciwko Polsce.
 6 Zob. D. Vitkauskas, G. Dikov, Ochrona prawa do rzetelnego procesu w Europejskiej Kon-

wencji o Ochronie Praw Człowieka, Strasburg 2012, s. 77.
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USTAWA

z dnia 17 czerwca 2004 r.

o skardze na naruszenie 
prawa strony do rozpoznania 

sprawy wbpostępowaniu 
przygotowawczym prowadzonym 

lub nadzorowanym 
przez prokuratora 

ibpostępowaniu sądowym 
bezbnieuzasadnionej zwłoki

(tek st jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 75; zm.: Dz.U. z 2019 r. poz. 1349)

 Art. 1. [Przedmiot ustawy]

1. Ustawa reguluje zasady i tryb wnoszenia oraz rozpoznawania skargi 
strony, której prawo do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwło-
ki zostało naruszone na skutek działania lub bezczynności sądu lub 
prokuratora prowadzącego lub nadzorującego postępowanie przygo-
towawcze.
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2.1 Przepisy ustawy stosuje się odpowiednio, gdy na skutek działania 
lub bezczynności sądu albo komornika sądowego doszło do narusze-
nia prawa strony do przeprowadzenia i zakończenia bez nieuzasadnio-
nej zwłoki sprawy egzekucyjnej lub innej sprawy dotyczącej wykonania 
orzeczenia sądowego.
3. Przepisy ustawy stosuje się zgodnie ze standardami wynikającymi 
z Konwencji o ochronie praw c złowieka i podstawowych wolności, spo-
rządzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. poz. 284, 
z późn. zm.).

Uwagi obcharakterze ogólnym

 1. Ustawa z 17.06.2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania 
sprawy w postępowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowa-
nym przez prokuratora i sądowym bez nieuzasadnionej zwłoki reguluje 
zasady i tryb wnoszenia oraz rozpoznawania skargi strony, której prawo 
do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki zostało naruszone na 
skutek działania lub bezczynności sądu lub prokuratora prowadzącego 
lub nadzorującego postępowanie przygotowawcze. Prawo do rozpoznania 
sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki mieści się w zakresie prawa do rzetel-
nego procesu sądowego przewidzianego w art. 6 Konwencji, a także art. 14 
ust. 1 MPPOiP2. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP każdy ma prawo do 
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki 
przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd3.

 2. Postępowanie wywołane wniesieniem skargi na przewlekłość postępo-
wania jest postępowaniem incydentalnym, a  przedmiot postępowa nia 

 1 Art. 1 ust. 2 częściowo został uznany za niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytu-
cji RP wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z 3 lipca 2019 r., SK 14/18 (Dz.U. poz. 1349) 
z dniem 19 lipca 2019 r. Zgodnie z tym wyrokiem wymieniony wyżej przepis traci moc 
w zakresie, w jakim nie dotyczy postępowania o nadanie klauzuli wykonalności orzecze-
niu wydanemu w sprawie prowadzonej w trybie ustawy z 17 listopada 1964 r. – Kodeks 
postępowania cywilnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 1360).

 2 Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych wszedł do porządku prawne-
go z dniem 18.06.1977 r., został ratyfikowany oświadczeniem rządowym z 23.04.1977 r. 
(Dz.U. Nr 38, poz. 168).

 3 Por.  postanowienie TK z 30.10.2006 r., S 3/06, OTK-A 2006/9, poz. 146.
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wywołanego skargą nie jest tożsamy z przedmiotem postępowania w spra-
wie, w której skarga została wniesiona. Przedmiotem badania sądu wła-
ściwego do rozpoznania skargi (art. 4 u.s.p.p.) jest zarzut, podniesiony 
przez skarżącego, że doszło do naruszenia przynależnego mu prawa do 
rozpoznania sprawy w rozsądnym terminie i zarzut ten jest kierowany wo-
bec sądu orzekającego w sprawie głównej. Nie jest on adresowany do stro-
ny przeciwnej czy innych uczestników postępowania nieprocesowego, ale 
do „podmiotu” niebiorącego udziału w postępowaniu sądowym a koordy-
nującego jego przebieg. Skarżący, dostrzegając uchybienia w terminowym 
rozpoznaniu sprawy, podejmuje działania w celu ich wyeliminowania na 
drodze postępowania skargowego, które jedynie funkcjonalnie jest zwią-
zane z postępowaniem w sprawie. Skargę o stwierdzenie, że w postępowa-
niu, którego skarga dotyczy, nastąpiła przewlekłość postępowania, wnosi 
się w toku postępowania w sprawie. Z przepisu tego a contrario wynika, 
że niedopuszczalne jest wniesienie skargi na przewlekłość postępowania, 
które już się zakończyło.

 3. W orzecznictwie podkreśla się, że skarga na przewlekłość postępowania 
ma przede wszystkim za zadanie eliminowanie i zapobieganie przewle-
kłości przez dyscyplinowanie sądu do podejmowania terminowych i wła-
ściwych czynności prowadzących do rozpoznania sprawy w  rozsądnym 
terminie. Tym samym skarga na przewlekłość postępowania wniesiona już 
po jego prawomocnym zakończeniu nie może odnieść tego skutku4.

 4. Jak zauważono w judykaturze5, mimo zawartej w art. 1 ust. 1 u.s.p.p. de-
klaracji, że ustawa „reguluje zasady i tryb wnoszenia oraz rozpoznawania 
skargi…” – co mogłoby wskazywać, że jest to uregulowanie całościowe, 
uwzględniające specyficzny charakter skargi jako środka prawnego nie-
mieszczącego się w  klasycznym podziale środków zaskarżenia w  po-
stępowaniu cywilnym na odwoławcze (art. 367 i 394 k.p.c.), szczególne 
(m.in. art. 344 k.p.c.) oraz nadzwyczajne (art. 3981, 4241, 399 k.p.c.) – to 
jednak art.  8 ust.  2  u.s.p.p. stanowi, że  w  sprawach nieuregulowanych 

 4 Por.  postanowienie SN z 3.06.2020 r., I NSP 30/20, LEX nr 3008465; postanowienie SN 
z 13.05.2020 r., I NSP 18/20, LEX nr 3188136.

 5 Tak  postanowienie SN z 24.08.2005 r., V CNP 7/05, LEX nr 369421.
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w ustawie, do postępowania toczącego się na skutek skargi sąd stosuje 
odpowiednio przepisy o  postępowaniu zażaleniowym obowiązujące 
w postępowaniu, którego skarga dotyczy. Oznacza to nie tylko możliwość 
stosowania obowiązujących w procedurach cywilnej, karnej oraz admini-
stracyjnej przepisów dotyczących zażalenia, ale przede wszystkim wska-
zuje, że skarga jest quasi-zażaleniem, a sąd okręgowy lub apelacyjny, który 
ją rozpoznaje, orzeka jako sąd wyższej instancji.

 5. Na etapie wniesienia skargi na przewlekłość postępowania, jak również jej 
merytorycznej oceny, te same lub podobne zwroty ustawy powinny być 
interpretowane jednolicie w ramach jednego porządku prawnego, a szereg 
pojęć użytych przez ustawodawcę w analizowanej ustawie należy z kolei 
wykładać na podstawie dotychczasowego dorobku doktryny i judykatu-
ry z dziedziny prawa cywilnego materialnego i procesowego6, choć nie-
wątpliwie z uwzględnieniem specyfiki i celu postępowania wywołanego 
skargą na przewłokę. Jest to szczególnie istotne, albowiem postępowanie 
ze skargi na przewlekłość postępowania jest postępowaniem jednoinstan-
cyjnym. Od orzeczenia sądu, który rozpoznał skargę, nie przysługuje od-
wołanie.

 6. Przedmiotem ochrony realizowanej przy wykorzystaniu instrumentów 
zawartych w komentowanej ustawie jest, jak stanowi ust. 2 przepisu, pra-
wo do przeprowadzenia i zakończenia bez nieuzasadnionej zwłoki sprawy 
egzekucyjnej lub innej sprawy dotyczącej wykonania orzeczenia sądowe-
go. Rozwiązanie, w którym ustawodawca uznał za konieczne udostępnie-
nie narzędzia służącego przeciwdziałaniu przewlekłości także na etapie 
wykonywania orzeczenia sądu, jawi się jako dość oczywiste. Wszak już 
od dawna nie budzi wątpliwości, że – czy to na gruncie art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji RP, czy też art. 6 ust. 1 EKPC – elementem składowym prawa do 
sądu jest także prawo do wykonania orzecze nia7.

 6 M.in. pojęcie odszkodowania, zadośćuczynienia, jak i reguły dotyczące procedury wnie-
sienia i rozpoznania skargi na przewłokę.

 7 P. Grzegorczyk, K. Weitz [w:]  Konstytucja RP, t. I, Komentarz, red. L. Bosek, M. Safjan, 
Warszawa 2016, s.  1147–1151; A .  Łazarska, Rzetelny proces cywilny, Warszawa 2012, 
s. 307 i n.; A.  Sulich, Specyfika i środki zwalczania przewlekłości postępowania egzekucyj-
nego, PPC 2011/1, s. 80–83; P. Feliga , Skarga o stwierdzenie przewlekłości postępowania 
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 7. Analizę art.  1 ust.  2  u.s.p.p. wypada rozpocząć od próby wyjaśnienia 
kluczowego dla zakreślenia ram przedmiotowych ustawy pojęcia „spra-
wy egzekucyjnej”. Wobec braku w komentowanej ustawie jego definicji, 
należy odwołać się do uregulowań zawartych w Kodeksie postępowania 
cywilnego. W pierwszym rzędzie wskazać więc trzeba na art. 758 k.p.c., 
który stanowi, że sprawy egzekucyjne należą do właściwości sądów rejo-
nowych i działających przy tych sądach komorników. Z pewnością trzeba 
t eż wymienić art. 766 k.p.c., w którym wprost użyto określenia „sprawa 
egzekucyjna”. W żadnym miejscu Kodeksu nie znaj dziemy jednak defi-
nicji tego pojęcia. Zostało ono dookreślone przez doktrynę prawa, która 
rozumie sprawę egzekucyjną jako postępowanie, którego przedmiotem 
jest wykonanie tytułu wykonawczego lub tytułu zabezpieczenia przy wy-
korzystaniu środków przymusu8. Chodzi przy tym o tytuł wykonawczy, 
który obejmuje obowiązek świadczenia ukształtowany w ramach spra-
wy cywilnej w rozumieniu art. 1 k.p.c. Stąd też sprawa egzekucyjna jest 
pewną egzemplifikacją szerszego pojęcia sprawy cywilnej. Uściślając, na-
leży jeszcze nadmienić, że choć w komentowanym przepisie mowa jest 
o sprawie egzekucyjnej czy innej sprawie wykonawczej, to tak naprawdę 
podstawowym pojęciem służącym właściwej „identyfikacji” przedmiotu 
regulacji tej ustawy jest pojęcie postępowania egzekucyjnego czy też sze-
rzej – postępowania wykonawczego, w ramach którego owa „sprawa” jest 
załatwiana. Wynika to jednoznacznie z dalszych przepisów ustawy, które 
odnoszą się już wprost do postępowania, a nie sprawy.

 8. Pozostając na gruncie postępowania egzekucyjnego, nie będzie wcale 
łatwo wskazać, jak w jego ramach funkcjonuje skarga na przewlekłość. 
Wynika to z pewnej złożoności podmiotowej i przedmiotowej tego po-
stępowania. Dla przykładu, postępowanie egzekucyjne może obejmować 

egzekucyjnego. Europejski Trybunał Praw Człowieka a sądy krajowe – podobieństwa i róż-
nice w poglądach (część 1), PPE 2012/3–6, s. 37–66 i powołane tam orzeczenia ETPC; 
tenże, Skarga o stwierdzenie przewlek łości postępowania egzekucyjnego. Europejski Try-
bunał Praw Człowieka a sądy krajowe – podobieństwa i  różnice w poglądach (część 2), 
PPE 2012/7–10, s. 43–73 i powołane tam orzecznictwo ETPC; A. Nowak, Rozwiązania 
ustrojowe egzekucji sądowej  a prawo do sądu, PPE 2020/1.

 8  E. Wengerek, Postępowanie zabezpieczające i egzekucyjne, t. I, Warszawa 1994, s. 87–88; 
Kod eks postępowania cywilnego. Postępowanie zabezpieczające i egzekucyjne. Komentarz, 
red. Z. Szczurek, Sopot 2013, s. 90.
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kilka składowych, wśród których kluczowa jest sama egzekucja czy też 
wiele egzekucji. Oprócz niej w grę wchodzi jednak także szereg innych 
czynności organu egzekucyjnego, podejmowanych zazwyczaj we wstęp-
nej fazie postępowania, zanim jeszcze dojdzie do wszczęcia egzekucji 
(np. odebranie od dłużnika wykazu majątku), ale także te przedsiębrane 
już po jej skutecznym zakończeniu (np. podział sumy uzyskanej z egzeku-
cji). Z kolei w ramach danej egzekucji (np. skierowanej do nieruchomości) 
może się zdarzyć tak, że czynności podejmowane są wedle pewnej ściśle 
określonej przepisami prawa sekwencji działań przez dwa różne organy 
egzekucyjne (komornika i sąd). Należy też pamiętać, że stałym elemen-
tem postępowania egzekucyjnego prowadzonego przez komornika jest 
nadzór judykacyjny, który realizuje się m.in. poprzez postępowanie są-
dowe w ramach rozpoznawania skargi na czynności komornika. Wynika-
jąca z powyższego, siłą rzeczy pobieżnego tylko opisu, złożoność sytuacji 
mocno komplikuje funkcjonowanie skargi na przewlekłość w  ramach 
postępowania egzekucyjnego. Nawiązując już choćby tylko do przywo-
łanej kwestii nadzoru judykacyjnego nad komornikiem, sprawowanego 
przy wykorzystaniu skargi na czynności komornika, może zrodzić się 
pytanie, czy mówimy wówczas o jednym postępowaniu egzekucyjnym, 
którego sprawność – jako całości – podlega kontroli „przy użyciu” skar-
gi na przewlekłość, czy też należy osobno (w ramach oddzielnej skargi 
na przewlekłość) rozpatrywać prawidłowość zachowania sądu w  toku 
postępowania wywołanego skargą na czynności komornika, oddziel-
nie zaś oceniać postępowanie komornika prowadzącego postępowanie 
egzekucyjne. W innej z kolei sytuacji, gdy sąd, jako organ egzekucyjny, 
kontynuuje egzekucję z nieruchomości na etapie przybicia i przysądzenia 
własności, może rodzić się pytanie, czy złożona wówczas skarga na prze-
wlekłość powinna być rozpatrywana z uwzględnieniem wcześniejszych 
stadiów egzekucji, w ramach których czynności podejmował inny organ 
egzekucyjny, tj. komornik. Można się wreszcie zastanawiać, czy jeżeli skar-
ga na przewlekłość składana jest już na etapie postępowania mającego za 
przedmiot podział sumy uzyskanej z egzekucji, jakiekolwiek znaczenie 
dla oceny kwestii przewlekłości ma przebieg samej egzekucji do chwili 
spieniężenia majątku dłużnika, a  jeśli tak, to czy należy brać po uwagę 
tylko egzekucję, która „zaowocowała” sumą aktualnie dzieloną, czy mo-
że w polu widzenia powinny pozostawać także inne egzekucje, w tym te 
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