RADA EUROPY

KOMITET MINISTRÓW

Zalecenie Rec(2004)6

Komitetu Ministrów dla państw członkowskich w sprawie ulepszenia krajowych środków prawnych (odwoławczych)

(przyjęte przez Komitet Ministrów w dniu 12 maja 2004 r., 

podczas 114. Sesji Komitetu Ministrów (12-13 maja 2004 r.))

Komitet Ministrów, działając zgodnie z artykułem 15.b Statutu Rady Europy,

Zważywszy, że celem Rady Europy jest osiągnięcie większej jedności jej członków i że jednym z najważniejszych sposobów osiągnięcia tego celu jest ochrona oraz rozwój praw człowieka i podstawowych wolności;

Powtarzając przekonanie, że Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności (zwana dalej „Konwencją”) musi pozostać zasadniczym punktem odniesienia dla ochrony praw człowieka w Europie, a także przypominając zobowiązanie do podejmowania kroków w celu zagwarantowania długofalowej skuteczności systemu kontroli ustanowionego przez Konwencję;

Przypominając subsydiarny charakter mechanizmu nadzorczego utworzonego przez Konwencję, który zgodnie z jej art. 1 zakłada, że prawa i wolności gwarantowane przez Konwencję są chronione w pierwszym rzędzie na poziomie krajowym i stosowane przez władze krajowe;

Przyjmując z zadowoleniem, że Konwencja jest obecnie integralną częścią krajowych porządków prawnych wszystkich państw stron;

Podkreślając, że w związku z wymogami art. 13 Konwencji państwa członkowskie podjęły się zapewnić, aby każda jednostka, która występuje ze spornym roszczeniem dotyczącym naruszenia jej praw i wolności wyrażonych w Konwencji, miała możliwość skorzystania ze skutecznego środka prawnego (odwoławczego) do właściwego organu państwowego;

Przypominając, że poza zobowiązaniem do zapewnienia dostępności skutecznych środków, w świetle orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka (zwanego dalej „Trybunałem”), państwa mają ogólny obowiązek rozwiązywania problemów, z których wynikają stwierdzone naruszenia;

Podkreślając, że państwa członkowskie powinny zapewnić, aby środki krajowe były skuteczne w teorii, jak i w praktyce, oraz aby środki te mogły doprowadzić do wydania merytorycznej decyzji w sprawie skargi, a także odpowiedniego zadośćuczynienia za wszelkie stwierdzone naruszenia;

Odnotowując, że charakter i liczba skarg złożonych do Trybunału oraz jego wyroki wskazują, iż jest rzeczą w najwyższym stopniu konieczną, aby państwa członkowskie skutecznie i systematycznie upewniały się, że takie środki istnieją w każdych okolicznościach, a w szczególności w sprawach nadmiernej długości postępowania sądowego;

Zważywszy, że dostępność skutecznych środków krajowych wobec wszystkich spornych zarzutów naruszenia Konwencji powinna pozwolić na zmniejszenie obciążenia Trybunału w wyniku malejącej liczby kierowanych tam spraw oraz z racji tego, że szczegółowe badanie spraw na poziomie krajowym ułatwiłoby ich późniejsze rozpatrzenie przez Trybunał;

Podkreślając, że ulepszenie środków prawnych (odwoławczych) na poziomie krajowym, szczególnie w odniesieniu do powtarzających się spraw, powinno także przyczynić się do zmniejszenia obciążenia Trybunału;

Zaleca, aby państwa członkowskie, biorąc pod uwagę przykłady dobrych praktyk zawarte w załączniku:

I. upewniły się, poprzez dokonywanie stałego przeglądu pod kątem orzecznictwa Trybunału, że istnieją krajowe środki prawne dla każdej osoby, która występuje ze sporną skargą na naruszenie Konwencji, oraz że środki te są skuteczne, tj. mogą doprowadzić do wydania merytorycznej decyzji w sprawie skargi, a także przyznania odpowiedniego zadośćuczynienia za wszelkie stwierdzone naruszenia;

II. zrewidowały skuteczność istniejących krajowych środków prawnych (odwoławczych) – po wydaniu przez Trybunał wyroków wskazujących na strukturalne lub ogólne braki w prawie lub praktyce krajowej –  a także, w razie potrzeby, wprowadziły skuteczne środki w celu unikania wnoszenia do Trybunału spraw o powtarzającym się (podobnym) stanie faktycznym;

III. zwróciły szczególną uwagę, w świetle wymienionych wyżej punktów I i II, na obecność skutecznych środków w przypadku spornych skarg dotyczących nadmiernej długości postępowań sądowych;

Poleca Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy, aby zapewniono dostępność niezbędnych środków w celu udzielenia stosownego wsparcia państwom członkowskim, które zwrócą się o pomoc we wdrożeniu niniejszego zalecenia.

Załącznik do Zalecenia Rec(2004)6

Wprowadzenie

1. Konferencja Ministerialna
 zorganizowana w Rzymie w dniach 3 i 4 listopada 2000 r. w celu uczczenia 50 rocznicy Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (zwanej dalej „Konwencją”) podkreśliła, że to państwa-strony są w pierwszym rzędzie odpowiedzialne za zapewnienie, aby prawa i wolności zawarte w Konwencji były przestrzegane oraz że muszą stworzyć konieczne instrumenty prawne w celu zapobiegania naruszeniom i ich zadośćuczynieniu, jeśli istnieje taka potrzeba. Wymaga to w szczególności stworzenia skutecznych środków prawnych (odwoławczych) wobec wszystkich  naruszeń Konwencji, stosownie do art. 13
. Orzecznictwo Europejskiego Trybunału Praw Człowieka (zwanego dalej „Trybunałem”)
 wyjaśniło zakres tego zobowiązania spoczywającego na państwach-stronach Konwencji, wskazując w szczególności, iż:

· artykuł 13 gwarantuje dostępność w prawie krajowym środka w celu zabezpieczenia praw i wolności wyrażonych w Konwencji;

· artykuł ten wymaga środka pozwalającego na rozpatrzenie meritum wszelkich „spornych roszczeń” na podstawie Konwencji oraz na przyznanie stosownego zadośćuczynienia. Zakres tego zobowiązania zależy od charakteru skargi. Jednakże wymagany środek musi być „skuteczny” zarówno w teorii, jak i w praktyce;

· wymaga to, aby dany środek był w stanie zapobiec podjęciu działań, które są sprzeczne z Konwencją i którego skutki są potencjalnie nieodwracalne;

· „organ państwowy”, o którym mowa w art. 13, nie musi oznaczać organu sądowego, jednak jeśli nie jest takim organem, jego kompetencje i gwarancje mają znaczenie przy określaniu, czy dany środek jest rzeczywiście skuteczny;

· „skuteczność” środka w znaczeniu art. 13 nie zależy od pewności korzystnego rozstrzygnięcia dla skarżącego; tym niemniej zakłada pewien minimalny wymóg szybkości postępowania;

2. W nieodległej przeszłości znaczenie dostępności takich środków w stosunku do nierozsądnie długich postępowań została szczególnie podkreślona
, bowiem problem ten leży u podstaw znacznej liczby skarg do Trybunału, chociaż nie jest to jedyny problem.

3. Trybunał staje w konfrontacji z coraz większą liczbą skarg. Ta sytuacja zagraża długofalowej skuteczności systemu i z tego powodu wymaga stanowczej reakcji układających się stron
. To właśnie w tym kontekście dostępność skutecznych środków prawnych (odwoławczych) staje się szczególnie istotna. Poprawa w zakresie dostępnych środkach krajowych wywoła przypuszczalnie ilościowe oraz jakościowe efekty względem obciążenia Trybunału:

· z jednej strony, ilość skarg do rozpatrzenia powinna się zmniejszyć: mniej skarżących poczułoby potrzebę zwracania się ze sprawami do Trybunału, gdyby badanie ich spraw przez organy krajowe było wystarczająco dokładne;

· z drugiej strony, rozpatrywanie skarg przez Trybunał będzie ułatwione, jeśli badanie meritum spraw zostało już przeprowadzone przez organ krajowy dzięki ulepszeniu środków krajowych.

4. Dlatego niniejsze zalecenie zachęca państwa członkowskie do zbadania ich systemów prawnych w świetle orzecznictwa Trybunału oraz podjęcia w razie potrzeby koniecznych i stosownych środków w celu zapewnienia – poprzez legislację lub orzecznictwo – skutecznych środków wymaganych przez art. 13. Badanie systemów prawnych może odbywać się regularnie lub w wyniku wydania wyroku przez Trybunał.

5. Rządy państw członkowskich mogą na początek zwracać się do ekspertów o przeprowadzenie badań nad skutecznością istniejących środków krajowych w określonych dziedzinach, mając na celu propozycje ulepszeń. Krajowe instytucje zajmujące się promocją i ochroną praw człowieka, a także organizacje pozarządowe, mogą także w sposób użyteczny uczestniczyć w tej pracy. Dostępność i skuteczność środków krajowych powinna podlegać stałej weryfikacji, a w szczególności powinna być badana przy projektowaniu aktów prawnych dotyczących praw i wolności przewidzianych w Konwencji.

6. W ramach zarysowanej powyżej struktury, można uwzględnić poniższe rozważania.

Konwencja jako integralna część krajowego porządku prawnego

7. Pierwszorzędnym wymogiem stawianym skutecznym środkom jest zabezpieczenie praw chronionych Konwencją w krajowych systemie prawnym. W tym kontekście należy z zadowoleniem przyjąć fakt, że Konwencja stała się integralną częścią krajowych porządków prawnych wszystkich państw stron. Powyższe zjawisko poprawiło dostępność skutecznych środków prawnych. Pomocne w tym zakresie okazało się to, iż sądy i władze wykonawcze w coraz większym stopniu uwzględniają orzecznictwo Trybunału przy stosowania prawa krajowego, a ponadto są świadome zobowiązania do przestrzegania wyroków Trybunału w sprawach dotyczących bezpośrednio ich państwa (por. art. 46 Konwencji). Ta tendencja została wzmocniona przez zwiększenie – w zgodzie z Rekomendacją Rec2000(2)
 – możliwości ponownego rozpatrzenia lub wznowienia przez właściwe władze krajowe określonych postępowań, które stanowiły podstawę naruszeń stwierdzonych przez Trybunał.

8. Poprawa w zakresie środków krajowych wymaga także podejmowania dodatkowych działań umożliwiających władzom krajowym uwzględnianie wymogów Konwencji przy stosowaniu prawa krajowego, w szczególności wymogów wynikających z wyroków Trybunału dotyczących danego państwa. Oznacza to w szczególności poprawę w zakresie publikacji i rozpowszechnienia orzecznictwa Trybunału (w razie konieczności poprzez tłumaczenie orzecznictwa na język(i) narodowy danego państwa) oraz szkolenie sędziów i innych urzędników państwowych odnośnie tych wymogów. Z tego względu niniejsze zalecenie jest także ściśle związane z dwoma innymi zaleceniami przyjętymi przez  Komitet Ministrów w tych dziedzinach.

Środki szczególne i środek ogólny

9. Większość krajowych środków prawnych (odwoławczych) na naruszenie Konwencji została stworzona z myślą o ograniczonym zakresie ich zastosowania. Doświadczenie wskazuje, że takie systemy „środków szczególnych”, jeśli są właściwie interpretowane i implementowane, mogą być bardzo skuteczne i ograniczać zarówno liczbę skarg do Trybunału, jak i liczbę spraw wymagających czasochłonnego badania.

10. Niektóre państwa wprowadziły także ogólny środek prawny (na przykład do Trybunału Konstytucyjnego), który może być wykorzystany w stosunku do skarg nie podlegających wdrożeniu za pomocą dostępnych środków szczególnych. W niektórych państwach członkowskich ogólny środek prawny może być wykorzystany równolegle lub nawet przed wykorzystaniem innych środków prawnych. Niektóre państwa członkowskie przewidziały dodatkowy wymóg, aby zakwestionowane działania znacząco naruszały prawa konstytucyjne, a odmowa rozpoznania skargi miała poważne i nieodwracalne konsekwencje dla skarżącego. Należy zauważyć, że państwa, w których istnieje ogólny środek prawny, są rzadziej pozywane przed Trybunał.

11. W świetle powyższego, decyzja co do najodpowiedniejszego systemu zapewniającego konieczną ochronę praw zawartych w Konwencji należy do państw członkowskich, biorąc pod uwagę ich tradycje konstytucyjne i szczególne okoliczności.

12. Niezależnie od wyboru, ostatnie doświadczenia wskazują, że w dalszym ciągu w wielu państwach członkowskich istnieją niedociągnięcia w zakresie dostępności i/lub skuteczności środków krajowych oraz że w konsekwencji zwiększa się obciążenie Trybunału.

Środki dostępne po wydaniu wyroku „pilotującego”

13. Po wydaniu wyroku wskazującego na strukturalne lub ogólne braki w prawie lub praktyce krajowej („sprawa pilotowa”) i w sytuacji, w której duża liczba skarg do Trybunału dotyczących tego samego problemu jest w toku lub zostanie prawdopodobnie złożona, państwo pozwane powinno zapewnić, aby potencjalni skarżący dysponowali – tam, gdzie to wskazane – skutecznym środkiem prawnym, pozwalającym na zwrócenie się do właściwego organu państwowego, także przez skarżących, których skargi są już w Trybunale. Szybki i skuteczny środek prawny umożliwiałby skarżącym uzyskanie zadośćuczynienia na szczeblu krajowym, w zgodzie z zasadą subsydiarności systemu Konwencji.

14. Wprowadzenie takiego środka krajowego mogłoby również znacząco zmniejszyć obciążenie Trybunału. Podczas gdy bezzwłoczne wykonanie wyroku pilotującego jest niezbędne w celu rozwiązania problemu strukturalnego i zapobieżeniu przyszłym skargom w tej samej sprawie, może pojawić się kategoria osób, które zostały już dotknięte danym problemem przed jego rozwiązaniem. Dostępność środka zmierzającego do zapewnienia zadośćuczynienia na szczeblu krajowym dla tej kategorii osób może umożliwić Trybunałowi zwrócenie się do nich o wykorzystanie nowego środka i, jeśli to wskazane, uznania ich skarg za niedopuszczalne.

15. W celu zrealizowania tego założenia możliwych jest kilka rozwiązań, w zależności m.in. od charakteru danego problemu strukturalnego oraz od tego, czy osoba dotknięta problemem zwróciła się do Trybunału czy też nie.

16. W szczególności, po wydaniu wyroku pilotującego, w którym stwierdzono określony problem strukturalny, jedną z alternatyw może być przyjęcie rozwiązania ad hoc, polegającego na ocenie przez zainteresowane państwo stosowności wprowadzenia określonego środka lub poszerzenia zastosowania istniejącego środka na drodze legislacyjnej lub poprzez interpretację sądową.

17. W ramach omawianego indywidualnego podejścia do sprawy państwa mogą ustanowić możliwość wznowienia postępowania podobnie jak w przypadku sprawy „pilotującej”, w której orzeczono o naruszeniu konwencji, w celu zapobieżenia rozpatrywania tych spraw przez Trybunał, a także w celu przyznania szybszego zadośćuczynienia danej osobie. Kryteria określone w Zaleceniu Rec(2000)2 Komitetu Ministrów mogą służyć jako źródło inspiracji w tym względzie.

18. Po wprowadzeniu określonych środków w wyniku wydania wyroku pilotującego, rządy powinny niezwłocznie poinformować Trybunał, tak aby mógł on uwzględnić te środki przy rozpatrywaniu kolejnych powtarzających się spraw.

19. Jednakże nie jest niezbędne ani właściwe wprowadzanie nowych środków lub nadawanie istniejącym środkom skutku retroaktywnego w każdym przypadku, w którym Trybunał zidentyfikował problem strukturalny. W pewnych okolicznościach korzystniejsze może być pozostawienie spraw do rozpoznania przed Trybunałem, zwłaszcza aby uniknąć narażania skarżącego na dalsze utrudnienia w postaci konieczności ponownego wyczerpania środków krajowych, które – co więcej – nie będą dostępne do czasu przyjęcia zmian ustawodawczych.

Środki prawne w przypadku spornego roszczenia co do nierozsądnej długości postępowania

20. Kwestia skutecznych środków jest szczególnie ważna w sprawach dotyczących zarzutów nierozsądnej długości postępowania, których dotyczy znaczna liczba skarg kierowanych do Trybunału. Z tego względu Trybunał podkreślił w wyroku Kudła przeciwko Polsce z 26 października 2000 r., że jest rzeczą istotną, aby upewnić się, czy istnieje skuteczny środek w takich przypadkach, czego wymaga art. 13 Konwencji. W wyniku impulsu stworzonego przez powyższy wyrok, państwa członkowskie zaproponowały w tym względzie kilka rozwiązań w celu zapewnienia skutecznych środków pozwalających na stwierdzanie naruszenia i przyznawanie odpowiedniego zadośćuczynienia.

Rozsądna długość postępowania

21. Wiele państw członkowskich zapewniło w prawie krajowym utrzymanie rozsądnej długości postępowania za pomocą różnych środków (określenie maksymalnej długości postępowania, możliwość wnioskowania o przyspieszenie postępowania). W niektórych państwach członkowskich maksymalna długość postępowania jest określona dla każdego etapu postępowania karnego, cywilnego i administracyjnego. Włączenie Konwencji do krajowych systemów prawnych państw członkowskich, a w szczególności wymóg przeprowadzania postępowania w rozsądnym czasie, o którym mowa w art. 6, wzmocniły i uzupełniły wymogi prawa krajowego.

Zapobieganie opóźnieniom, przyspieszanie postępowań

22. Prawo krajowe wielu państw członkowskich przewiduje, że jeśli limity czasowe w postępowaniu sądowym – szczególnie karnym – nie są respektowane lub jeśli długość postępowania może być uznana za nierozsądną, wówczas zainteresowana osoba może złożyć wniosek o przyspieszenie postępowania. Jeśli wniosek zostanie przyjęty, może dojść do wydania decyzji zakreślającej termin, w jakim sąd – lub prokurator, w zależności od sprawy – musi podjąć określone działania procesowe, takie jak zamknięcie śledztwa lub wyznaczenie daty rozprawy. W niektórych państwach członkowskich sądy mogą postanowić, że postępowanie musi być zakończone przed określonym terminem. Jeśli dostępny jest środek ogólny do Trybunału Konstytucyjnego, skarga może być pod pewnymi warunkami złożona nawet przed wyczerpaniem innych środków krajowych.

Różne formy zadośćuczynienia

23. W większości państw członkowskich istnieją procedury przyznawania zadośćuczynienia za nierozsądne opóźnienia w zarówno w toczącym się, jak i zakończonym postępowaniu. Często stosowaną formą zadośćuczynienia, szczególnie w zakończonych sprawach, jest kwota pieniężna. W niektórych sprawach, niewydanie przez określony organ decyzji w określonym czasie oznacza, że wniosek należy uznać za rozpatrzony pozytywnie. Przekroczenie rozsądnego czasu postępowania karnego może skutkować wydaniem łagodniejszego wyroku.

Możliwa pomoc we wdrażaniu skutecznych środków
24. Niniejsze zalecenie kieruje polecenie do Sekretarza Generalnego Rady Europy, aby zapewniono dostępność niezbędnych instrumentów w celu udzielenia stosownego wsparcia państwom członkowskim, które zwrócą się o pomoc we wdrażaniu skutecznych środków prawnych wymaganych przez Konwencję. Wsparcie może mieć przykładowo formę przeprowadzenia przez ekspertów-konsultantów badań (ankiet) dotyczących dostępnych krajowych środków prawnych, w celu poprawy ich skuteczności.

� Europejska Konferencja Ministerialna Praw Człowieka, por. paragraf 14.i Rezolucji Nr 1 o instytucjonalnych i funkcjonalnych rozwiązaniach dla ochrony praw człowieka na szczeblu krajowym i europejskim, rozdział A („Poprawa implementacji Konwencji w państwach członkowskich”).


� Artykuł 13 stanowi: „Każdy, kogo prawa i wolności zawarte w niniejszej Konwencji zostały naruszone, ma prawo do skutecznego środka odwoławczego do właściwego organu państwowego także wówczas, gdy naruszenia dokonały osoby wykonujące swoje funkcje urzędowe.” Należy zauważyć, że niniejszy załącznik nie zawiera szczegółowych odniesień do gwarancji proceduralnych wynikających z praw materialnych, takich jak art. 2 i 3.


� Por. np. wyrok Conka przeciwko Belgii z 5 lutego 2002 r. (§ 64 i n.)


� Wyrok Kudła przeciwko Polsce z 26 października 2000 r.


� Por. Deklarację Komitetu Ministrów Rady Europy z 14 maja 2003 r. „Zagwarantowanie długofalowej skuteczności Europejskiego Trybunału Praw Człowieka”.


� Rekomendacja Rec(2000)2 Komitetu Ministrów dla państw członkowskich w sprawie ponownego rozpatrywania lub wznawiania niektórych spraw na szczeblu krajowym po wydaniu wyroku przez Europejski Trybunał Praw Człowieka, przyjęta w dniu 19 stycznia 2000 r. na 694 posiedzeniu Zastępców Ministrów.


� Rekomendacja Rec(2002)13 Komitetu Ministrów dla państw członkowskich w sprawie publikacji i rozpowszechniania tekstu Europejskiej Konwencji Praw Człowieka i orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w państwach członkowskich (przyjęta w dniu 18 grudnia na 822 spotkaniu Zastępców Ministrów), a także Rekomendacja Rec(2004)4 Komitetu Ministrów w sprawie Europejskiej Konwencji Praw Człowieka w nauczaniu uniwersyteckim i szkoleniu zawodowym, przyjęta w dniu 12 maja 2004 na 114 sesji Komitetu Ministrów.





