RADA EUROPY

KOMITET MINISTRÓW

Zalecenie Rec(2004)5

Komitetu Ministrów dla państw członkowskich w sprawie kontroli zgodności projektów aktów prawnych oraz istniejącego prawa i praktyki administracyjnej ze standardami wyrażonymi w Europejskiej Konwencji Praw Człowieka

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

na 114 Sesji Komitetu Ministrów (12-13 maja 2004))

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

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

Ponownie wyrażając 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 swe 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 w pierwszym rzędzie chronione na poziomie krajowym i stosowane przez władze krajowe;

Przyjmując z zadowoleniem, że Konwencja jest obecnie integralną częścią krajowych porządków prawnych wszystkich państw stron oraz odnotowując istotną rolę, jaką pełnią w tym względzie sądy krajowe;

Przypominając, iż w świetle art. 46 ust. 1 Konwencji wysokie układające się strony zobowiązały się do przestrzegania ostatecznych wyroków Europejskiego Trybunału Praw Człowieka (zwanego dalej „Trybunałem”) we wszystkich sprawach, w których są stronami;

Zważywszy, że państwa członkowskie powinny podjąć dalsze wysiłki w celu zagwarantowania pełnej realizacji Konwencji, w szczególności poprzez stałą adaptację standardów krajowych do standardów Konwencji, w świetle orzecznictwa Trybunału;

Wyrażając przekonanie, iż kontrola zgodności z Konwencją projektów aktów prawnych, istniejącego prawa oraz praktyki administracyjnej jest konieczna w celu zapobiegania naruszeniom praw człowieka i zmniejszenia liczby skarg składanych do Trybunału;

Podkreślając znaczenie prowadzenia konsultacji z różnymi kompetentnymi i niezależnymi organami, łącznie z krajowymi instytucjami zajmującymi się promocją i ochroną praw człowieka, a także z organizacjami pozarządowymi;

Biorąc pod uwagę różnorodność praktyk w państwach członkowskich w zakresie kontroli zgodności z Konwencją;

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

I. zapewniły istnienie właściwych i skutecznych mechanizmów systematycznej kontroli zgodności projektów aktów prawnych z Konwencją w świetle orzecznictwa Trybunału;

II. zapewniły istnienie takich mechanizmów umożliwiających, w razie potrzeby, kontrolę zgodności z Konwencją istniejących aktów prawnych oraz praktyki administracyjnej, łącznie z przepisami zawartymi w rozporządzeniach, zarządzeniach i okólnikach;

III. zapewniły przyjęcie, w jak najbliższym czasie, aktów prawnych oraz praktyki administracyjnej mających na celu zapobieganie naruszeniom Konwencji;

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

Załącznik do Zalecenia Rec(2004)5

Wprowadzenie

1. Pomimo reformy wynikającej z Protokołu 11, system kontroli ustanowiony na mocy Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (zwanej dalej „Konwencją”), liczba skarg przedstawianych Europejskiemu Trybunałowi Praw Człowieka (zwanemu dalej „Trybunałem”) stale rośnie, powodując znaczne opóźnienia w rozpatrywaniu spraw.

2. Zjawisko to świadczy o łatwiejszym dostępie do Trybunału, jak również stale poprawiającej się ochronie praw człowieka w Europie, jednak nie należy zapominać, że to strony Konwencji – w zgodzie z zasadą subsydiarności – pozostają podstawowymi gwarantami praw ustanowionych w Konwencji. Zgodnie z art. 1 Konwencji, „Wysokie Układające się Strony zapewniają każdemu człowiekowi podlegającemu ich jurysdykcji prawa i wolności określone w Rozdziale I niniejszej Konwencji.”. A zatem najbardziej skuteczna i bezpośrednia ochrona praw i wolności gwarantowanych w Konwencji powinna być zapewniona na szczeblu krajowym. Wymóg ten dotyczy wszystkich władz państwowych, a w szczególności sądów, administracji i władzy ustawodawczej.

3. Warunkiem skutecznej ochrony praw człowieka w Europie opartej na Konwencji jest zapewnienie przez państwa skuteczności Konwencji w krajowych porządkach prawnych, w świetle orzecznictwa Trybunału. Wymaga to w szczególności zapewnienia, by ustawodawstwo i praktyka administracyjna były zgodne z Konwencją.

4. Niniejsze zalecenie zachęca państwa do stworzenia mechanizmów kontroli zgodności z Konwencją zarówno istniejących aktów prawnych, jak i ich projektów oraz praktyki administracyjnej. Przykłady dobrych praktyk są przedstawione poniżej. Wdrożenie niniejszego zalecenia powinno zatem przyczynić się do zapobiegania naruszeniom praw człowieka w państwach członkowskich i w konsekwencji pomóc ograniczyć napływ spraw do Trybunału.

Kontrola zgodności projektów aktów prawnych z Konwencją

5. Zaleca się, aby państwa członkowskie wprowadziły systematyczną kontrolę zgodności projektów aktów prawnych z Konwencją, a w szczególności tych projektów, które mogą wpływać na prawa i wolności chronione Konwencją. Jest to sprawa zasadnicza, ponieważ przyjmując akt prawny sprawdzony pod względem zgodności z Konwencją, państwo zmniejsza ryzyko, że dany akt znajdzie się u podstaw naruszenia Konwencji stwierdzonego przez Trybunał. Ponadto w ten sposób państwo nakłada na swoją administrację obowiązki związane z Konwencją co do działań, jakie podejmuje w stosunku do wszystkich osób pozostających w sferze jej kompetencji.

6. W niektórych przypadkach można oczekiwać pomocy Rady Europy w przeprowadzaniu kontroli. Taka pomoc jest już dostępna, w szczególności w odniesieniu do projektów aktów prawnych dotyczących wolności wyznania, sprzeciwu ze względu na przekonania, wolności informacji, wolności zrzeszania się itd. Tym niemniej decyzja co do uwzględnienia wniosków sformułowanych w ramach tego systemu należy do każdego państwa.

Kontrola zgodności obowiązujących aktów prawnych z Konwencją

7. W razie potrzeby kontroli zgodności z Konwencją powinny podlegać także obowiązujące akty prawne. Rozwijające się orzecznictwo Trybunału może powodować skutki wobec aktu, który początkowo był zgodny z Konwencją lub który nie był badany pod kątem zgodności z Konwencją przed jego przyjęciem.

8. Tego rodzaju kontrola okazuje się szczególnie istotna w odniesieniu do ustaw dotyczących dziedzin, w których – jak wskazuje doświadczenie – istnieje szczególne ryzyko naruszeń praw człowieka, czyli dziedzin takich jak działalność policji, postępowanie karne, warunki pozbawienia wolności, prawa cudzoziemców itd.

Kontrola zgodności praktyki administracyjnej z Konwencją

9. Niniejsze zalecenie dotyczy również – odpowiednio – zgodności regulacji administracyjnych z Konwencją, bowiem chodzi o zapewnienie respektowania praw człowieka w codziennej praktyce. Jest w istocie niezbędne, by organy posiadające kompetencje umożliwiające im ograniczanie korzystania z praw człowieka, dysponowały niezbędnymi narzędziami w celu zapewnienia, że ich działania pozostają w zgodzie z Konwencją.

10. Należy wyjaśnić, że niniejsze zalecenie dotyczy także praktyk administracyjnych, które nie są związane z tekstem przepisów regulujących działanie danego organu. Zapewnienie kontroli zgodności takich praktyk z Konwencją jest sprawą niezwykle istotną.

Procedury umożliwiające działania następcze po dokonaniu sprawdzenia

11. Aby kontrola miała skutki praktyczne i nie prowadziła jedynie do stwierdzenia, że określony przepis jest niezgodny z Konwencją, ważne jest, aby państwa członkowskie zapewniły podjęcie działań następczych po tego rodzaju sprawdzeniu.

12. Niniejsze zalecenie podkreśla potrzebę działań ze strony państw członkowskich w celu osiągnięcia wyznaczonych celów. Dlatego po przeprowadzeniu kontroli, państwa członkowskie powinny, w miarę potrzeby, bezzwłocznie podjąć kroki niezbędne do zmiany aktów prawnych lub praktyki administracyjnej, aby dostosować je do Konwencji. W tym celu i w miarę potrzeby, państwa członkowskie powinny ulepszyć lub utworzyć odpowiednie mechanizmy nowelizujące, stosowane systematycznie i bezzwłocznie, gdy tylko dany przepis krajowy zostanie uznany za niezgodny z Konwencją. Jednakże należy zauważyć, że dla zapewnienia zgodności z Konwencją często wystarczają zmiany w orzecznictwie oraz praktyce. W niektórych państwach członkowskich zgodność może być zapewniona poprzez niezastosowanie przepisów naruszających Konwencję.

13. Należy ułatwiać dostosowywanie do standardów Konwencji oraz zachęcać do niego, w szczególności poprzez szybkie i skuteczne rozpowszechnianie wyroków Trybunału wśród wszystkich władz zaangażowanych w związku z określonym naruszeniem, a także właściwe szkolenie osób na szczeblu decyzyjnym. Komitet Ministrów poświęcił tym istotnym aspektom dwa odrębne zalecenia: jedno w sprawie publikacji i rozpowszechniania w państwach członkowskich tekstu Konwencji i orzecznictwa Trybunału (Rec(2002)13) oraz drugie – w sprawie Konwencji w kształceniu uniwersyteckim i szkoleniu zawodowym (Rec(2004)4).

14. Niektóre państwa przewidują przyspieszoną procedurę legislacyjną w przypadku, gdy sąd stwierdzi, że nie ma kompetencji do zapewnienia niezbędnej zgodności z Konwencją z uwagi na sformułowanie określonego przepisu.

15. W ramach omawianych wyżej zasad, należy rozważyć następujące możliwości:

Przykłady dobrych praktyk

16. Każde państwo członkowskie może udzielać informacji co do jego praktyk i ich rozwoju, w szczególności poprzez informowanie Sekretariatu Generalnego Rady Europy. Sekretariat ze swej strony będzie okresowo informował wszystkie państwa członkowskie o istniejących dobrych praktykach.

I. System ochrony praw człowieka: publikacja, tłumaczenie, rozpowszechnianie i szkolenie

17. W charakterze uwagi wstępnej należy wspomnieć, że skuteczna kontrola wymaga przede wszystkim odpowiedniej publikacji i rozpowszechnienia Konwencji oraz orzecznictwa Trybunału na szczeblu krajowym, w szczególności poprzez środki elektroniczne i w języku (językach) danego państwa, jak również poprzez rozwój kształcenia uniwersyteckiego i programy szkolenia zawodowego dotyczące praw człowieka.

II. Kontrola projektów aktów prawnych

18. Systematyczny nadzór nad projektami aktów prawnych należy ogólnie zarówno do kompetencji władzy wykonawczej, jak i parlamentu. Przeprowadza się także konsultacje z instytucjami niezależnymi.

Kontrola przez organy władzy wykonawczej

19. Ogólnie rzecz biorąc, sprawdzanie zgodności z Konwencją i protokołami do niej rozpoczyna się w ministerstwie, które zainicjowało projekt ustawy. Ponadto w niektórych państwach członkowskich szczególna odpowiedzialność za sprawdzanie tej zgodności została powierzona określonym resortom lub departamentom, na przykład Kancelarii (Chancellery), Ministerstwu Sprawiedliwości i/lub Ministerstwu Spraw Zagranicznych. Niektóre państwa członkowskie powierzają pełnomocnikowi rządu przed Trybunałem w Strasburgu, niezależnie od innych funkcji, dążenie do zapewnienia, by ustawodawstwo krajowe było zgodne z postanowieniami Konwencji. Pełnomocnik jest zatem upoważniony na tej podstawie do przedstawiania propozycji zmian w istniejących aktach prawnych lub wszelkich projektach takich aktów.

20. Prawo krajowe w licznych państwach członkowskich przewiduje, że przekazaniu projektu ustawy do parlamentu towarzyszy wyczerpujące memorandum wyjaśniające, które musi także wskazywać i odnosić się do możliwych wątpliwości na tle konstytucji i/lub Konwencji. W niektórych państwach członkowskich projektowi ustawy powinno towarzyszyć formalne stwierdzenie jej zgodności z Konwencją. W jednym z państw członkowskich minister odpowiedzialny za projekt ustawy musi oświadczyć, że w jego opinii postanowienia projektu są zgodne z Konwencją lub też że nie może wydać takiego oświadczenia, jednak mimo to zwraca się do parlamentu o rozpoczęcie prac nad projektem.

Kontrola przez parlament

21. Poza władzą wykonawczą, kontrolę przeprowadzają także służby prawne parlamentu i/lub komisje parlamentarne.

Inne konsultacje

22. W celu zapewnienia zgodności ze standardami praw człowieka na różnych etapach procesu legislacyjnego możliwe są inne konsultacje. W niektórych przypadkach są one fakultatywne. W innych, w szczególności gdy zaproponowana ustawa może dotyczyć praw podstawowych, prawo przewiduje obowiązkowe konsultacje rządu z określonym organem, np. Conseil d’Etat w niektórych państwach członkowskich. Brak takich konsultacji oznacza, że tekst projektu jest obciążony wadą proceduralną. Jeśli zaś rząd po przeprowadzeniu konsultacji zdecyduje się nie podzielić otrzymanej opinii, przyjmuje odpowiedzialność za polityczne i prawne konsekwencje, jakie mogą wyniknąć z takiej decyzji.

23. Często także spotyka się fakultatywne lub obowiązkowe konsultacje z organami niesądowymi posiadającymi kompetencje w dziedzinie praw człowieka. Mogą to być w szczególności niezależne instytucje krajowe zajmujące się promocją i ochroną praw człowieka, rzecznik praw obywatelskich, lokalne lub międzynarodowe organizacje pozarządowe, instytuty lub centra praw człowieka, rada adwokacka itd.

24. O opinię w sprawie zgodności z Konwencją projektu aktu prawnego dotyczącego praw człowieka można zwrócić się do ekspertów i instytucji Rady Europy, w szczególności do Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo („Komisji Weneckiej”). Zwrócenie się o taką opinię nie zastępuje wewnętrznego badania zgodności projektu z Konwencją.

III. Kontrola istniejących aktów prawnych i praktyki administracyjnej.

25. O ile nie można wymagać, aby państwa systematycznie kontrolowały wszystkie istniejące akty prawne i praktyki administracyjne, kontrola może okazać się niezbędna na przykład w wyniku ogólnokrajowych doświadczeń przy stosowaniu określonego aktu prawnego lub po wydaniu przez Trybunał nowego wyroku przeciwko innemu państwu członkowskiemu. W przypadku wyroku dotyczącego bezpośrednio danego państwa, na mocy art. 46 jest ono zobowiązane do podjęcia środków niezbędnych w celu jego wykonania.

Kontrola przez organy władzy wykonawczej

26. W niektórych państwach członkowskich ministerstwo inicjujące dany akt prawny jest także odpowiedzialne za kontrolę istniejących przepisów i praktyk, co zakłada znajomość najnowszych rozstrzygnięć w orzecznictwie Trybunału. W innych państwach członkowskich, agencje rządowe zwracają uwagę niezależnych organów, a w szczególności sądów, na niektóre nowości w orzecznictwie. Ten aspekt podkreśla znaczenie wstępnego kształcenia i ciągłego szkolenia w zakresie systemu Konwencji. Właściwe organy państwa muszą zapewnić, aby osoby odpowiedzialne we władzach lokalnych i centralnych w celu unikania naruszeń brały w swej działalności pod uwagę Konwencję i orzecznictwo Trybunału.

Kontrola przez parlament

27. Żądania kontroli zgodności mogą być formułowane w ramach debat parlamentarnych.

Kontrola przez organy sądownicze

28. Kontrola może także nastąpić w ramach postępowania sądowego zainicjowanego przez jednostkę, która posiada locus standi, a nawet przez organy państwa i instytucje nie związane bezpośrednio z daną sprawą (np. przed Trybunałem Konstytucyjnym).

Kontrola przez niezależne instytucje niesądowe

29. Niezależnie od roli spełnianej w relacjach z rządem i parlamentem, niezależne instytucje pozasądowe, a w szczególności krajowe instytucje zajmujące się promocją i ochroną praw człowieka, jak również rzecznicy praw obywatelskich, odgrywają istotną rolę podczas kontroli stosowania aktów prawnych oraz Konwencji, która jest częścią prawa krajowego. W niektórych państwach instytucje pozasądowe mogą także pod pewnymi warunkami rozpatrywać skargi indywidualne oraz samodzielnie inicjować działania kontrolne. Organy niesądowe dążą do zapewnienia, aby braki w istniejących przepisach zostały uzupełnione i w tym celu mogą przekazywać oficjalną korespondencję parlamentowi lub rządowi.
1

