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Nieludzkiemu lub Ponizajgcemu Traktowaniu albo
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Zjednoczonych w Kosowie (United Nations Interim
Administration Mission in Kosovo)



14 Wykaz skrétéw

Zgromadzenie
ZP RE

Z0O ONZ

PUBLIKATORY

CETS
Dz.U.
Dz.Urz.
ETS
UNTS

Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy
(Parliamentary Assembly of the Council of Europe)

Zgromadzenie Ogolne Organizacji Narodow
Zjednoczonych (United Nations General Assembly)

Council of Europe Treaty Series
Dziennik Ustaw

Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej
European Treaty Series

United Nations Treaty Series



Elzbieta Hanna Morawska

Kilka uwag o instytucjonalizacji praw czlowieka
i podstawowych wolnosci w powojennej Europie -
tytulem wstepu

Stowa kluczowe: Kongres Europy, Rada Europy, statut Rady Europy,
mechanizmy pozasagdowe praw czlowieka i podstawowych wolnosci Rady
Europy

W procesie ksztaltowania si¢ miedzynarodowej ochrony praw czlowieka i pod-
stawowych wolnosci wskazywane sg trzy zasadnicze etapy. Pierwszym z nich
jest idealizacja praw czlowieka, drugim ich konceptualizacja, a trzecim pozy-
tywizacja'. Biorgc pod uwage problematyke tej monografii, jej przedmiotem
bedzie zasadniczo pozytywizacja praw czlowieka, ktora jest rozumiana jako
»przeniesienie na grunt prawa pozytywnego, a wiec obowigzujacego w danym
miejscu i czasie, owych weze$niej zracjonalizowanych praw cztowieka, nadanie
im ksztaltu norm prawnych, zagwarantowanie ich prawnej ochrony”. Pod
pojeciem ,,prawo pozytywne” nalezy rozumie¢ prawo krajowe oraz prawo
miedzynarodowe.

Integralnym etapem pozytywizacji praw cztowieka na poziomie prawa kra-
jowego jest ich konstytucjonalizacja. Skutkuje ona wlaczeniem praw cztowieka
i podstawowych wolnosci w zakres przedmiotowy zasady prymatu konsty-
tucji w systemie zrédel prawa, ktéra w sposob oczywisty implikuje norma-
tywna funkcje konstytucji’. Kolejnym za$ etapem pozytywizacji jest proces,
ktory L. Henkin nazwal procesem internacjonalizacji praw cztowieka, a wiec

! T. Jasudowicz, Zagadnienia wstepne, [w:] B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak,
M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa cztowieka i ich ochrona, Toruni 2005, s. 22-23.

2 Ibidem, s. 24.

* Do takiej funkeji konstytucji nawigzuje w art. 8 Konstytucja RP z 1997 r., stanowiac,
po pierwsze, ze Konstytucja jest najwyzszym prawem w Rzeczypospolitej Polskiej,
po drugie, ze przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja
stanowi inaczej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.).
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»[...] przeksztalcenia idei konstytucyjnych praw [gwarantowanych w niektorych
krajach] w ide¢ uniwersalng” funkcjonujaca w sferze polityki miedzynarodowej
oraz prawa miedzynarodowego™.

Tworcy Rady Europy (RE, Organizacja) mieli przed oczami, podobnie jak
inicjatorzy Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ), skrwawiong i spu-
stoszong dzialaniami wojennymi Europe. W powotaniu ponadpanstwowe;j
struktury europejskiej widzieli sposob na unikniecie nowych konfliktéw zbroj-
nych, ale jednoczesnie chcieli stworzy¢ przeciwwage dla podporzadkowywanej
przez ZSRR Europy Srodkowej i Wschodniej. Trafnie zauwaza K. Lowe, ze
wprawdzie IT wojna $wiatowa skonczyta sie w maju 1945 r., aczkolwiek to, co
dzialo sie potem, niewiele mialo wspdlnego z pokojem. Zrujnowane miasta
i wioski, brak instytucji prawa, zabdjczy gtod i nedza, odkrywanie wojennych
koszmardw (obozy zaglady i obozy koncentracyjne), ustalanie nowych granic
(brutalne przesiedlenia i wypedzenia) i porzadkéw politycznych (przejmowanie
wladzy przez komunistow) — wszystko to wyzwalalo w ludziach, i tak zdepra-
wowanych przez wojne, najgorsze instynkty. Europg wstrzasaty kolejne fale
przemocy: bezlitosny odwet na pokonanych wrogach, zemsta na kolaborantach,
krwawe czystki etniczne i pogromy, wojny domowe®. Taka byta rzeczywistos¢
Europejczykow, w ktdrej podjeli trud budowy nowego tadu®. Posrod wielu
owczesnych inicjatyw w procesie instytucjonalizacji praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci w powojennej Europie na pierwszy plan wylania si¢ Kongres
Europy (Congress of Europe)” zwolany przez Migdzynarodowy Komitet Ruchow
na rzecz Jednosci Europejskiej (International Committee of the Movements for
European Unity, ICMEU)®.

* Zob. szerzej L. Henkin, The Age of Rights, New York 1990, s. 13.

* K. Lowe, Dziki kontynent. Europa po II wojnie swiatowej, przel. M.P. Jablonski,
Warszawa 2013.

® W latach 1948-1949 inicjatywy zmierzajace do wspolpracy lub integracji euro-
pejskiej czy euroatlantyckiej, jak utworzenie Paktu Brukselskiego, Organizacji
Europejskiej Wspolpracy Gospodarczej, Paktu Pétnocnoatlantyckiego i RE w odroz-
nieniu od lat 1945-1947 obejmowaly wylacznie panstwa Europy Zachodniej.

7 W literaturze przedmiotu kongres ten nazywany jest rowniez Kongresem haskim
(Hague Congress). Zob. np. D. Milewski, Rola Kongresu haskiego w procesie powstawa-
nia Rady Europy i ksztattowania prawnych uwarunkowat jej dziatalnosci, ,,Miscellanea
Historico-Iuridica” 2020, t. 19, z. 1, 5. 461-481.

® W tym kontekscie interesujace sg uwagi B. Mielnik na temat uczestnictwa podmio-
tow pozapanstwowych w pracach przygotowawczych do umoéw miedzynarodowych.
Por. B. Mielnik, Udzial pozaparistwowych podmiotéw w rozwoju prawa miedzy-
narodowego, [w:] Rozwdj prawa miedzynarodowego — jednosc czy fragmentacja?,
red. J. Kolasa, A. Koztowski, Wroctaw 2007, s. 43—44.
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W pracach Kongresu, ktdre odbywaly si¢ w gmachu holenderskiego parla-

mentu w Hadze w 1948 r., uczestniczyto okoto 800 0sdb’. Byly one prowadzone
w trzech komisjach: politycznej, gospodarczej i spolecznej oraz kulturalne;j.
Najbardziej gorace dyskusje miaty miejsce w pierwszej z wymienionych, w ktorej
starli si¢ zwolennicy radykalnych rozwigzan federalistycznych ze zwolennikami
umiarkowanej koncepcji konfederacyjnej*°.

Z punktu widzenia tytulowej problematyki istotny jest fakt, iz w dyskusji

o kierunku integracji Europy wyraznie zwrécono uwage na kwestie insty-
tucjonalizacji praw czlowieka i podstawowych wolnosci''. Nawigzat do niej
bezposrednio w swym przemoéwieniu W. Churchill'?, stwierdzajagc mianowicie,

9

W obradach brafo udzial m.in. 12 premieréw, 40 bylych ministréw, 20 ministréw
pelnigcych wéwczas funkgje, ponad 100 parlamentarzystéw oraz politycy emigra-
cyjni z panstw Europy Srodkowo-Wschodniej w charakterze obserwatoréw; obok
wiec W. Churchilla na Kongresie obecni byli tak znani politycy, jak: A. de Gasperi,
H. Macmillan, P.H. Spaak, K. Adenauer oraz polski polityk emigracyjny J. Retinger;
zob. K. Lastawski, Historia integracji europejskiej, Torun 2011, s. 75-77; zaznaczy¢
przy tym nalezy, ze ICMEU powotany 11.11.1947 r. w Paryzu mial formalnie poza-
rzadowy charakter. Zob. https://www.cvce.eu/en/recherche/unit-content/-/unit/o4b-
fa990-86bc-402f-a633-11f39c9247c4/5¢4d62cb-3849-434€e-ac34-32b989d37059
(dostep: 10.06.2021).

Podjecie prac nad europejskim systemem praw czlowieka i podstawowych wolnosci
budzito zastrzezenia, chociazby w kontekscie systemu uniwersalnego. Przyktadowo,
w swoich wspomnieniach P.-H. Teitgen zauwazyl, Ze w opozycji do niego — ore-
downika tego systemu i powolania trybunatu europejskiego - byt m.in. R. Cassin,
ktory ,,[...] otwarcie si¢ temu przeciwstawial, gdyz uwazal za nieprawdopodobne,
zeby jakakolwiek inna instytucja regionalna mogtlaby skutecznie dziata¢, nie odwo-
tujac sie do Powszechnej deklaracji praw czlowieka” Por. P.-H. Teitgen, Faites entrer
le témoin suivant 1940-1958. De la Résistance a la Ve République, Ouest-France 1988,
S. 489.

S. Greer, The European Convention on Human Rights. Achievements, Problems
and Prospects, Cambridge 2006, s. 14; L. Zwaak, General Survey of the European
Convention, [w:] Theory and Practice of the European Convention on Human Rights,
red. P. van Dijk, F. van Hoof, A. van Rijn, L. Zwaak, Antwerpen 2006, s. 2—4.

Zob. tez wezesniejsze wystapienia W. Churchilla, w szczegdlnosci pierwsze European
Unity: Something that Will Astonish You, wygloszone 19.09.1946 r. w Ziirichu
oraz drugie Creation of a United Europe, wygloszone 14.05.1947 r. w Albert Hall;
por. W. Churchill, D. Cannadine, The Speeches of Winston Churchill, London 1990,
s. 309; www.coe.int (dostep: 8.06.2021); W. Churchill, United Europe. Speeches at the
Royal Albert Hall 14th May 1947, London 1947; trove.nla.gov.au (dostep: 9.06.2021)
oraz E. Decaux, Les Etats parties et leurs engagements, [w:] La Convention européenne
des droits de ’homme. Commentaire article par article (Preface de Pierre-Henri
Teitgen), red. L.E. Pettiti, E. Decaux, PH. Imbert, Paris 1999, s. 5.
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ze ,[...] Europejska karta praw czlowieka powinna sta¢ w centrum nowego
programu zjednoczenia Europy”™>.

Powyzszy postulat spotkal si¢ z akceptacja delegatow, a nawet zostal wzmoc-
niony o postulaty powolania Trybunatu Sprawiedliwos$ci (Court of Justice), do
zadan ktorego miato naleze¢ czuwanie nad przestrzeganiem postanowien tej
karty praw oraz o utworzenie Europejskiego Zgromadzenia Parlamentarnego
(European Parliamentary Assembly)*. W efekcie tego w koncowej rezolucji
Kongresu — znanej jako ,,Przestanie do Europejczykdéw” — stwierdzono, ze
Kongres

[...] uwaza, ze powstala [...] unia lub federacja powinna by¢ otwarta dla
wszystkich zarzadzanych demokratycznie narodéw europejskich,
ktére zobowiazujg si¢ do przestrzegania Karty praw czlowieka
[wyrdznienie - E.H.M.]. Postanawia, ze nalezy powola¢ Komisje, ktéra nie-
zwlocznie zajmie si¢ [...] opracowaniem takiej Karty oraz ustaleniem stan-
dardéw, jakie panstwo winno spelniad, jesli ma zastugiwa¢ na miano panstwa
demokratycznego'.

Powyzszy cytat pochodzi z rezolucji politycznej Kongresu, ktora byta - zgod-
nie z podzialem prac - jedna z jego trzech zasadniczych rezolucji. Stanowila ona
nadto o koniecznosci zapewnienia skutecznych gwarancji wolnoséci mysli, wol-
nosci zgromadzen i wolnosci wypowiedzi, a takze prawa do istnienia politycznej
opozycji oraz utworzenia Sadu Sprawiedliwosci, ktéry bytby upowazniony do
stosowania okreslonych sankcji w zakresie implementacji postulowanej Karty
Praw Czlowieka'*.

* A'W.B. Simpson, ,,Britain” and the European Convention, ,,Cornell International
Law Journal” 2001, vol. 34, issue 3, s. 543.

* Z propozycja utworzenia Zgromadzenia Europejskiego, ,[...] ktorego zadaniem
byloby opracowanie Karty praw cztowieka oraz doprowadzenie do utworzenia
trybunatu, ktory wymuszalby jej przestrzeganie, tak aby kazdy obywatel Europy
mogltby dochodzi¢ swoich praw [...] w razie ztamania ich przez pafistwowy wymiar
sprawiedliwo$ci” wystapila komisja polityczna, pracujaca pod przewodnictwem
P. Ramadiera. Por. O. Philip, Le probléme de l'union européenne, Neuchatel 1950,
s. 207; cyt. za: P. Rougemont, LEurope en jeu, Neuchatel 1948; tak réwniez S. Greer,
op. cit., s. 19; zob. tez The European Court of Human Rights, https://www.cvce.eu/en/
recherche/unit-content/-/unit/o4bfag9o-86bc-402f-a633-11f39c9247c4/aadfsa4c-

-2972-41e8-9d44-9d5d4edb8dd1 (dostep: 10.06.2021).

* Cyt. za: T. Salmon, W. Nicoll, Building European Union. A Documentary History
and Analysis, Manchester 1997, s. 35.

1° Por. tekst na: https://www.cvce.eu/en/epublications (dostep: 9.06.2021).
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Doda¢ mozna, ze na prawa czlowieka i podstawowe wolnoséci zwrdcono
uwage rowniez w rezolucji poswieconej kwestiom kultury. Podkreslata ona
wspolne dziedzictwo europejskiej cywilizacji oraz potrzebe wspélnych dazen
do zagwarantowania praw czlowieka. Wskazywata nadto na potrzebe rozwijania
$wiadomosci europejskiej oraz szerokiego eksponowania zdobyczy kontynentu
w obszarze kultury; podkreslono tez koniecznos¢ sprzyjania przeptywowi idei,
informacji, publikacji i dziet sztuki®.

Przedstawione postanowienia niewatpliwie byly bezprecedensowe, aczkol-
wiek bledem byloby odczytywanie ich jako oznaki pelnego i niezakt6conego
konsensusu co do zakresu integracji europejskiej, w tym ksztaltu przysztej euro-
pejskiej organizacji integracyjnej i proklamacji karty praw czlowieka'®. Kwestie
te byly bowiem przedmiotem goracych dyskusji, wzmocnionych krytycznym
stanowiskiem dwczesnego laburzystowskiego rzadu brytyjskiego, na czele kto-
rego stal Clement R. Attlee. Do$¢ powiedzie¢, ze dwczesny rzad brytyjski nie
wyslal swej delegacji na Kongres i konsekwentnie negatywnie odnosit sie do
obu jego postulatow, uznajac, ze postulowane przez Kongres Zgromadzenie
Europejskie mogloby sta¢ sie niepozadang platforma dla komunistow, zas
przyszty europejski trybunal (sad) mogtby podwazy¢ nadrzednos¢ sadow bry-
tyjskich™. W konsekwencji takiego stanowiska rzadu brytyjskiego, liderzy
Ruchu zwrdcili si¢ ku Francji*®, wywierajgc rownocze$nie presje na parlamenty

17 Trzecig rezolucja Kongresu byla rezolucja ekonomiczno-spoteczna, do redakeji kto-
rej zaproszono wszystkie rzady zainteresowane stworzeniem jednosci gospodarczej
kontynentu, likwidacjg barier handlowych, taryf celnych i podnoszeniem poziomu
zycia. W pdzniejszym terminie zaktadano swobodny przeptyw kapitatu, unifikacje
waluty oraz peing unie celna.

'® Por. np. E. Decaux, op. cit., s. 5-15; S. Greer, op. cit., s. 8—24; E. Bates, The Evolution
of the European Convention on Human Rights. From its Inception to the Creation of
a Permanent Court of Human Rights, Oxford 2010, s. 5in.

¥ A.W.B. Simpson, Human Rights and the End of Empire. Britain and the Genesis of the
European Convention, Oxford 2010, s. 612-619.

** Co nie oznaczalo braku sceptycyzmu i glosow krytyki ze strony francuskiej; przy-
kladowo jeszcze w 1950 r. O. Philip napisal ,,[...] wskazmy po prostu, ze uznajemy
za watpliwa uzytecznos¢ takiej instytucji w Europie Zachodniej, gdzie sa prze-
strzegane podstawowe prawa czlowieka. Podobny projekt nie powinien odcia-
ga¢ uwagi od realizacji tylko tego, co wymaga europejski autorytet polityczny”.
Innymi stowy, w ocenie O. Philipa w Europie przestrzegane s prawa, a powolanie
trybunatu mogtoby $§wiadczy¢ o tym, Ze sa one tamane w Europie, co prowadzi¢
mogloby do podwazenia europejskiego autorytetu politycznego (autorité politique
européenne). Por. O. Philip, Le Probléme de I'Union Européenne, Paris 1950, s. 221;
cyt. za: E. Decaux, op. cit., s. 5; co wiecej, Francja ratyfikowala statut RE po jego
wejsciu w zycie, a wiec 4.08.1949 1., a EKPC dopiero 3.05.1974 1.
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krajowe celem, jak wskazuje A.W. B. Simpson, przedyskutowania problematyki
praw czlowieka i propozycji przyszlej integracji europejskiej*’. W nastepstwie
tego nacisku juz w 1948 r. osiagnieto zgode w sprawie powolania wspolnej
organizacji miedzynarodowej* i rozpoczeto prace nad jej statutem?™.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze prace te przebiegaly w atmosferze
sporéw, kontrowersji, skomplikowanych negocjacji i trudnych kompromisow,
ktdre nietatwo dostrzec w przepelnionej liryzmem preambule statutu RE*.
Jedna z wielu kwestii spornych byla nazwa przysztej organizacji, przy czym
spor ten w rzeczywistosci byl sporem o strukture wewnetrzng i kompetencje
przyszlej organizacji, a w dalszej perspektywie o zakres integracji panstw czton-
kowskich. O ile bowiem Zjednoczone Krélestwo wyrazalo zgode tylko na to,
aby przyszta organizacja byta organizacja zwyktej wspotpracy miedzyrzadowej
i nic wigcej, o tyle ambicja Francji (co prawda w dluzszej perspektywie) bylo
utworzenie stanéw zjednoczonych Europy. Ostatecznie zwyciezylto stanowisko
brytyjskie, co znajduje potwierdzenie w nadaniu tworzacej si¢ organizacji nazwy

»Rada Europy”>*. Wybor ten nie byt wiec przypadkowy, bo wyrazal brytyjskie
dazenie do ograniczenia wplywu i pozycji nowej organizacji. Nazwa ,Rada
Europy” miata od poczatku wigksze poparcie niz mniej neutralna nazwa ,,Unia
Europejska’, sugerowane w owym czasie przez R. Schumana.

Wyrazem kompromisu politycznego francusko-brytyjskiego byta réwniez
struktura RE, na ktora sktadaly sie dwa organy: z jednej strony Komitet Ministrow

2 A'W.B. Simpson, Human Rights..., s. 629.

** W tym procesie integracji istotne byto réwniez podpisanie 17.03.1948 r. traktatu
brukselskiego, ktory polaczyt sojusznikéw traktatu z Dunkierki z 1947 — Francje
i Zjednoczone Krolestwo z trzema panstwami Beneluksu - Belgig, Niderlandami
i Luksemburgiem (aczkolwiek podpisanie tego traktatu nalezy wiaza¢ z poczuciem
rosnacego w Europie Zachodniej zagrozenia ze strony ZSRR, zwlaszcza po przejeciu
calo$ci wtadzy w Czechostowacji, w lutym 1948 r., przez komunistéw, z poparciem
ZSRR); mimo Zze zasadniczo dotyczyl on kwestii obronnosci, to poruszat rowniez
kwestie gospodarcze oraz spoleczne. Biorac pod uwage powyzsze uwagi, nalezy
wskaza¢ na deklaracje we wstepie tego traktatu, w ktorej panstwa-strony zapewnity
o swej wierze w podstawowe prawa cztowieka, godno$¢ czlowieka i jego wartosci,
jak rowniez we wszystkie zasady zawarte w Karcie ONZ, tj. do obrony zalozen
demokracji, wolnosci obywatelskich i osobistych, tradycji konstytucyjnych i prze-
strzegania praw, ktore skladaja si¢ na wspdlne dziedzictwo. Por. P. Reuter, A. Gros,
Traités et documents diplomatiques, Paris 1982, s. 189; cyt. za: E. Decaux, op. cit., s. 7.

** Paradoksalnie, pracom tym przewodniczylo brytyjskie Ministerstwo Spraw
Zagranicznych. Por. S. Greer, op. cit., s. 15.

** F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy: W strong ogblnoeuropejskiej
przestrzeni prawnej, przel. M.A. Nowicki, Warszawa 2005, s. 17.

?** Por. E. Decaux, op. cit., s. 7.
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(Komitet Ministréw, KM RE), jako organ decyzyjny, dzialajacy w imieniu RE,
z drugiej za$ Zgromadzenie Doradcze - od 1974 r. Zgromadzenie Parlamentarne
(Zgromadzenie, ZP RE) - a wiec organ obradujacy, po raz pierwszy w historii
reprezentujacy parlamenty krajowe na poziomie mi¢dzynarodowym.

Statut Rady Europy (statut RE) zostal podpisany na konferencji w Londynie
5.05.1949 r.>° I cho¢, jak powiedzial Lord Gladwyn, byt niczym wigcej jak zale-
dwie cieniem unii, o ktérej dyskutowal Kongres, to bez watpienia wyznaczyl
kierunek przemian politycznych w powojennej Europie?”. W tym kontekscie
nalezy zwrdci¢ uwage na postanowienia art. 3 i art. 8 statutu RE, ktdre postrze-
gane s3 jako unikalne w historii organizacji migdzynarodowych*®. Zgodnie
z pierwszym z nich kazde panstwo czlonkowskie RE zobowigzato si¢ uznaé

»zasade rzadow prawa oraz zasade, ze wszystkie osoby pozostajace pod jego
jurysdykcja korzystaja z praw czltowieka i podstawowych wolnosci”. Natomiast
w $wietle drugiego kazde panstwo cztonkowskie RE, ktore powaznie naruszy
postanowienia art. 3 statutu RE, moze by¢ zawieszone w prawie reprezentacji
i wezwane przez KM RE do wystapienia zgodnie z art. 7 statutu RE, a jesli sie
nie zastosuje do tego wezwania, moze zosta¢ wyrzucone z RE.

W s$wietle tych obowigzkow statutowych jest oczywiste, ze panstwa, przy-
stepujac do RE, réwnoczesnie musza zgodzi¢ si¢ na ograniczenie swej suwe-
rennosci®. Sprawa Grecji*® pokazala, Ze wolne i pluralistyczne demokracje,
jak pisze L. Wildhaber, stusznie oparte na zasadzie rzagdéw prawa i konstytu-
cyjnie umocowanym rzadzie, nie moga akceptowa¢ idei absolutnej, nieogra-
niczonej, arbitralnej, totalitarnej suwerennosci’'. Zaznaczy¢ przy tym nalezy,
ze w powolanym wczesniej art. 3 statutu RE nie ma zasady demokracji. Zostata

*¢ Statut wszedl w zycie 3.08.1949 r., po uzyskaniu siedmiu ratyfikacji (Dania, Irlandia,
Luksemburg, Norwegia, Szwecja, Wlochy i Zjednoczone Krdlestwo), ETS No.oo1;
zaznaczy¢ nalezy, ze zaproszenie do udzialu w konferencji zalozycielskiej odrzu-
cita Szwajcaria, powolujac si¢ na konieczno$¢ zachowania neutralnosci, natomiast
Francja podpisala i ratyfikowala statut 4.08.1949 r.

*” Lord Gladwyn, The European Idea, London 1966, s. 45-46, cyt. za: A.W.B. Simpson,
Human Rights..., s. 646.

*® Jacobs and White. The European Convention on Human Rights, red. C. Ovey,
R.C.A. White, EG. Jacobs, Oxford 2006, s. 4.

** W szerszym kontekscie pisze o tym L. Wildhaber, Sovereignty and International
Law, [w:] The Structure and Process of International Law. Essays in Legal Philosophy,
Doctrine and Theory, red. R.St.J. MacDonald, D.M. Johnston, The Hague 1986,
S. 4361in.

* Grecja oglosila swoje wystapienie z RE w 1968 r. i nastepnie wypowiedziata
EKPC. Szerzej na ten temat zob. rozdziat IV.

*' L. Wildhaber, op. cit., s. 436.
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ona wyprowadzona z aksjologii statutu i rozwinieta w dokumentach RE, zwlasz-
cza w opiniach przedakcesyjnych przygotowywanych przez Zgromadzenie®.

Powyzsze zasady okreslaja wlasciwy dla RE cel i przesadzaja o jej wyjatkowo-
$ci, tym bardziej, ze zostaly wyartykulowane w 1949 r. Jednakze w kontekscie
integracji panstw europejskich postanowienia statutu RE s3g nieprecyzyjne
i zachowawcze, co znajduje wyraz w art. 1, ktdry, jak zauwaza A.H. Robertson,
»hie przewiduje niczego dramatycznego, poza wskazaniem tradycyjnych metod
miedzynarodowej wspotpracy” dla osiagniecia przyjetych celow?>. Tym samym
mozna mowi¢ o niepowodzeniu dziatan majacych na celu stworzenie z RE
forum zintegrowanej Europy i uczynienie z niej site napedowg integracji euro-
pejskiej**. Jak wiadomo, role te wkrotce przejeta Europejska Wspdlnota Wegla
i Stali, ktora podjeta, istotne dla Europy, kwestie gospodarcze oraz spoteczne
i konsekwentnie przejefa inicjatywe w procesie integracyjnym®. Ta sytuacja
byla nastepstwem Owczesnego przekonania, iz jedynie udana i okrzepnieta
integracja gospodarcza moze poprzedzac integracje polityczng®.

Dzialania Ruchu Europejskiego na rzecz utworzenia RE staly si¢ niewatpli-
wie okazjg do zdobycia nowych doswiadczen przez politykéw opowiadajgcych
sie za integracja europejska®’. Organizacja za$, cho¢ poza gléwnym nurtem
integracji europejskiej, pozostata gwarantem demokracji, rzadéw prawa oraz
praw czlowieka®.

*2 1.C. Kaminski, Warunki i konsekwencje cztonkostwa parstw batkariskich w Radzie
Europy i Unii Europejskiej, [w:] Batkany u progu zjednoczonej Europy, red. P. Czubik,
Krakéw 2008, s. 7in.

** A.H. Robertson, The Council of Europe. Its Structure, Functions and Achievements,
London 1961, s. 14-15; por. tez S. Greer, op. cit., s. 16.

** K. Lastawski, Od idei do integracji europejskiej, Warszawa 2003, s. 134-135.

** Traktat, na mocy ktdrego powolana zostala Wspdlnota, zostat podpisany 18.04.1952 1.,
a wszedl w Zycie 23.07.1952 r.; panstwami zatozycielskimi byly: Belgia, Francja,
Niderlandy, Luksemburg, REN i Wiochy.

*¢ C. Mik, Rola Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka w procesie integracji europejskiej,
[w:] Czynié sprawiedliwosé w mitosci. Ksiega Pamigtkowa od Uniwersytetu Kardynata
Stefana Wyszytiskiego dla Jego Eminencji Jozefa kardynata Glempa w dwudziestg
rocznice postugi prymasowskiej, red. W. Chrostowski, Warszawa 2001, s. 281.

¥ W szczegdlnosci dla J. Monneta i R. Schumana. R. Schuman, oceniajac rol¢ RE
w procesie integracji europejskiej, stwierdzil, ze pelnita ona role $wiatta, o$wietla-
jacego droge zjednoczenia; cyt. za: K. Lastawski, Historia integracji..., s. 135.

*% Por. art. 3 statutu RE. W 1949 r. Miedzynarodowa Rada Ruchu Europejskiego zaapro-
bowata Deklaracje zasad Unii Europejskiej, uzalezniajacg uczestnictwo w Unii od
poszanowania fundamentalnych zalozen Karty Praw Czlowieka. Nastepnie zostata
powotana Migdzynarodowa Sekcja Prawna Ruchu Europejskiego, ktérej przewod-
niczacym zostat P.-H. Teitgen. Przygotowala ona pierwszy projekt Europejskiej
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Jednym z najwazniejszych instrumentéw, poprzez ktére RE realizowata
i realizuje swoje cele, jest Europejska konwencja praw cztowieka (Konwencja
europejska, EKPC)* i protokoly, w szczegdlnosci o statusie protokotéw dodat-
kowych do EKPC*. Przedmiotowe protokoly sa waznym narze¢dziem zadekla-
rowanej w preambule EKPC ,,dalszej realizacji” praw czlowieka i podstawowych
wolnosci*'. Ten watek kontynuacji procesu kodyfikacji praw i podstawowych
wolnosci cztowieka podkreslany jest rowniez w ich tytulach i preambufach®.
Protokoly te sg $cisle powigzane z Konwencja europejska, stad ich zamkniety
charakter* i uznanie zawartych w nich artykuléw za dodatkowe artykuty EKPC*.
Konsekwentnie podlegaja one tym samym dyrektywom wykladni, co artykuty

konwencji praw cztowieka oraz pierwszy projekt statutu Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka.

* Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedom:s,
ETS No. oos; Konwencja zostala otwarta do podpisu w Rzymie 4.11.1950 1., a po
uzyskaniu wymaganej liczbie ratyfikacji weszta w Zycie 3.09.1953 r. Formalnie
Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, powszechnie
okreslana jako Europejska konwencja praw czlowieka.

0 Chodzi tu o: Protokoét Nr 1 do EKPC z 1952 1., ETS No. 009 (P-1 do EKPC), stanowi
on o: ochronie wlasnosci (art. 1), prawie do nauki (art. 2) i prawie do wolnych wybo-
réw (art. 3); Protokdt Nr 4 do EKPC z 1963 r., ETS No. 046, (P-4 do EKPC), stanowi
on o: zakazie pozbawiania wolnosci za zobowigzania umowne (art. 1); prawie do
swobodnego poruszania si¢ (art. 2); zakazie wydalania obywateli (art. 3) i zakazie
zbiorowego wydalania cudzoziemcéw (art. 4); Protokot Nr 6 do EKPC z 1983 1.,
ETS No. 114, (P-6 do EKPC), stanowi on o zakazie kary $émierci, ale dopuszcza
jej stosowanie za czyny popetnione w czasie wojny lub w okresie bezposredniego
zagrozenia wojng; Protokot Nr 7 do EKPC z 1984 ., ETS No. 117, (P-7 do EKPC),
stanowi on o: gwarancjach proceduralnych dotyczacych wydalania cudzoziemcow
(art. 1); prawie do odwolania w sprawach karnych (art. 2); odszkodowaniu za
niestuszne skazania (art. 3); zakazie ponownego sadzenia lub karania (art. 4) oraz
o réwnos$ci matzonkdéw (art. 5); Protokdt Nr 12 do EKPC z 2000 r., ETS No. 177,
(P-12 do EKPC), stanowi on o generalnym zakazie dyskryminacji; Protokét Nr 13
do EKPC z 2002 1., ETS No. 187, (P-13 do EKPC) stanowi on o zniesieniu kary
$mierci we wszelkich okoliczno$ciach.

*! Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC, Trybunal) ustalil, Ze preambuta jest
integralna czescia kontekstu, w jakim ma by¢ Konwencja odczytywana. W konse-
kwencji jej terminom nie przypisuje si¢ jedynie teoretycznego i programowego cha-
rakteru. Sa one bardzo uzyteczne do okreslenia celu i przedmiotu EKPC. Zob. ETPC,
Golder p. Zjednoczonemu Krdlestwu, nr skargi 4451/70, wyrok z 21.02.1975 1., § 34.

2 Zob. przyktadowo tytut P-4 do EKPC lub preambule P-7 do EKPC.

** Moga do nich przystapi¢ tylko panstwa-strony EKPC.

4 Zob. art. 5 P-1 do EKPC, art. 6 P-4 do EKPC, art. 6 P-6 do EKPC, art. 7 P-7 do
EKPC, art. 3 P-12 do EKPC i art. 5 P-13 do EKPC.
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Konwencji europejskiej**. Natomiast ich fakultatywno$¢ wpisuje si¢ w specyfike
procesu budowy porzadku prawnego EKPC. Jego budowa bowiem z zasady
ma odbywac si¢ poprzez ewolucje, a wiec proces stopniowej zmiany zaréwno
w wymiarze materialnym, jak i formalnym. W postawie tej mozna dostrzec
duzg doze pragmatyzmu, wspartego konsekwencjg w realizacji celu, jakim
byto zapewnienie prawom czlowieka i podstawowym wolnosciom zbiorowej
gwarancji przez panstwa cztonkowskie RE*.

W tym samym duchu Organizacja nadzorowala opracowywanie kolejnych
traktatow praw cztowieka i podstawowych wolnosci, aczkolwiek bardziej szcze-
gotowych niz EKPC i tym samym ograniczonych podmiotowo lub przedmio-
towo. Ponadto RE stopniowo wychodzila poza $cisly krag praw czlowieka
i podstawowych wolnosci i zaczeta podejmowac coraz bardziej ztozone kwestie
spoleczne bedace przedmiotem wspdlnego zainteresowania jej pafistw czlon-
kowskich, w tym zagadnienia dotyczace zapobiegania przestepczosci, narko-
manii, ochrony srodowiska, kwestii bioetycznych i migracji. Byty to prawdziwe
wyzwania, aby im sprosta¢, RE opracowala ponad 200 uméw mie¢dzynaro-
dowych, traktatéw i konwencji, ktore zastapily dostownie dziesiatki tysiecy
dwustronnych traktatéw, zawartych pomiedzy poszczegdlnymi jej panstwami
czlonkowskimi.

To zwigkszenie zakresu regulacji i dzialania polgczone zostato z rozbudowa
struktury organizacyjnej RE. I tak na przestrzeni lat RE powolala kolejny staly
organ doradczy, a wigc Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych (Congress of
Local and Regional Authorities, CLRAE) oraz szereg innych ciat specjalnych i komi-
tetow eksperckich, takich jak: Europejski Komitet ds. Probleméw Przestepczosci
(European Committee on Crime Problems), Komitet Dziedzictwa Kulturowego
(Cultural Heritage Committee), Fundusz Rozwoju Spolecznego Rady Europy
(Council of Europe Social Development Fund; pierwotnie Fundusz Przesiedlenczy
Rady Europy), Europejski Komitet Wspdtpracy Prawnej (European Committee
on Legal Co-operation, CDCJ), Komitet Sterujacy ds. Praw Czlowieka (Steering
Committee for Human Rights, CDDH), Europejska Komisje przeciwko Rasizmowi
i Nietolerancji (European Commission against Racism and Intolerance, ECRI) czy
Komitet Sterujacy ds. Wladz Lokalnych i Regionalnych (Steering Committee on
Local and Regional Authorities).

* Dla ukazania tego zwigzku Trybunal méwi o ,postanowieniach Konwencji
i jej Protokotéw”. Zob. ETPC, Armoniene p. Litwie, nr skargi 36919/02, wyrok
Z25.11.2008 1., § 38.

¢ Podobnie S. Greer, op. cit., s. 17.
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Ponadto na przestrzeni minionych lat dostrzec mozna coraz wigksze zaan-
gazowanie Komitetu Ministrow i Zgromadzenia w ustanawianie standardow,
dialog miedzypanstwowy, monitoring lub promocje praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci. Szczegdlnie interesujacy jest przyklad ZP RE, ktére pomimo
swojej doradczej funkeji, coraz wyrazniej wzmacnia swoje mechanizmy moni-
toringu wykonywania przez panstwa cztonkowskie zobowigzan statutowych czy
zobowiazan wynikajacych z wigzacych je innych traktatow RE. Analiza tych
mechanizméw pokazuje, jak bardzo waznym ich elementem sg przedstawiciele
Zgromadzenia, upowazniani do monitorowania wielu priorytetowych obszaréw.
Faktycznie sg oni sprawozdawcami i wykonuja swoja prace, otrzymujac infor-
macje od spoleczenistwa obywatelskiego, odwiedzajac kraje i sktadajac ZP RE
raporty dotyczace sposobow zardwno realizacji tych zobowigzan, jak i naruszen.
Utworzony w 1999 r. urzad Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy (Council
of Europe Commissioner for Human Rights, Komisarz) pelni podobna role, cho¢
jego mandat nie jest ukierunkowany na konkretne kwestie.

Do tej dynamicznie zmieniajacej si¢ struktury organizacyjnej RE weszly
stopniowo ciala (komitety) czy eksperckie grupy traktatowe, co bylto konty-
nuacja zapoczatkowanej w pracach nad EKPC koncepcji laczenia regulacji
traktatowych z mechanizmami zaréwno promowania przestrzegania przez
panstwa ich zobowigzan w zakresie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
jak i zapobiegania i reagowania na ich naruszenia.

Wirdd nich sg Europejski Komitet Praw Spolecznych (European Committee
of Social Rights, EKPS), Europejski Komitet Zapobiegania Torturom oraz
Nieludzkiemu lub Ponizajacemu Traktowaniu albo Karaniu (European
Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment
or Punishment, Komitet Zapobiegania Torturom, KZT) czy niezalezna Grupa
Ekspertow ds. Dzialan Przeciwko Przemocy Wobec Kobiet i Przemocy
Domowej (Group of Experts on Action against Violence against Women and
Domestic Violence, GREVIO), odpowiedzialna za monitorowanie wdrazania
przez panstwa-strony Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalcza-
niu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej (konwencja stambulska)
oraz Grupa Ekspertéw ds. Dzialan Przeciwko Handlowi Ludzmi (Group of
Experts on Action against Trafficking in Human Beings, GRETA), tworzaca
wraz z Komitetem Stron (Committee of the Parties) system monitorowania
realizacji zobowigzan przez panstwa-strony Konwencji Rady Europy w sprawie
dziatan przeciwko handlowi ludzmi (Council of Europe Convention on Action
against Trafficking in Human Beings, Konwencja przeciwko handlowi ludzmi).
Nie mozna réwniez poming¢ powolanego w 2020 r. Komitetu Sterujacego ds.
Praw Dziecka (Steering Committee for the Rights of the Child, CDENF), ktéry
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jest miedzyrzadowym organem RE odpowiedzialnym za standaryzacj¢ dzialan
w zakresie praw dziecka. Nalezy zalozy¢, ze bedzie on wspotdziatal z komitetem
z Lanzarote (Lanzarote Committee), a wiec komitetem panstw-stron Konwencji
o ochronie dzieci przed seksualnym wykorzystywaniem i niegodziwym trak-
towaniem w celach seksualnych, powotanym do systematycznego monito-
rowania wdrazania konwencji*’. W ramach tych dziatan komitet dokonuje
oceny biezacej sytuacji w zakresie ochrony dzieci przed przemoca seksualng na
poziomie krajowym. Jego zadaniem jest réwniez pomoc panstwom-stronom
w gromadzeniu, analizie i wymianie informacji, do$wiadczen i dobrych praktyk
na rzecz poprawy umiejetnosci zapobiegania i zwalczania wykorzystywania
seksualnego dzieci oraz ich niegodziwego traktowania w celach seksualnych.

Kazde z tych ciat czy komitetow ma inne funkgje i jurysdykcje, ale ogélnie
rzecz biorac, ich obowigzki moga obejmowa¢: rozstrzyganie skarg przeciwko
panstwom, angazowanie si¢ w niezalezny monitoring poprzez wizyty krajowe
i raportowanie oraz przeglad raportéw panstw czlonkowskich RE na temat
wykonywania wigzacych je zobowigzan.

Koncepcja i ramy tej publikacji zostaly opracowane podczas seminarium
praw czlowieka Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynata
Stefana Wyszynskiego w Warszawie*®. Zalozono na wstepie, ze bedzie to w pew-
nym sensie kontynuacja pierwszej monografii przygotowanej w ramach tego
seminarium®, bedzie wigc po$wigcona problematyce powigzanej z RE, przy
czym postanowiono, ze wyjdzie ona poza porzadek prawny EKPC i przedstawi
wiodace procedury i mechanizmy pozasagdowe Organizacji w obszarze szeroko
rozumianych praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

W pierwszej czesci sa to mechanizmy w ramach KM RE. Nalezg do nich
mechanizmy wspotpracy miedzyrzadowej w dziedzinie rozwijania standardow
materialnych i proceduralnych praw czlowieka i podstawowych wolnosci w RE -
CDDH i komitety robocze oraz mechanizm nadzoru KM RE nad wykonywa-
niem wyrokéw ETPC przez panstwa-strony EKPC. Nastepnie przedmiotem
analizy sa procedury ZP RE w zakresie poszanowania przez panstwa czlonkow-
skie obowigzkow statutowych i zobowiazan wynikajacych z konwencji RE oraz

7 The Council of Europe Convention on the Protection of Children against Sexual
Exploitation and Sexual Abuse, CETS No. 201; otwarta do podpisu w Lanzarote,
25.10.2007 I., a weszla w Zycie 1.07.2010 1.

** Odbylo sie ono 26.09.2019 1.

** Chodzi o monografi¢ Polska przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka. Sprawy
wiodgce: sprawa Kudla przeciwko Polsce z 2000 r. Ukazala si¢ ona w 2018 r. w serii
Monografie Prawnicze Wydawnictwa C.H. Beck.
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mandat Komisarza Praw Cztowieka Rady Europy. W dalszej cz¢$ci monografii
omoéwione zostaly mechanizmy EKPS, KZT, GRETA, GREVIO oraz ECRL

Poszczegdlne rozdzialy tej monografii zostaly przygotowane przez przed-
stawicieli réznych osrodkéw akademickich, pracownikéw kancelarii RE i Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich.

Ramy dokonanej analizy wyznaczaja trzy zlozone problemy badawcze.
Pierwszy z nich wiaze si¢ z procesem instytucjonalizacji praw czlowieka
i podstawowych wolnoséci w porzagdku prawnym RE, drugi z mechanizmami
monitoringu ich zapewniania przez panstwa cztonkowskie RE. Zaznaczy¢ przy
tym nalezy, ze tytulowy termin ,,mechanizm” (mechanism) jest powszechnie
stosowany w prawie i praktyce RE. Wydaje sie¢, ze oddaje on wielowymiarowos¢
instrumentéw prawnych i faktycznych RE, ktére sa wykorzystywane dla sku-
tecznego i rzeczywistego zapewnienia praw czlowieka i podstawowych wolnosci
w panstwach czlonkowskich. Konsekwentnie, mozna zatozy¢, ze ilustruje on
okreslony uktad potaczonych ze sobg réznych instrumentéw. Instrumenty te
faczy generalny cel, niemniej majg one do wykonania odr¢bne i konkretne
zadania, poczawszy od zapewnienia informacji, przez dialog i polityczne oddzia-
tywanie, po stwierdzenie naruszenia praw cztowieka i podstawowych wolnosci
oraz polityczng odpowiedzialnos$¢ panstwa za to naruszenie.

Trzeci problem obejmuje za$ wyzwania, przed ktorymi stoi obecnie zaréwno
Organizacja, jak i poszczegolne jej organy, ciala czy komitety traktatowe umoco-
wane w systemie RE. Poniewaz wskazane problemy badawcze sg ze sobg powig-
zane, nieuniknione sg w poszczegdlnych rozdziatach monografii nawigzania
i odniesienia do tych samych kwestii, tym bardziej ze skladaja si¢ nan teksty
roznych autoréw. Innymi stowy, cho¢ niniejsza monografia zostala przygoto-
wana zgodnie z zatozong trescig i struktura, zostata nastepnie poddana korekcie
jezykowej i redakcji naukowej, to jednak dobor poszczegdlnych tresci i sposob
ich prezentacji lezal w gestii autoréw. Ta zasada pracy naszego zespolu miala
szczegblne znaczenie wlasnie w kontek$cie trzeciego problemu badawczego,
w ramach ktérego autorzy mieli, przy pelnej autonomii, przedstawi¢ swoja
oceng nie tylko dotychczasowej dziatalnosci poszczegdlnych mechanizméw,
ale réwniez wskaza¢ trudne zadania czy nowe sytuacje, ktdre z jednej strony
beda wymagaly od tych mechanizméw i od calej RE wysitkéw organizacyj-
nych i merytorycznych, a z drugiej - beda sprawdzianem kompetencji, wiedzy
i odpornosci ich czlonkdw na naciski ze strony réznych podmiotow.

W monografii treci wybranych dokumentéw RE zostaly przytoczone
w jezyku polskim, w wiekszosci wypadkow sa to ttumaczenia wlasne autoréw.
Obok polskich ttumaczen zostaty umieszczone ich wersje w jednym z jezykow
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urzedowych RE, najczesciej jest to jezyk angielski. I w tym jezyku sa dostepne
na stronie internetowej RE lub w bazie HUDOC Database.

Poszczegdlne pozasadowe mechanizmy RE zostaly oméwione zgodnie ze
stanem na czerwiec 2021 r., a autorzy starali si¢ uwzgledni¢ aktualny stan
prawa RE i jej praktyki. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, iz prawo miedzyna-
rodowe praw czlowieka — zaréwno w wymiarze materialnym, jak i w formal-
nym - jest wyjatkowo dynamiczne, a wiec jego granice sa niemal codziennie
przesuwane i tym samym obejmuja nowe rozwigzania.

Summary: This chapter provides a general introduction to the monograph. Hence
its title Some remarks on the institutionalisation of human rights and fundamen-
tal freedoms in post-war Europe — as a starting point. Its idea was first to show
the process of building the CoE and its political and economic conditions. This
enabled to show that the CoE was created in difficult and exceptionally complex
conditions. The author then turned her attention to the specifics of the work on
the statute of the CoE, showing its compromise aspect, both in its material and
institutional dimensions. Turning to the legal instruments that were to realise the
statutory objectives of the CoE, the author pointed to the ECHR, and its additional
protocols, as well as subsequent international agreements, treaties and conven-
tions that replaced the tens of thousands of bilateral treaties, concluded between
individual the Council of Europe Member States. Finally, she emphasised that
the increase in the scope of the Council of Europe regulations and activities was
connected with the expansion of its organisational structure. In conclusion, the
author presented the initial assumptions of the monograph, research problems
and the manner of its presentation and editing.
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Mechanizmy wspotpracy miedzyrzadowej

w dziedzinie rozwijania standardéw materialnych
i proceduralnych praw cztowieka

i podstawowych wolnosci w Radzie Europy -
CDDH i komitety robocze

Stowa kluczowe: Komitet Zarzadzajacy ds. Praw Czlowieka Rady Europy,
wspotpraca miedzyrzadowa, rekomendacje Rady Europy, soft-law

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego rozdziatu sg struktury wspélpracy miedzyrzadowej
panstw czltonkowskich RE zajmujace si¢ rozwijaniem systemu ochrony praw
czlowieka i podstawowych wolnosci. Nalezy doprecyzowa¢, ze chodzi tu przede
wszystkim o dziatalno$¢ Komitetu Zarzadzajacego Praw Czlowieka (Steering
Committee on Human Rights, CDDH) oraz podkomitetéw roboczych, powola-
nych w celu proponowania rozwigzan usprawniajacych mechanizm EKPC, jak
réwniez prac analitycznych i projektodawczych, zmierzajacych do wzmocnienia
struktury normatywnej RE w tej dziedzinie (projekty rekomendacji KM RE,
wytyczne, zbiory dobrych praktyk, opracowania problemowe). Poza warstwa
deskryptywna rozdzial ma w zamierzeniu odpowiedzie¢ na pytanie, co wynika
z dzialalnoséci wspomnianych ciat roboczych KM RE dla systemu normatyw-
nego oraz kontrolnego EKPC.

Przed przystapieniem do sedna rozwazan nalezy poczynic kilka uwag wpro-
wadzajacych. Po pierwsze, tematyka tego rozdzialu dotyczy jedynie fragmentu
kompetencji KM RE w dziedzinie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
realizowanych poprzez desygnowane ciata robocze. Trzeba pamietac, ze funk-
cje KM RE sg daleko szersze i obejmujg kompetencje wskazane m.in. w art. 46
ust. 2 EKPC (nadzér nad wykonywaniem wyrokéw ETPC) czy innych trakta-
tach. Po drugie, zasadne wydaje si¢ pytanie, czy omawiane ponizej struktury
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organizacyjne i ich dzialalno$¢ mozna rzeczywiscie nazwa¢ ,,mechanizmami

(ochrony) praw czlowieka i podstawowych wolnosci”, w sensie mechanizméw,
o jakich mowa w tej pracy zbiorowej. Kwestie nazewnictwa nie maja moze

w tym przypadku znaczenia nadrzednego, aczkolwiek warto choc¢by zwigzle

wyjasnic, Ze pojecie ,,mechanizmu ochrony” nie musi by¢ zarezerwowane dla

instrumentow w postaci ustanowionego traktatem (lub w innej formie) sposobu

dochodzenia roszczen lub kontroli implementacji zobowigzan (tj. ,mechanizm

skargowy”, ,,mechanizm petycyjny”, ,,mechanizm wizyt krajowych’, ,,mecha-
nizm sprawozdawczy” itp.). Pojecie ,,mechanizmu” moze - ale nie musi - by¢

synonimem formy organizacyjnej utworzonej dla celéw kontrolnych, imple-
mentacyjnych lub monitorujgcych w dziedzinie praw czlowieka (tj. trybunal,
komisja, komitet, grupa robocza, grupa ekspertow itd.). Wreszcie, ,mechanizm”
w znaczeniu bardziej ogélnym mozna rozumie¢ jako fragment systemu wspol-
pracujacy z pozostatymi dla osiggniecia okreslonego rezultatu — w interesujacej

nas materii tym rezultatem bedzie skuteczna realizacja zobowigzan panstw
w dziedzinie praw czlowieka, a takze ,,konserwacja” i rozwoj systemu norma-
tywnego zbudowanego w tym celu przez panstwa-strony RE.

Interesujace nas struktury organizacyjne (CDDH, komitety robocze)
s mechanizmami, ktérych funkcja polega na opracowywaniu projektow
usprawnien oraz nowych rozwigzan dotyczacych systemu praw czlowieka i pod-
stawowych wolnosci RE, a takze dziatalno$ci doradczej na rzecz KM RE. Jest to
dziatalno$¢ majaca cechy par excellence wspdtpracy miedzyrzadowej, poniewaz
s3 w nig zaangazowani eksperci desygnowani przez panstwa cztonkowskie RE,
zazwyczaj pracujacy w krajowych organach administracji odpowiedzialnych
za sprawy ochrony praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Udzial we wspo-
mnianych mechanizmach majg takze eksperci zewnetrzni oraz organizacje
pozarzadowe.

Poza wspomniang funkcja usprawniajaca, normotwdrcza czy rozwojowa,
warto wspomnie¢ o roli CDDH i komitetéw mu podlegtych w praktycznym
stosowaniu standardéw wynikajacych z orzecznictwa ETPC. Precyzyjniej rzecz
ujmujac, dziatania CDDH na kazdym kroku nawigzuja do standardéw wypra-
cowanych w orzecznictwie ETPC, tym samym wzmacniajgc oddzialywanie tego
orzecznictwa w sferze erga omnes’. Dzieje si¢ tak niezaleznie od tego, ze zakres

! Zob. na ten temat: M. Balcerzak, Oddzialywanie wyrokow Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w sferze inter partes i erga omnes, [w:] Precedens w polskim sys-
temie prawa. Materialy z konferencji Zaktadu Praw Czlowieka Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, zorganizowanej 24 czerwca 2008 r.,
red. A. Sledziiska-Simon, M. Wyrzykowski, Warszawa 2010, s. 163-186.
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zainteresowania CDDH wykracza poza system kontrolny EKPC i obejmuje co
do zasady calo$¢ zagadnien zwigzanych z rozwojem systemu praw cztowieka
i podstawowych wolnosci w RE* Pozytywnie rozumiana hegemonia systemu
EKPC znajduje jednak odzwierciedlenie w dzialaniach CDDH (o czym nizej).
Dodajmy, ze w ten sposdb — podkreslajac znaczenie orzecznictwa strasburskiego
dla panstw-stron innych niz panstwo pozwane w danym sporze - CDDH co
do zasady uzupelnia zadania KM RE w sferze nadzoru nad wykonywaniem
wyrokdw (w formule tzw. srodkéw generalnych).

Tytulem uwagi wprowadzajacej trzeba tez przypomnie(, ze kierunki wspoét-
pracy miedzyrzadowej w dziedzinie usprawniania systemu EKPC sg wyzna-
czane przez tzw. konferencje wysokiego szczebla, ktdrych efektem stajg sie
deklaracje polityczne o stosunkowo duzym stopniu uszczegétowienia, wyra-
zajace stanowisko panstw-stron EKPC. Pierwsza konferencja tego typu — na
przetomie pierwszej i drugiej dekady XXI w. — byla Konferencja Wysokiego
Szczebla w sprawie przysztosci Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w Interlaken (18-19.02.2010)°. Kolejne konferencje mialy miejsce w Izmirze
(2011 r.), Brighton (2012 r.), Brukseli (2015 r.) i Kopenhadze (2018 r.)*. Prace
CDDH i podlegtych mu komitetéw roboczych stanowig bezposredni refleks
oczekiwan sformutowanych w toku wskazanych konferencji (tj. w deklaracjach
politycznych). Zupelnie odrebnym zagadnieniem jest to, czy kierunki rozwoju
systemu EKPC wyznaczane w tych deklaracjach maja spojny i jasny charakter.
Jest to jednak problem o charakterze polityczno-prawnym, ktérym co do zasady
nie zajmuje si¢ w ponizszych rozwazaniach.

*> Przyktadowo, CDDH opiniuje takze rekomendacje ZP RE w dziedzinie praw czlo-
wieka. Rekomendacje ZP RE sg waznym odzwierciedleniem probleméw dotyczacych
przestrzegania praw czlowieka i podstawowych wolnosci na kontynencie europej-
skim, natomiast nalezy je odréznia¢ od rekomendacji KM RE. W przypadku tych
ostatnich CDDH pelni funkcje projektodawcza.

* Zob. Interlaken Declaration, przyjeta 19.02.2010 r. CDDH(2010)o001,
https://www.echr.coe.int/Documents/2010_Interlaken_FinalDeclaration_ ENG.pdf
(dostep: 31.03.2021).

* Dokumentacja konferencji jest dostepna na stronie ETPC w zaktadce ,,Official texts”

»Reform of the Court”, https://www.echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=basictexts/
reform&c=#n1365510045079_pointer (dostep: 8.06.2021).
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1. Mandat i struktura CDDH
I.1. PODSTAWY PRAWNE CDDH

CDDH jest jednym z komitetéw zarzadzajacych, powolanych przez KM RE na
podstawie art. 17 statutu RE*. Funkcjonowanie CDDH, podobnie jak innych ciat
roboczych o tym charakterze, okresla rezolucja KM RE w sprawie komitetéw
miedzyrzagdowych i cial im podleglych, zakresie ich uprawnien i metodach
pracy’. Rezolucja ta wyrdznia dwa typy komitetéw: podlegle bezposrednio
KM RE, w tym komitety zarzadzajace (steering committees), posiadajace funkcje
planistyczne i kierujgce, a takze komitety ad hoc z bardziej zawezonym obszarem
dzialania oraz ciata podlegte (subordinate bodies), z zadaniami o charakterze
szczegblnym i zawezonym’.

I.2. ZAKRES DZIALANIA CDDH

Zakres dziatania (terms of reference) CDDH ustalany jest na okresy dwuletnie.
Obecny zakres dotyczy lat 2020-2021 i obejmuje — migdzy innymi - nastepu-
jace ,,zadania glowne™:

1. praca nad ochrong, rozwojem i promocja praw cztowieka w Europie,

w celu:

a) przyczynienia sie do wzmocnienia ochrony praw cztowieka poprzez
poprawe efektywnosci mechanizmu kontrolnego EKPC oraz stoso-
wania konwencji na szczeblu krajowym i europejskim, co stanowi
staly priorytet,

b) proponowania skutecznych odpowiedzi na poziomie rozwigzan nor-
matywnych i polityki ogoélnej wobec wyzwan dla praw czlowieka
w spoleczenistwach europejskich.

2. nadzorowanie wdrazania instrumentéw niewiazacych, ktore zostaty
przygotowane (przez CDDH) oraz konwencji, co do ktérych nadzér
zostal zlecony przez KM RE,

* Art. 17 statutu stanowi: Komitet Ministréw moze powota¢, dla wszelkich celow, ktore
uzna za stosowne, komitety lub komisje o charakterze doradczym lub technicznym.

¢ KM RE, Resolution CM/Res(2011)24 on intergovernmental committees and subordi-
nate bodies, their terms of reference and working methods, 9.11.2011.

7 KM RE, Rezolucja 24 z 2011 1., art. 4.
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3. doradzanie innym cialom RE (,,other bodies”) w celu zapewnienia, ze
ich dziatalno$¢ dotyczaca praw cztowieka odpowiednio odzwierciedla
wymogi EKPC i orzecznictwa Trybunatu,

4. przyczynianie si¢ poprzez wspolprace i wsparcie do krajowych inicjatyw
w dziedzinie ochrony, rozwoju i promocji praw czlowieka,

5. $ledzenie dzialalnosci odpowiednich mechanizméw monitorujacych
i innych cial RE w dziedzinie praw czfowieka i podstawowych wolnosci
bez uszczerbku dla kompetencji istniejacych komitetéw miedzyrzado-
wych RE,

6. koordynowanie dziatalnosci miedzyrzadowej w dziedzinie praw czlo-
wieka, wlacznie z bioetyka®.

I.3. STRUKTURA CDDH

CDDH jako komitet zarzadzajacy deleguje zadania na komitety robocze, reali-
zujgce konkretne cele, niekiedy w pelnym skfadzie (obejmujacym przedstawi-
cieli-ekspertow wszystkich panstw cztonkowskich RE), a niekiedy w skladzie
okrojonym. Struktura komitetéw roboczych CDDH w ostatnich dwoch deka-
dach cechowala sie sporg ztozonoscig. Przedstawienie tej struktury jest jednak
niezbedne dla uzyskania pelnego obrazu dziatalnosci CDDH i sformulowania
pewnych ocen i podsumowan. Czytelnos¢ tej prezentacji wymaga wprowa-
dzenia kryteriow porzadkujacych, stad zestawienia struktury komitetéw robo-
czych (w formie tabel na koncu rozdziatu) zostang podzielone na nastepujace
kategorie:
o komitety zajmujace sie reforma systemu EKPC w latach:
2009-2012 — tabela 1
2012-2014 — tabela 2
2016-2021 — tabela 3
« inne komitety realizujgce zadania (analityczne i normotworcze) w latach:
1998-2015 — tabela 4
2016-2021 — tabela 5

® KM RE, Terms of reference of the CDDH, DH-SYSC and DH-BIO for 2020-2021,
19-21.11.2019 I.
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11. Komitety CDDH reformujgce mechanizm EKPC

Reforma i usprawnianie mechanizmu EKPC byta na sztandarach CDDH niemal
od poczatku jego istnienia’®, a co najmniej od czasu wypracowania rozwigzan
modyfikujacych system kontrolny — najpierw w ramach reformy ,,starego” sys-
temu (P-8 i P-9 do EKPC), a nastepnie w ramach glebokiej reformy wprowa-
dzonej moca P-11 do EKPC". Komitet Zarzadzajacy CDDH i jego komitety
robocze byly takze odpowiedzialne za projekty reform w ,,nowym” systemie —
wprowadzanych na mocy P-14 do EKPC z 2004 r. oraz ostatnich, juz nieco
mniej przelomowych zmianach zaproponowanych w P-15 do EKPC z 2013 r."!
Jednak ,,twarde” zmiany traktatowe dotyczace mechanizmu EKPC to tylko
cze$¢ dzialan majacych na celu jego usprawnienie. Rownie wazne byly — i sg -
inicjatywy wspomagajace skuteczno$¢ mechanizmu w formule rekomendacji
KM RE oraz prace koncepcyjne nad nowymi rozwigzaniami.

Przez niemal péltorej dekady (w latach 1996-2010) komitetem roboczym
CDDH zajmujacym si¢ kwestia reform proceduralnych byl Komitet Ekspertow
ds. Usprawniania Procedur Ochrony Praw Czlowieka (DH-PR). Nastepnie
jego funkcje przejat Komitet Ekspertow ds. Reformy Trybunatu (DH-GDR),
dziatajacy wlatach 2009-2015. W poczatkowym okresie dziatalnosci DH-GDR
(2009-2012) réwnolegle funkcjonowato kilka komitetéw zajmujgcych sie szcze-
gotowymi aspektami reformy (tabela 1). Nastepnie podjeto decyzje o konty-
nuowaniu prac w ramach siedmiu ,,grup projektodawczych’, funkcjonujacych
w réznych okresach pomiedzy 2012 a 2014 r. (tabela 2). Grupy projektodawcze
analizowaty mozliwosci nowych rozwigzan proceduralnych wobec proble-
moéw systemu kontrolnego, a zwlaszcza implementacji propozycji zawartych
w deklaracji z Brighton.

Obecna faza prac migdzyrzadowych dotyczacych reformy systemu kontro-
Inego i pewnych spraw ,,okolokonwencyjnych” rozpoczeta si¢ w 2016 r. i jest
koordynowana przez Komitet Ekspertow ds. Systemu Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka (DH-SYSC). Prace tego komitetu i jego podkomitetow eks-
perckich zostaly przedstawione w tabeli 3'2.

° CDDH zostat powolany przez KM RE w 1976 .

19 P-11 do EKPC zni6st EKomPC i utworzyt od 1.11.1998 r. ,,nowy” ETPC dzialajacy
permanentnie, a nie sesyjnie jak jego poprzednik.

"' P-15 do EKPC zostal ratyfikowany przez wszystkie panistwa-strony EKPC; date jego
wejécia w Zycie wyznaczono na 1.08.2021 I.

'* Informacje na temat dziatalno$ci komitetéw wspoélpracy miedzyrzadowej pochodza
z dokumentacji (gléwnie sprawozdan) oraz zestawien zawartych na stronie inter-
netowej CDDH, https://www.coe.int/en/web/human-rights-intergovernmental-

-cooperation/home (dostep: 31.03.2021). Z uwagi na znaczng liczbe dokumentow
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Uwagi koncowe

Podsumowanie prac prowadzonych w ostatnich dwoch dekadach przez CDDH
jest zadaniem trudnym nie tylko z uwagi na rozleglo$¢ tych prac, ale takze ich
roznorodno$¢. Niewatpliwie dwa podstawowe obszary wspdtpracy miedzy-
rzadowej koordynowanej przez CDDH obejmuja reforme systemu EKPC oraz
rozwdj standardow praw czlowieka i podstawowych wolnosci, gtéwnie poprzez
dzialania projektodawcze w sferze soft-law. Kilka uwag podsumowujacych
nalezy zatem sformulowaé w odniesieniu do kazdego z tych obszarow.

Jesli chodzi o reforme¢ mechanizmu kontrolnego EKPC - zacznijmy od
oczywistego spostrzezenia, ze funkcjonowanie ETPC stanowi od lat gtéwne
zrédlo sily tego systemu. Teza ta nie jest zasadniczo kwestionowana (ani na
forach politycznych, ani doktrynalnych), stad zrozumiaty jest rozmach, z jakim
panstwa-strony EKPC prowadza debate nad utrzymaniem - a takze poprawa -
zdolnosci Trybunatu do wypelniania swojej misji. Paiistwa czlonkowskie RE
wyznaczaly CDDH bardzo liczne i konkretne zadania w tym zakresie, szcze-
golnie w okresie po przyjeciu deklaracji z Interlaken w 2010 r. Pamieta¢ jednak
nalezy, ze proces reformowania systemu ma duzo dtuzsza genezg, o czym $wiad-
czy liczba protokotéw modyfikujacych kwestie proceduralne i organizacyjne.

Nie wnikajac w szczegolowe zagadnienia zwigzane z reforma mechanizmu
EKPC, trzeba zauwazy¢, ze prace CDDH w drugiej dekadzie XXI w. doty-
czyly zardwno problematyki biezacej, jak i wizji dtugookresowej, tj. przysztosci
Trybunatu'®. Kwestie poruszane w pracach CDDH i jego komitetéw roboczych
maja bezposredni wplyw na funkcjonowanie ETPC, a tym samym kondycje
calego systemu. Kilka kwestii omawianych w ostatniej dekadzie wydaje si¢ mie¢
kluczowe znaczenie — na przykltad procedura wyboru kandydatéw na sedzidow
ETPC, mechanizmy nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw Trybunalu, a takze
poprawa skutecznosci krajowych srodkéw odwotawczych. W powyzszych —
ale takze innych - obszarach systemu konwencyjnego zrobiono bardzo wiele,
niemal bez ingerencji w samg tre$¢ normatywna Konwencji. Zmiany wpro-
wadzane do systemu moca P-15 trudno uznac¢ za glebokie; majg one raczej
wymiar techniczny (np. skrocenie terminu do wniesienia skargi indywidualne;j
z sze$ciu do czterech miesigcy) lub symboliczny (podkreslenie znaczenia zasady
subsydiarnos$ci poprzez wlaczenie jej do preambuly Konwencji). Z kolei nowa

zwigzanych z funkcjonowaniem mechanizmoéw wspoélpracy miedzyrzadowej, zesta-
wienia tabelaryczne nie zawieraja szczegétowych odno$nikéw (np. do dokumentéw
tworzacych podstawy danego komitetu/grupy roboczej).

'3 Por. Sprawozdanie CDDH pt. The longer-term future of the system of the European
Convention of Human Rights, przyjete w 2016 r. przez KM RE.
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kompetencja ETPC w postaci odpowiadania na pytania sagdéw najwyzszych
instancji panstw-stron (wprowadzona na podstawie P-16 do EKPC) jest istot-
nym, ale doé¢ ograniczonym obszarem dziatania Trybunatu, zwazywszy na
dotychczasowa liczbe ratyfikacji tego protokotu.

W $wietle prac prowadzonych przez CDDH nad reformg systemu EKPC
w drugiej dekadzie XXI w. nie nalezy spodziewac si¢ w najblizszym czasie
glebokich zmian struktury tego systemu wprowadzanych poprzez modyfikacje
rozdziatu IT Konwencji (czyli kwestii proceduralnych i organizacyjnych). Nie
wydaje sig, aby istniala taka wola polityczna. Natomiast szereg usprawnien
w systemie strasburskim niewymagajacych zmian traktatowych zostato wpro-
wadzonych w kontekscie inicjatyw i prac CDDH.

Odnoszac si¢ do drugiego obszaru dzialalnosci komitetu zarzadzajacego,
tj. tworzenia projektow aktéw prawnych o charakterze soft-law, czyli przede
wszystkim rekomendacji KM RE, wytycznych, opracowan problemowych, pod-
recznikow i zbioréw dobrych praktyk, podstawowa konkluzja jest nastepujaca:
dokumenty typu soft-law s3 obecnie w zasadzie podstawowg droga rozwijania
standardéw praw czlowieka i podstawowych wolnosci — oczywiscie obok nie-
zaprzeczalnej roli orzecznictwa ETPC oraz innych organéw o kompetencjach
monitorujacych, takich jak EKPS, KZT czy ECRI. Panstwa czlonkowskie RE
nie wykazujg gotowosci ani entuzjazmu do zwiekszania zasobu zobowigzan
o charakterze traktatowym w dziedzinie praw czlowieka. Wprawdzie w drugiej
dekadzie XXI w. wynegocjowano traktaty istotne z punktu widzenia standardéw
praw czlowieka i podstawowych wolnosci', ale zauwazmy, Ze nie sg to traktaty
objete kompetencja ETPC.

Jesli chodzi o poszerzanie zakresu zobowigzan materialnoprawnych podle-
glych jurysdykcji Trybunatu, nalezy odnotowa¢, ze w zasadzie ostatni traktat
tego typu to otwarty do podpisu w 2000 r. P-12 do EKPC wprowadzajacy ogdlny
zakaz dyskryminacji, poza ramy wytyczone art. 14 EKPC'. Pomijam w tym
miejscu skadinagd istotny P-13 do EKPC z 2002 r. dotyczacy zniesienia kary
$mierci we wszystkich okolicznos$ciach. Mamy zatem do czynienia z dwiema
dekadami funkcjonowania systemu strasburskiego bez propozycji nowych,
dodatkowych zobowigzan traktatowych o charakterze materialnoprawnym.

'* Na dzien 30.06.2021 r. P-16 do EKPC ratyfikowalo 16 panstw, kolejne 6 podpisato.
W Zadnej z tych grup nie ma Polski.

'* Zob. m.in. konwencje stambulska z 2011 r. Znaczenie dla ochrony praw czlowieka
ma z pewnoscig takze Konwencja Rady Europy przeciwko handlowi narzagdami
ludzkimi, sporzadzona w Santiago de Compostela 25.03.2015 1.

1 Na dzien 30.06.2021 1. P-12 do EKPC zostal ratyfikowany przez 20 panstw-stron
EKPC, natomiast 18 panstw podpisato go.
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Oczywiscie nie oznacza to w zadnej mierze zastopowania rozwoju ochrony praw
czlowieka per se, zwazywszy na wspomniang juz role Trybunalu oraz - w mniej-
szym stopniu — innych organéw monitorujacych. Natomiast mozna przyjac,
ze panstwa cztonkowskie RE nie sg obecnie zainteresowane modyfikacjami
EKPC wplywajacymi na zwigkszenie zakresu ich zobowigzan podlegajacych
kontroli Trybunatu.

W zwigzku z powyzszym naturalna wydaje si¢ tendencja do poszukiwania
pozatraktatowych drég rozwoju standardéw materialnoprawnych. Optymalnym
rozwigzaniem jest wyodrebnienie obszaréw, ktore panstwa cztonkowskie RE
uwazajg za istotne dla sformulowania zalecen czy wytycznych o charakterze
soft-law"’. Efekty prac CDDH w tym zakresie sa oczywiscie mniej lub bardziej
udane, ale trzeba pamieta¢, ze akty tego rodzaju przygotowuja zespoly ekspertow
i przedstawicieli panstw, a nastepnie zatwierdza organ decyzyjny organizacji
miedzynarodowej, w ktorym reprezentowane jest kazde panstwo cztonkow-
skie RE, stad nie ma powodu, by aktom typu soft-law odmawia¢ statusu zrédta
prawa miedzynarodowego praw cztowieka.

Nie sposob przewidzie¢ kierunkdéw rozwoju wspdtpracy miedzyrzadowej
oraz pozasagdowych mechanizméw praw czlowieka i podstawowych wolnosci
w dlugiej perspektywie. W najblizszych latach mozna oczekiwaé prac nad
implikacjami nowych technologii i sztucznej inteligencji dla przestrzegania praw
cztowieka i podstawowych wolno$ci. CDDH odswiezy takze swoje zaintereso-
wanie problematyka ochrony $rodowiska naturalnego. Nie wydaje si¢ jednak,
aby te obszary mialy prowadzi¢ do instytucjonalizacji nowych mechanizmdw
pozasadowej kontroli wykonywania zobowigzan w systemie RE. Niezaleznie
od powyzszego nalezy takze oczekiwa¢ zainicjowania prac miedzyrzadowych
nad wpltywem epidemii COVID-19 na przestrzeganie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci w Europie.

7 Por. na ten temat M. Balcerzak, Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy jako
forma pozatraktatowej dziatalnosci normatywnej i harmonizujgcej w dziedzinie praw
cztowieka, [w:] Rada Europy - 60 lat na rzecz jednosci europejskiej, red. I. Gluszynska,
K. Lankosz, Bielsko-Biata 2009, s. 6-25.
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Zalaczniki

Tabela 1. Grupy robocze zajmujace sie reforma systemu EKPC w latach 2009-2012

Zagadnienie

Skutecznos¢
$rodkéw
odwo-
fawczych
przeciwko
przewlektosci
postepowania
sadowego

Procedura
Uproszczonej
procedury
zmiany
niektorych
postanowien
EKPC

Forma i czas
realizacji

Komitet
Ekspertow
DH-RE

2009
Committee of
experts on effec-
tive remedies for
excessive length
of proceedings

Komitet
Ekspertow
DH-PS
2010-2012
Committee

of experts on

a simplified
procedure for
amendment of
certain provisions
of the European
Convention of
Human Rights

Efekt, komentarz

Rekomendacja CM/Rec(2010)3 Komitetu Ministrow
do panstw czlonkowskich w sprawie skutecznych
$rodkéw odwotawczych przeciwko nadmiernej dtu-
go$ci postepowania (wersja w jez. polskim dostepna
w domenie publicznej).

Przewodnik po dobrych praktykach (Guide to
Good Practice) dotyczacy tej tematyki.

Prace DH-RE stanowily wazny etap podsumo-
wujacy rozwoj standardéw dotyczacych skutecznych
$rodkow zwalczania przewleklosci postepowan sado-
wych, zwlaszcza po wyroku ETPC w sprawie Kudla
przeciwko Polsce (2000 r.) oraz wprowadzaniu nowych
$rodkéw odwotawczych przez niektore panistwa-strony
Konwencji, w tym Polske.

Zadanie dotyczyto analizy propozycji przebudowy nie-
ktorych elementéw architektury normatywnej systemu
EKPC, w tym uproszczenia procedury zmiany niekto-
rych postanowien Konwencji (o charakterze procedu-
ralnym i organizacyjnym). Jedna z wiodacych wersji
tej propozycji bylo wprowadzenie posredniego szcze-
bla regulacji - pomigdzy sama EKPC a regulaminem
Trybunatu - tzw. statutu Trybunatu, ktéry zawieratby
postanowienia dotyczace samej procedury i spraw
organizacyjnych, czg$ciowo przejete z samej Konwencji,
a cze$ciowo z regulaminu Trybunatu. Charakter prawny
statutu byl kwestia Zywo dyskutowana. Zdaniem cze-
$ci ekspertéw statut moglby przyjaé forme rezolucji
KM RE.

Prace DH-PS wzbudzily zastrzezenia niekt6rych
panstw oraz samego Trybunatu, ktéry postrzegal pro-
pozycje statutu oraz innych form ,,podwyzszenia” rangi
niektérych postanowien zawartych w regulaminie
Trybunatu, jako potencjalne ograniczenie swoich kom-
petencji normotworczych (tj. stanowienia regulaminu
przez Zgromadzenie Plenarne ETPC - art. 25d) EKPC).

Ostatecznie CDDH zdecydowal, ze mimo zgody
co do potencjalnych zalet wprowadzenia uproszczonej
procedury zmiany EKPC oraz prawnych i technicz-
nych aspektéw takiej procedury, nie byto wystarcza-
jacego poparcia dla opracowania protokotu do EKPC
wprowadzajgcego nowe rozwigzania w tym zakresie.
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] Forma i czas
Zagadnienie

realizacji

Krajowe Grupa robo-
procedury cza ad hoc,
wyboru CDDH-SC
kandydatéw ~ 2011-2012
na urzad Group on natio-
sedziego nal procedures
EiR@ for the selection

of candidates for

the post of judge

at the European
Court of Human
Rights

Efekt, komentarz

Niekt6re mniej progresywne aspekty prac DH-PS
byly kontynuowane w 2014 r. przez grupe projekto-
dawcza GT-GDR-G (zob. nizej, tabela 2).

Wytyczne Komitetu Ministrow w sprawie wyboru
kandydatéw na urzad sedziego ETPC, przyjete
28.03.2012 1. - CM(2012)40-final

Zawarte tam standardy powinny by¢ uwzgled-
niane w praktyce procedur krajowych, prowadzacych
do sformulowania i przedstawienia ZP RE listy trzech/
trojga kandydatéw na urzad sedziego, stosownie do
art. 22 EKPC.

Procedury krajowe w tym zakresie sa takze
przedmiotem zainteresowania Doradczego Panelu
Ekspertow ds. kandydatéw na sedziéw ETPC utwo-
rzonego przez KM RE na podstawie rezolucji CM/
Res(2010)26 2 10.11.2010 1.

Tabela 2. Grupy projektodawcze zajmujace sie reformg mechanizmu kontrolnego
EKPC w latach 2012-2014

Forma i czas

Zagadnienie lizacii Efekt, komentarz
realizacji
Przygotowanie projek- GT-GDR-A Sprawozdania zawierajace przeglad prak-
tow raportéow CDDH 2012 tyki panstw oraz pierwszych dwoéch lat
W sprawie: Drafting Group A’ funkcjonowania P-14 do EKPC zostaty
1. srodkéw podje- on the reform of ~ przekazane do KM RE.
tych przez pan- the Court

stwa RE w celu
wdrozenia poszcze-
golnych czesci dekla-
racji z Interlaken
i Izmiru wraz z reko-
mendacjami

2. oceny efektow
P-14 oraz dekla-
racji z Interlaken
i Izmiru na sytuacje
Trybunalu
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Forma i czas

Zagadnienie lizacii
realizacji
Opracowanie projektow ~ GT-GDR-B
P-15iP-16 do EKPC 2012
zgodnie z ustaleniami Drafting Group
zawartymi w deklaracji ~ ,B’ on the reform
z Brighton of the Court
Przygotowanie pro- GT-GDR-C
jektow sprawozdan na 2013
temat: Drafting Group
1. stosowania $rod- ,C’ on the reform
kéw tymczasowych of the Court
(art. 39 Regulaminu
ETPC)

2. celowosci i sposo-
béw ewentualnego
wprowadzenia

»procedury skarg
reprezentatywnych’,
tj. kompetencji ETPC
do rozstrzygniecia
wyselekcjonowanej,
reprezentatywnej
grupy skarg z wiek-
szej grupy, a nastep-
nie zastosowanie
konkluzji orzeczenia
do calej grupy spraw

Efekt, komentarz

Projekty zostaly przygotowane w dos¢
ekspresowym tempie i po zatwierdzeniu
przez KM RE otwarte do podpisu (P-15
do EKPC: 24.06.2013 1., a P-16 do EKPC:
2.10.2013 r.)'®. Grupa projektodawcza
opracowala takze sprawozdania z prac nad
projektem (travaux préparatoires).

Projekty zostaly przygotowane i przed-
fozone KM RE przez CDDH. Konkluzje
sprawozdan:

Ad. (1)
Zarekomendowano Trybunalowi pewne
rozwigzania proceduralne w zakresie tech-
nicznych aspektéw rozpatrywania wnio-
skow o zasadzenie srodkow tymczasowych.
Sprawozdanie jest warto$ciowym
materialem ilustrujacym praktyke doty-
czaca $rodkéw tymczasowych. Kwestie
teoretyczne sa jednak na drugim planie -
0 mocy wiazacej srodkéow tymczasowych
ETPC przesadzit w orzeczeniu Mamatkulov
i Askarov przeciwko Turcji z 2005 .

Ad. (2)

CDDH wyrazit poglad, Zze wprowadzenie
»procedury skarg reprezentatywnych” nie
jest celowe, a ponadto trudno wskazaé
cechy takiej procedury, ktére bylyby uzy-
teczne na tle istniejacych narzedzi proce-
duralnych.

'® Pierwszy z nich zawiera pewne zmiany organizacyjne i proceduralne w systemie
kontrolnym. Drugi dotyczy kompetencji ETPC do wydawania opinii doradczych
na wniosek najwyzszych sadow i trybunaléw panstw-stron EKPC. PD-16 do EKPC

wszedl w zycie 1.08.2018 1.
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Forma i czas

Zagadnienie Efekt, komentarz

realizacji
Przygotowanie: GT-GDR-D Projekty zostaly przygotowane i przedlo-
1. projektu ,,przewod- 2013 zone KM RE.
nika dobrych praktyk Drafting Group Na uwage zasluguje ,przewodnik
w odniesieniu do D’ on the reform  dobrych praktyk” w odniesieniu do krajo-
krajowych §rodkéw  of the Court wych §rodkéw odwotawczych (GT-GDR-
odwotawczych’, -D(2013)R2 Addendum II). Jest to prze-
2. opracowania infor- glad praktyki panstw w zakresie wdra-
mujacego urzednikow zania $rodkéw ochrony proceduralne;j*’.
panstwowych o obo- Opracowanie jest przydatne przy bada-
wigzkach panstwa na niach prawnoporéwnawczych na temat
podstawie Konwencji, standardu skutecznego srodka odwolaw-
3. projektu sprawoz- czego (art. 13 EKPC).

dania zawierajacego
mozliwe propozycje
dziatan wobec duzej
liczby skarg zlo-
zonych w zwigzku

z problemem
systemowym ziden-
tyfikowanym przez
Trybunat

" Na temat dyskusji o skuteczno$ci $rodkdéw prawnych w polskim porzadku
prawnym zob. Dysfunkcje polskiego prawa - jak poprawic¢ system srodkow praw-
nych w Polsce, Warszawa 2016. Publikacja zawiera opracowania i materialy
IX Seminarium Warszawskiego — konferencji zorganizowanej przez Ministerstwo
Spraw Zagranicznych we wspolpracy z Krajowa Szkota Sadownictwa i Prokuratury
16.10.2015 r. Publikacja dostepna na: https://www.gov.pl/web/dyplomacja/semina-
ria-warszawskie-publikacje (dostep: 8.06.2021).
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g Forma i czas
Zagadnienie

realizacji

Przygotowanie pro- GT-GDR-E
jektow sprawozdan na 2013
temat: Drafting Group
1. mozliwosci noweli-  ‘E’ on the reform

zacji EKPC w celu of the Court

ustanowienia dodat-

kowych sedziéw

ETPC
2. mozliwych dziatan po

przegladzie funkcjo-

nowania Doradczego
Panelu Ekspertow
ds. kandydatéw na
sedziow ETPC

3. mozliwych dzialan
odnosnie do potrzeby
skuteczniejszych
$rodkéw w stosunku
do panstw, ktdre nie
wykonujg terminowo
wyrokow Trybunatu

Efekt, komentarz

Projekty zostaly przygotowane i przedto-
zone KM RE.

Ad. (1) W sprawozdaniu dokonano
analizy danych statystycznych, tenden-
¢ji i innych uwarunkowan zwigzanych
z obcigzeniem ETPC. Odnotowano brak
konsensu zaréwno co do zasadno$ci roz-
wazenia powolania dodatkowych sedziow
Trybunatu, jak i ich zakresu kompetencji
(wymagaloby to tak czy inaczej nowelizacji
samej EKPC). Z tego wzgledu uznano, ze
nie ma podstaw do dalszych prac nad tymi
propozycjami.

Ad. (2) Sprawozdanie dotyczy Doradczego
Panelu Ekspertéw ds. kandydatéw na
sedziow ETPC - ciala opiniujgco-do-
radczego utworzonego po konferencji
w Interlaken w 2010 r. Pierwsze dwa lata
funkcjonowania panelu zostaly ocenione
pozytywnie; sformutowano takze pewne
opinie co do dalszego rozwoju wspoélpracy
Panelu ze ZP RE i panstwami czlonkow-
skimi.

Ad. (3) Sprawozdanie analizuje organi-
zacyjne i praktyczne problemy zwigzane
z wykonywaniem wyrokéw ETPC, suge-
rujac usprawnienia i nowe rozwigzania
(zar6wno w dotychczasowych ramach
normatywnych, jak i wymagajace noweli-
zacji EKPC). Jest to warto$ciowy material
zrédtowy dla prawnikéw zajmujacych sie
problematyka skuteczno$ci wykonywania
wyrokéw sadéw miedzynarodowych.
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Zagadnienie

Opracowanie diugo-
okresowej wizji rozwoju
systemu EKPC, na
podstawie dotychczaso-
wych prac® i propo-
zycji sformutowanych
m.in. na konferencjach
w Interlaken, Izmir

i Brighton.

Jest to najbardziej strate-
giczny odcinek wspot-
pracy miedzyrzadowe;j
dotyczacej mechanizmu
kontrolnego EKPC.

Forma i czas
realizacji

GT-GDR-F
2014-2015
Drafting Group
,F’ on the reform
of the Court

Efekt, komentarz

Grupa projektodawcza pracowala nad
wyznaczonym zadaniem w latach 2014-
2015, przeprowadzajac osiem posiedzen
i szerokie konsultacje, takze z ekspertami
zewnetrznymi.

Sprawozdanie zostalo przyjete przez
CDDH 11.12.2015 r. i przekazane do
KM RE, ktéry po zapoznaniu sie z uwagami
ETPC przyjal je w marcu 2016 1.

Jest ono dostepne on-line takze jako
publikacja zwarta pt. The longer-term future
of the system of the European Convention
of Human Rights, Council of Europe 2016.

Dokument stanowi najbardziej kom-
pleksowe podsumowanie prac nad reforma
systemu kontrolnego w latach 2000-2015.

Kolejne prace nad dlugookresowa wizja
systemu kontrolnego EKPC byty prowa-
dzone w ramach DH-SYNC (zob. nizej).

** Dyskusja na temat dfugofalowej wizji rozwoju mechanizmu kontrolnego EKPC byla

prowadzona - z rozng intensywnoscig — takze w pierwszej dekadzie XX wieku, mimo
iz wowczas przewage wydawaly sie mie¢ dyskusje i rozwigzania ,,dorazne”, probujace
opanowac problem przecigzenia ETPC i usprawni¢ jego funkcjonowanie w krdtszej
perspektywie. O niektérych aspektach prac nad dlugookresows reformg ETPC
w tamtym okresie: M. Balcerzak, Prace migdzyrzgdowe nad dtugookresowq reformg
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w latach 2009-2011, [w:] Europejska kon-
wencja praw cztowieka i jej system kontrolny - perspektywa systemowa i orzecznicza,
red. M. Balcerzak, T. Jasudowicz, J. Kapelanska-Pregowska, Torun 2011, s. 275-299.
Z wczeéniejszych koncepcji zob. K. Drzewicki, Remodelling of the Treaty-Based
System for European Human Rights Protection, [w:] The European Court of Human
Rights. Agenda for the 21 Century, red. H. Machinska, Warszawa 2006, s. 97-106.
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Zagadnienie

Formai czas Efekt, komentarz

realizacji

Przygotowanie projektu ~ GT-GDR-G Prace stanowily kontynuacje¢ analiz prowa-
sprawozdania na temat 2014 dzonych w ramach grupy DH-PS w latach
procedury nowelizacji Drafting Group ~ 2010-2012, na temat procedury uproszczo-
regulaminu Trybunalu ‘G’ on the reform  nej zmiany regulaminu oraz koncepcji tzw.
i mozliwosci podniesie-  of the Court statutu Trybunatu (zob. wyzej, tabela 1).

nia statusu niektorych Koncepcja statutu ETPC nie uzyskata
jego postanowien (tj. wsparcia panstw gtéwnie z uwagi na opo-
wprowadzenia ich do zycje samego Trybunatu i nie byta przed-

samej Konwencji)

miotem dalszych prac. Mandat GT-GDR-G
dotyczyt refleksji nad sposobem wprowa-
dzania przez ETPC zmian do regulaminu
oraz rozwigzan umozliwiajacych przenie-
sienie niektérych postanowien EKPC na
poziom Konwencji.

Sprawozdanie z prac GT-GDR-G
zawiera propozycje zasad wspolpracy
miedzy ETPC a panstwami-stronami przy
nowelizacji regulaminu Trybunatu®.

Tabela 3. Grupy projektodawcze realizujace zadania Komitetu ds. Systemu EKPC
(DH-SYSC) w latach 2016-2021

Zagadnienie

Zdolnos¢ do
skutecznego

i szybkiego
wykonywania
wyrokéw ETPC
na poziomie
krajowym®?

Forma i czas realizacji Efekt, komentarz
DH-SYSC-REC Efektem prac grupy byl przeglad rekomen-
2016-2017 dacji CM/Rec(2008)2 Komitetu Ministréw
Drafting Group dla panstw czlonkowskich dotyczacego
DH-SYSC-REC on zdolnoséci do skutecznego i szybkiego
Recommendation CM/ wykonywania wyrokéw ETPC na pozio-
Rec(2008)2 mie krajowym.

Ponadto grupa sformufowata projekt
»Przewodnika dobrych praktyk” dotyczacych
wdrazania ww. rekomendacji (DH-SYSC
(2017)R3 Addendum).
Dokument stanowi wartosciowe zestawie-
nie praktyki krajowej w dziedzinie wyko-
nywania wyrokéw ETPC.

! Regulamin ETPC przewiduje w regule 116 ust. 2 obowigzek poinformowania
panstw-stron o propozycjach nowelizacji regulaminu ze strony Trybunatu oraz
zwrocenia si¢ do nich o przedkladanie pisemnych komentarzy.

** W oryg.: efficient domestic capacityl moyens efficaces a mettre en ceuvre au niveau

interne.
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Zagadnienie Forma i czas realizacji
Follow-up spra-  DH-SYSC-I

wozdania CDDH 2016-2017

W sprawie Drafting Group I on the

dlugookresowej  follow-up to the CDDH
wizji przyszto$ci  Report on the longer-term
mechanizmu future of the system of the
EKPC: pro- European Convention on
ces wyboru Human Rights
kandydatéw na

sedziéw ETPC

Efekt, komentarz

Grupa projektodawcza DH-SYSC-I otrzy-

mata od Komitetu DH-SYSC zadanie

polegajace na analizie procedur naboru

i wyboru kandydatéw na sedziéw ETPC

oraz wyboru samych sedziéw przez ZP RE,

uwzgledniajac m.in.:

« sprawozdanie CDDH z 2015 r. (The
longer-term future of the system of the
European Convention of Human Rights)

o prace grupy CDDH-SC (zob. tabela 1)

o doswiadczen Doradczego Panelu
Ekspertéw ds. kandydatéw na sedziow
ETPC

o Efektem prac DH-SYSC-I byt projekt
sprawozdania w sprawie procesu selek-
¢ji i wyboru sedziéw Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (DH-SYSC
(2017)R4 Addendum), przyjety nastep-
nie przez CDDH.

Sprawozdanie jest dostepne jako publi-
kacja zwarta pt. Selection and election of jud-
ges of the European Court of Human Rights,
Council of Europe 2018.

W sprawozdaniu wyczerpujaco omo-
wiono kwestie dotyczace procedury selekgji
kandydatéw na sedziéw ETPC przedstawia-
nych ZP RE, procedure wyborcza, warunki
sprawowania urzedu oraz funkcjonowa-
nie sedziéw ad hoc. Sformutowano takze
pewne postulaty usprawniajace, natomiast
nie sg one przetfomowe, tj. nie zawierajg
propozycji zmian traktatowych (mimo ze
konkluzje sprawozdania takich zmian nie
wykluczajg — zob. pkt 35).
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Zagadnienie

Follow-up spra-
wozdania CDDH
W sprawie
dlugookresowej
wizji przysztosci
systemu EKPC:
pozycja EKPC
w europejskim

i migdzynarodo-
wym porzadku
prawnym

Forma i czas realizacji

DH-SYSC-II

2017-2019

Drafting Group II on the
follow-up to the CDDH
report on the longer-term
future of the system of the
Convention

Efekt, komentarz

Grupa projektodawcza DH-SYSC-II zre-
alizowala zadanie w postaci opracowania
projektu sprawozdania nt. pozycji EKPC
w europejskim i miedzynarodowym
porzadku prawnym. Projekt sprawozdania
zostal przyjety przez CDDH w listopadzie
2019 1. (CDDH(2019)R92 Addendum1).

W do$¢ obszernym dokumencie
(ss. 131) autorzy dokonuja przegladu
orzecznictwa ETPC, wyodrebniajac szereg
kwestii dotyczacych prawa mig¢dzynaro-
dowego publicznego. Naleza do nich m.in.
interpretacja EKPC w $wietle Konwencji
wiedenskiej o prawie traktatow, problema-
tyka odpowiedzialno$ci migdzynarodowej
panstwa i pozaterytorialnego stosowania
Konwengcji, potencjalna interakcja rezolu-
cji Rady Bezpieczenstwa ONZ ze zobowig-
zaniami panstw-stron Konwencji, relacja
migdzynarodowego prawa humanitarnego
i EKPC. Poruszono takze problem relacji
EKPC z innymi instrumentami prawa mie-
dzynarodowego praw czlowieka wigzacymi
panstwa-strony Konwencji oraz miejsca
EKPC w porzadku prawnym UE.

Sprawozdanie CDDH ma walor infor-
macyjny i analityczny. Zawiera ,,propo-
zycje rozwigzan’, ktére oczywiscie nie
wigza ani Trybunatu, ani panstw-stron
EKPC. Dokument jest quasi-podreczni-
kiem problematyki prawnomiedzynarodo-
wej w orzecznictwie ETPC. Jednocze$nie
trudno potraktowaé omawiane sprawoz-
danie jako wyraz spéjnych pogladéw
panstw-stron w zakresie problemoéw
prawnomiedzynarodowych wystepu-
jacych w orzecznictwie ETPC. W pra-
cach DH-SYSC-II 6w brak spdjnosci byt
widoczny, szczegélnie jesli chodzi o kwe-
stie odpowiedzialnoéci miedzynarodowe;j
panstwa i jurysdykeji pozaterytorialnej
(swoje odrebne stanowisko zgtosita m.in.
Federacja Rosyjska).
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Zagadnienie

Ksztalcenie

i szkolenie

z zakresu praw
czlowieka

Skuteczne
rozpatrywanie

i rozstrzyganie
spraw wyniklych
na tle sporéw
miedzypanstwo-
wych

Wzmocnienie
krajowej imple-
mentacji systemu
EKPC

Forma i czas realizacji

DH-SYSC-III

2018

The CDDH Drafting
Group on the follow-up
to the Recommendation
Rec(2004)4 of the
Committee of Ministers
to member States on the
European Convention
on Human Rights in
university education and
professional training
(DH-SYSC-III)

DH-SYSC-IV
2020-2021

The Drafting Group
on effective processing
and resolution of cases
relating to inter-State
disputes

DH-SYSC-V
2020-2021

The Drafting Group on
enhancing the national
implementation of the
system of the European
Convention on Human
Rights

Efekt, komentarz

Grupa DH-SYSC-III dokonala przegladu
i opracowala projekt uaktualnienia reko-
mendacji Rec(2004)4 Komitetu Ministrow
dla panstw czlonkowskich w sprawie
Europejskiej konwencji praw cztowieka
w ksztalceniu uniwersyteckim oraz szkole-
niu zawodowym (przyjetego przez KM RE
12.05.2004 I.)

Nowa rekomendacja, zastepujaca wyzej
wskazang rekomendacje z 2004 r., zostala
przyjeta w 2019 r. jako rekomendacja
CM/Rec(2019) Komitetu Ministréw dla
panstw czlonkowskich w sprawie systemu
Europejskiej konwencji praw cztowieka
w ksztalceniu uniwersyteckim i szkole-
niu zawodowym (przyjete przez KM RE
16.10.2019 T.)

Grupa DH-SYSC-IV ma za zadanie opra-
cowac projekt sprawozdania dotyczacego
rozpatrywania i rozstrzygania spraw
wyniklych na tle sporéw miedzy panstwa-
mi-stronami Konwencji (zaréwno skarg
indywidualnych, jak i miedzypanstwo-
wych - art. 33 EKPC).

Jednym z impulséw dla prac w wyzej
wymienionym zakresie byl naptyw spraw
dotyczacych sporu ukrainsko-rosyjskiego
w kontekscie aneksji Krymu oraz sytuacji
na wschodzie Ukrainy.

Spodziewane rezultaty prac: 2021 r.

Grupa DH-SYSC-V otrzymata mandat do
opracowania projektu sprawozdania, w kto-
rym przedstawi propozycje wzmocnienia
krajowej implementacji systemu EKPC,
formutujac wytyczne dotyczace dzialan na
szczeblu krajowym oczekiwanych od pan-
stw-stron w celu zapobiegania i naprawia-
nia naruszen Konwencji. Zadaniem grupy
jest takze przeglad i uaktualnienie reko-
mendacji (2002)13 w sprawie publikacji
iupowszechnienia w panistwach cztonkow-
skich tekstu Europejskiej konwencji praw
cztowieka i orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka.
Spodziewane rezultaty prac: 2021 1.
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Tabela 4. Inne komitety robocze realizujace zadania w latach 1998-2015

Zagadnienie Forma i czas realizacji Efekt, komentarz

Dostep do Grupa specjalistow Opracowanie projektow:

dokumentéw DH-S-AC  rekomendacji Komitetu Ministrow

urzedowych 1998-2008 dla panstw cztonkowskich Rec2002(2)
Working Group on w sprawie dostepu do dokumentow
human rights protection urzedowych, przyjeta przez Komitet
in the context of accelera- Ministréw 21.02.2002 I.
ted asylum procedures o projektu Konwencji Rady Europy

o dostepie do dokumentéw urzedowych
7 18.06.2009 1.2?

Prawa cztowieka  Grupa specjalistow Projekty:

iwalka z terrory- DH-S-TER o wytycznych w sprawie praw czlowieka

zmem 2001-2004 i walki z terroryzmem, przyjety przez
Group of Specialists on Komitet Ministrow 11.07.2002 .
human rights and the o wytycznych w sprawie ochrony ofiar
fight against terrorism aktow terrorystycznych, przyjety przez

Komitet Ministrow 2.03.2005 .
Zrewidowane wersje ww. wytycznych
(z 2017 r.) znajduja sie w publikacji (dostep-
nej w domenie publicznej):
Human rights and terrorism. Council
of Europe revised guidelines, Council of
Europe 2018.

Prawa spoleczne  Grupa robocza Grupa odbywala coroczne posiedzenia
GT-DH-SOC w latach 2003-2005, dokonujac przegladu
2003-2005 instrumentéw prawnych oraz orzecznictwa
Working Group on social ~ ETPC zwigzanego z ochrong praw spolecz-
rights nych.

Prace nad tg tematyka wznowiono
w ramach grupy CDDH-SOC w latach
2016-2020

?* Council of Europe Convention on Access to Official Documents, Tromsg, 18.06.2009,
CETS No. 205. Konwencja weszta w zycie po uzyskaniu 10 ratyfikacji 1.12.2020 1.
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Zagadnienie

Prawa cztowieka
i srodowisko

Ochrona praw
czlowieka

w kontekscie
przyspieszo-
nych procedur
uchodzczych

Prawa cztowieka
czlonkow sit
zbrojnych

Zwalczanie
zjawiska bezkar-
nosci sprawcow
powaznych
naruszen praw
czlowieka

Dyskryminacja
z powodu orien-
tacji seksualnej
lub tozsamosci
plciowej

Forma i czas realizacji

Grupa robocza
GT-DEV-ENV
2005-2012
Working Group on
environment

Grupa robocza
GT-DH-AS

2006-2009

Working Group on
human rights protection
in the context of accelera-
ted asylum procedures

Grupa robocza
DH-DEV-FA

2007-2009

Working Group on
human rights of members
of the armed forces

Komitet ekspertéw
DH-I

2009-2010

Committee of experts on
impunity

Komitet ekspertéw
DH-LGBT

2009-2013

Committee of experts

on discrimination on
grounds of sexual orienta-
tion and gender identity

Efekt, komentarz

Analiza dzialalnosci ZP RE oraz orzecz-
nictwa ETPC w dziedzinie ochrony $ro-
dowiska.

W 2006 r. opracowano komentarz
i kompilacje¢ orzecznictwa ETPC, uzupel-
niong w 2011 r. takze o decyzje EKPS.

Publikacja dostepna w domenie
publicznej: Manual on Human Rights
and the Environment. Principles emerging
from the case-law of the European Court
of Human Rights. Council of Europe 2006
(wyd. uaktualnione - 2012).

Prace nad ta tematyka wznowiono
w 2020 1. w ramach grupy CDDH-ENV
(zob. wyzej).

Wytyczne w sprawie ochrony praw czto-
wieka w kontekscie przyspieszonych pro-
cedur uchodzczych, przyjete przez Komitet
Ministrow 1.07.2009 .

Rekomendacja CM/Rec(2010)4 Komitetu
Ministréw do panstw cztonkowskich
w sprawie praw czlowieka czlonkéw
sit zbrojnych, przyjeta przez Komitet
Ministrow 24.02.2010 I.

Wytyczne w sprawie zwalczania bezkar-
nosci sprawcéw powaznych naruszen
praw czlowieka, przyjete przez Komitet
Ministrow 30.03.2011 1.

Rekomendacja CM/Rec(2010) Komitetu
Ministréw dla panstw czltonkowskich
w sprawie §rodkow zwalczania dyskry-
minacji z powodu orientacji seksualnej
lub tozsamosci plciowej, przyjeta przez
Komitet Ministrow 31.03.2010 1.
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Zagadnienie

Prawa czlowieka
0s6b starszych

Prawa czlowieka
a funkcjonowa-
nie biznesu

Prawa czlowieka
w spoleczen-
stwach
zroznicowanych
kulturowo

Forma i czas realizacji

Grupa projektodawcza
CDDH-AGE
2012-2013

Drafting Group on the
human rights of older
persons

Grupa projektodawcza
CDDH-CORP
2013-2015

Drafting Group on
human rights and
business

Grupa projektodawcza
CDDH-DC
2013-2015

Drafting Group on
human rights in cultu-
rally diverse societies

Efekt, komentarz

Rekomendacja CM/Rec(2014)02 w spra-
wie promocji praw czlowieka oséb star-
szych, przyjeta przez Komitet Ministrow
19.02.2014 I.

Projekty:

o deklaracji Komitetu Ministrow Rady
Europy z 16.04.2014 r. wspierajacej
Zasady Przewodnie ONZ w sprawie
biznesu i praw czlowieka (UN Guiding
Principles on Business and Huma Rights),

« rekomendacji CM/Rec(2016)3 Komitetu
Ministrow dla panstw czlonkowskich
w sprawie praw czlowieka i biznesu,
przyjety przez Komitet Ministrow
2.03.2016 1.

Wytyczne w sprawie ochrony i promocji
praw czlowieka w spoteczenstwach zroz-
nicowanych kulturowo, przyjete przez
Komitet Ministrow 2.03.2016 1.

Publikacja zwarta (dost¢gpna w dome-
nie publicznej): Human rights in culturally
diverse societies. Guidelines adopted by the
Committee of Ministers and compilation of
Council of Europe Standards, Council of
Europe 2016.
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Tabela 5. Inne komitety robocze realizujace zadania w latach 2016-2020

Zagadnienie

Spoteczenstwo
obywatelskie

i krajowe
instytucje
praw czlo-
wieka

Migracja
i prawa czlo-
wieka

Ochrona praw
spolecznych
w Europie

Forma i czas
realizacji

Grupa projekto-
dawcza
CDDH-INST
2016-2020
CDDH Drafting
Group on civil
society and natio-
nal human rights
institutions

Grupa projekto-
dawcza
CDDH-MIG
2016 — 2020/2021
CDDH Drafting
Group on
Migration and
Human Rights

Grupa projekto-
dawcza
CDDH-SOC
2016-2020
CDDH Drafting
Group on Social
Rights

Efekt, komentarz

Mandat grupy dotyczyt analizy wptywu ustawodaw-
stwa i polityki wewnetrznej pafistw na dziatalno$é
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, obroncow
praw cztowieka i krajowe instytucje zajmujace sie pro-
mocja i ochrong praw cztowieka.

Efektem prac grupy jest projekt rekomendacji
CM/Rec(2018)11 Komitetu Ministrow do panstw
cztonkowskich w sprawie potrzeby wzmocnienia
ochrony i promogcji przestrzeni dla spoteczenstwa
obywatelskiego w Europie, przyjetej przez Komitet
Ministrow 28.11.2018 r.

Innym waznym efektem prac CDDH-INST jest
projekt rekomendacji CM/Rec(2019)6 Komitetu
Ministréw dla panstw cztonkowskich w sprawie roz-
woju instytucji Ombudsmana, przyjety przez Komitet
Ministrow 16.10.2019 1.

Ponadto grupa zajmowatla si¢ uaktualnieniem
rekomendacji R(97)14 w sprawie ustanawiania nie-
zaleznych krajowych instytucji do spraw promocji
i ochrony praw czlowieka.

Zadaniem grupy byla analiza prawnych i praktycznych
aspektow kwestii prawnoczlowieczych zwigzanych
z migracja, w szczegdlnosci problematyki alternatyw
wobec administracyjnej detencji migrantéw i os6b
ubiegajacych sie o status uchodzcy.

Efekty prac grupy:

Human Rights and Migration. Legal and practical
aspects of effective alternatives to detention in the con-
text of migration. (opracowanie przyjete przez CDDH
7.12.2017 I.)

Practical Guide: Alternatives to immigration
Detention: Fostering Effective Results, Council of
Europe 2019 (opracowanie przyjete przez CDDH
W CZerwcu 2019 I.)

Analiza ram prawnych RE w zakresie ochrony praw
spolecznych.

Efekty prac grupy:

Improving the protection of social rights in Europe.

Volume I Analysis of the legal framework of the
Council of Europe for the protection of social rights in
Europe (opracowanie przyjete przez CDDH w czerwcu
2018 1.

Volume II: Report identifying good practices and
making proposals with a view to improving the imple-
mentation of social rights in Europe (opracowanie
przyjete przez CDDH w czerwcu 2019 1.)
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Zagadnienie

Wolnos¢
ekspresji
ijego zwigzki
z innymi
prawami czto-
wieka

Prawa
czlowieka
isztuczna
inteligencja

Prawa czto-
wieka
i srodowisko

Forma i czas
realizacji

Grupa projekto-
dawcza
CDDH-EXP
2016-2019
Group on free-
dom of expression
and links to other
human rights

Grupa projekto-
dawcza
CDDH-INTEL
2020-2021
CDDH Drafting
Group on
Human Rights
and Artificial
Intelligence

Grupa projekto-
dawcza
CDDH-ENV
2020 -

CDDH Drafting
Group on Human
Rights and
Environment

Efekt, komentarz

Relacje pomigdzy wolnoscig ekspresji a innymi pra-
wami praw czlowieka, w szczegdlnoéci na tle orzecz-
nictwa ETPC.

Efekty prac grupy:

Links between freedom of expression and other
human rights: Guide to good and promising practices
on the way of reconciling freedom of expression with
other rights and freedoms, in particular in culturally
diverse societies (opracowanie przyjete przez CDDH
W CZErwcu 2019 I.)

Zadania grupy CDDH-INTEL obejmuja:
« przygotowanie podrecznika dotyczacego praw czlo-
wieka i sztucznej inteligencji
« wlaczenie sie w prace przygotowawcze nad instru-
mentami prawnymi, ktére maja by¢ podjete przez
Rade Europy w tej dziedzinie
KM RE powotat w 2019 r. Komitet Ad Hoc do
spraw Sztucznej Inteligencji (CAHAI, zob. www.coe.
int/cahai), ktéry ma zajmowac¢ si¢ opracowaniem
ram prawnych/standardéw dotyczacych sztucz-
nej inteligencji w oparciu o dotychczasowe stan-
dardy RE. Mozna przyjaé, ze prace CDDH-INTEL
beda prowadzone w bliskim zwigzku z pracami
CAHAL
Na marginesie warto wspomnie¢, ze dyskusja nad
standardami praw czlowieka w kontekscie sztucznej
inteligencji (,,New and emerging digital technologies
and human rights”) jest takze udzialem Rady Praw
Czlowieka ONZ (oraz jej Komitetu Doradczego).

Zadania grupy CDDH-ENV polegaja na:

« uaktualnieniu podrecznika Prawa czlowieka i $ro-
dowisko poprzez zebranie informacji na temat
praktyki krajowej w dodatkowych obszarach, takich
jak prawo do edukacji na temat srodowiska oraz
praktyk zmierzajacych do lepszej ochrony sygna-
listéw 1 przedstawicieli spoleczenstwa obywatel-
skiego dziatajacego w sferze ochrony $rodowiska;

e Opracowaniu nowego, niewigzacego instrumentu
dotyczacego praw czlowieka i srodowiska;

o rozwazeniu potrzeby dodatkowych dziatan w tej
sferze, biorac pod uwage zobowigzania panstw na
podstawie EKPC oraz rozw6j orzecznictwa ETPC
i sadow krajowych.

Zob.: Manual on Human Rights and the Environment.
Principles emerging from the case-law of the European
Court of Human Rights. Council of Europe 2006 (wyd.
uaktualnione — 2012).
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Summary: The chapter deals with the mechanisms of intergovernmental coop-
eration aimed at developing material and procedural aspects of human rights in
the Council of Europe, and notably, the committees and working groups which
pursue their mandates under the authority of the Steering Committee on Human
Rights (CDDH). The author explains the structure and the agenda of the com-
mittees which have been elaborating the reform of the control mechanism of the
European Convention on Human Rights. While the latter can be considered as
a key task of inter-governmental cooperation, the scope of activities within the
CDDH committees is much broader and includes improving normative standards
of human rights law under the auspices of the Council of Europe. More often than
not, this is done through drafting new soft-law instruments such as recommen-
dations, guidelines, handbooks, or codes of good practices. The author provides
a brief analysis of the structural and material aspects of the CDDH agenda in the
first two decades of the 21st century.
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Komitet Ministrow Rady Europy
w mechanizmie nadzoru nad wykonywaniem
przez panstwa-strony EKPC wyrokéw ETPC

Stowa kluczowe: Komitet Ministréw Rady Europy, Europejska konwencja praw
czlowieka, wykonywanie wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka

Wprowadzenie

Komitet Ministréw RE jest jednym z dwoch statutowych organéw RE, obok
Zgromadzenia Parlamentarnego RE. Zgodnie z art. 13 statutu RE jest on
organem decyzyjnym, dzialajgcym w imieniu Organizacji. Jego kompeten-
cje obejmuja wdrazanie $rodkow wlasciwych do realizacji jej celow, wlacza-
jac w to przygotowywanie projektdw umow oraz przyjmowanie przez rzady
wspdlnych polityk w odniesieniu do niektérych zagadnien. W uzasadnionych
sytuacjach, okre§lonych w regulaminach, KM RE wystosowuje do panstw
rezolucje', w pozostalych przypadkach dziala, przyjmujac przede wszystkim
decyzje, deklaracje i wydajac rekomendacje. Jednakze niezaleznie od powyz-
szych réznic terminologicznych okreslajacych sposob, w jaki KM RE zwraca
sie do panstw czltonkowskich, zgodnie z art. 16 statutu RE jedynie rezolucje
odnoszace sie do wewnetrznych kwestii organizacyjnych majg charakter wiazacy
w sensie formalnym. Pozostale sposoby komunikowania przez KM RE swojego
stanowiska sg wezwaniami - po stronie KM RE i zobowigzaniami - po stronie
panstw, o charakterze politycznym.

Poza kompetencjami przypisanymi mu explicite w statucie RE, Komitet
Ministréw wykonuje takze kompetencje wynikajace z innych umoéw miedzy-
narodowych, m.in. z EKPC - w zakresie nadzoru nad wykonywaniem przez
panstwa-strony EKPC wyrokéw ETPC.

' Art. 15 ust. 2 statutu RE.
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Powyzsze kompetencje majg charakter zlozony i uregulowane sg w art. 39
ust. 4 oraz w art. 46 ust. 2, 3, 4 oraz 5 EKPC.

Artykut 46 w ust. 2 przewiduje ogdélng kompetencje KM RE do ,,czuwania
nad wykonywaniem wyroku” stwierdzajacego naruszenie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci. W ramach tej ogélnej kompetencji kolejne ustepy tego
artykulu przewiduja uprawnienia dodatkowe. Na podstawie ust. 3 KM RE ma
prawo zwrdcenia sie do ETPC o dokonanie wyktadni wyroku, jezeli jego wyko-
nanie jest utrudnione w zwiazku z problemami z jego interpretacja. Ustep 41 5
art. 46 EKPC przyznajg za§ KM RE, w sytuacji, gdy uwaza on, Ze panstwo
odmawia zastosowania si¢ do ostatecznego wyroku, prawo zwrocenia si¢ do
Trybunatu o ocene dzialan panstwa i gdy ETPC podzieli stanowisko KM RE,
prawo do rozwazenia srodkow specjalnych w stosunku do panstwa.

Postanowienia art. 39 ust. 4 EKPC przyznajg ponadto Komitetowi Ministrow
kompetencje do nadzorowania wykonywania przez panstwa warunkéw poro-
zumien ugodowych (terms of friendly settlements).

Nalezy podkresli¢, ze wynikajace z art. 39 ust. 4 oraz w art. 46 w ust. 3-5
EKPC kompetencje KM RE s3 stosunkowo nowe, poniewaz zostalty mu przy-
pisane wraz z wejsciem w zycie w 2010 r. P-14 do EKPC>. Co wigcej, powyzsze
kompetencje KM RE rdznia si¢ od przypisanych mu przez statut RE kom-
petencji politycznych oraz decyzyjnych w odniesieniu do calej Organizacji.
Uprawnienia nadane mu, w szczegdlnosci, na podstawie art. 46 EKPC, to upraw-
nienia w obszarze prawnym, w tym kompetencje o charakterze quasi-sagdowym?®.
Ich specyfika i wyjatkowo$¢ polegaja na tym, ze KM RE w ramach okreslnych
prawem kompetencji nadzorczych ma prawo wskazania na podstawie tresci
wyroku srodkéw koniecznych do podjecia przez panstwo w zakresie wykonania

? Szerzej na temat P-14 do EKPC zob. m.in. C.G. Hioureas, Behind the Scenes of
Protocol No. 14. Politics in Reforming the European Court of Human Rights, ,Berkeley
Journal of International Law” 2006, vol. 24, no. 2, s. 718-757; C. Paraskeva, Reforming
the European Court of Human Rights. An Ongoing Challenge, ,Nordic Journal
of International Law” 2007, vol. 76, no. 2-3, s. 185-216; L. Caflisch, The Reform of
the European Court of Human Rights. Protocol No. 14 and Beyond, ,Human Rights
Law Review” 2006, vol. 6, no. 2, s. 403-415; M. Fyrnys, Expanding Competences
by Judicial Law Making. The Pilot Judgment Procedure of the European Court of
Human Rights, ,German Law Journal” 2011, vol. 12, no. 5, s. 1231-1260; Protocol
No. 14 and the Reform of the European Court of Human Rights, red. P. Lemmens,
W. Vandenhole, Antwerpia 2005.

A. Szklanna, Kontrola wykonywania orzeczeni Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka przez Komitet Ministrow — ewolucja, procedura oraz stan obecny, [w:]
60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardow prawnych, red. H. Machinska,
Warszawa 2009, s. 249.

w
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wyroku. Na dalszym etapie KM RE dokonuje oceny, czy zobowigzania zostaly
implementowane prawidtowo.

W literaturze od lat podkredla sig, ze brak wykonania wyroku moze by¢
uznany za na tyle powazne naruszenie obowigzkow statutowych panstwa czton-
kowskiego RE, Ze uzasadnia¢ moze zastosowanie art. 8 w zw. z art. 3 statutu RE
i podjecie przez KM RE decyzji o zawieszeniu go w prawach reprezentacji lub
wezwanie do wystgpienia z Organizacji*. Jak do tej pory KM RE nigdy nie pod-
jal takiej decyzji. W ramach nadzoru nad wykonywaniem wyroku w sprawie
Loizidou p. Turcji* wskazal jednak, ze przystapienie do Konwencji europejskiej
wraz z zaakceptowaniem obowiazkowej jurysdykcji ETPC i wiazacego charak-
teru jego wyrokow, stalo sie wymogiem czlonkostwa w Organizacji®. Kwestia
mozliwosci wykluczenia z cztonkostwa w RE w zwigzku z niewykonywaniem
wyrokow powrdcita w dyskusji nad skuteczno$cig procedury zwracania sie
przez Komitet Ministréw do ETPC o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniu
wykonania wyroku’.

Celem niniejszego rozdziatu jest oméwienie roli KM RE w mechanizmie
nadzoru nad wykonywaniem przez panstwa-strony EKPC wyrokéw ETPC oraz
dokonanie oceny skutecznosci jego udzialu w poszczegdlnych procedurach
nadzorczych.

1. Podstawy prawne kompetencji KM RE
w mechanizmie nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw ETPC

Zakres i ksztalt mechanizmu nadzoru nad wykonaniem przez panstwa wyrokow
ETPC ulegt w ostatnim dwudziestopigcioleciu zasadniczym zmianom. Byly one
spowodowane kilkoma czynnikami.

Po pierwsze, wynikaly one z protokotéw zmieniajacych EKPC. W pierwszej
kolejnos$ci byt nim P-11 do EKPC®. Na jego podstawie KM RE stracit funkeje

* E. Lambert Abdelgawad, Lexécution des arréts de la Cour Européenne des Droits de
PHomme, Council of Europe 2008, s. 43; zob. tez rozdzial V. monografii.

* ETPC, Loizidou p. Turcji, nr skargi 15318/89, wyrok z 18.12.1996 .

¢ KM RE, Interim Resolution concerning the judgment of the European Court of Human
Rights of 28 July 1998 in the case of Loizidou against Turkey, ResDH(2001)80, rezo-
lucja tymczasowa z 28.07.1998 r.

7 Procedura ta opisana jest w szczegotach w dalszych czesciach rozdziatu.

® Protokot nr 11 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
dotyczacy przeksztalcenia mechanizmu kontrolnego ustanowionego przez Konwencje
(Protocol No. 11 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms, restructuring the control machinery established thereby, ETS No. 155).
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stricte ,orzeczniczg” na rzecz funkcji ,nadzorczej” w procedurze wykonywania
wyrokdow.

Powyzsza zmiana wynikata z dokonanych przez P-11 do EKPC przeobrazen
instytucjonalno-proceduralnych w mechanizmie EKPC. Przede wszystkim
znidst on wezesniejszy dualizm organéw EKPC i zastapil Europejska Komisje
Praw Czlowieka (EKomPC) oraz Trybunal, jednym, nowym organem - statym
ETPC. Skoncentrowanie funkcji orzeczniczej w jednym obradujacym perma-
nentnie organie wigzato sie z pozbawieniem KM RE pewnych dotychczasowych
funkcji. Do wejécia w zycie P-11 do EKPC Komitet Ministrow wspotuczestniczyt
bowiem w stwierdzaniu naruszen EKPC. W sprawach zakonczonych raportami
EKomPC, ktére nie zostaty wniesione do ETPC, ostateczng decyzje w sprawie,
czy doszto do naruszenia EKPC, podejmowal KM RE. Jego decyzje zapadaly
wigkszoscig 2/3 gloséw i byly ostateczne®. W praktyce KM RE podtrzymywat
na ogo6t stanowiska EKomPC, zdarzaly si¢ natomiast sytuacje, w ktérych nie
mogl osiagna¢ wymaganej wiekszosci 2/3 do podjecia decyzji, a wtedy sprawa
nie byla kontynuowana'. Stwierdzajac, ze doszlo do naruszenia EKPC, KM RE
wyznaczal panstwu termin na podjecie srodkdéw w celu wykonania decyzji.
W sytuacji, gdy panistwo nie podjeto we wskazanym terminie ,,zadowalajacych
$rodkéw”, KM RE miat prawo do samodzielnego ich okreslenia"'. Uprawnienie
to obejmowato m.in. mozliwo$¢ przyznania stusznego zado$¢uczynienia (just
satisfaction). Dodatkowo KM RE posiadal kompetencje w zakresie ,,czuwania”
nad wykonaniem wyrokéw wydanych przez ETPC (art. 54 EKPC).

Kolejna istotna zmiana wynikata z wejscia w zycie P-14 do EKPC*, gdyz
rozszerzyl on funkcje nadzorcza KM RE w trzech obszarach. Przede wszyst-
kim poprzez przyznanie mu mozliwosci wystepowania do ETPC z wnioskiem
o interpretacje wyroku oraz z wnioskiem o stwierdzenie niewykonywania przez
panstwo wyroku, a takze poprzez powierzenie mu nadzoru nad wykonywaniem
warunkéw porozumien polubownych.

Drugim elementem, ktory ksztalttowal omawiang procedure, byly zmiany
wynikajace ze wzrostu swiadomosci uczestnikow mechanizmu EKPC co do wagi
wykonywania wyrokéw ETPC dla zachowania skuteczno$ci tego mechanizmu.

® Art. 32 ust. 114 EKPC.

19 M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Krétki Komentarz do Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, Krakow 2000, s. 23.

' Art. 32 ust. 2 i 3 EKPC.

' Protokot nr 14 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
zmieniajacy system kontroli Konwencji (Protocol No. 14 to the Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, amending the control system
of the Convention, CETS. No. 194).
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Potrzeba zwigkszenia zaangazowania panstw w zapewnienie sprawnego funk-
cjonowania tego mechanizmu, w tym w zapobieganie powstawaniu nowych
naruszen praw czlowieka i podstawowych wolnosci, czesto bedacych wyni-
kiem braku prawidtowego wykonania orzeczen, znalazta wyraz w deklaracjach
przyjetych na konferencjach wysokiego szczebla zorganizowanych kolejno
w Interlaken*’, Izmirze'*, Brighton, Brukseli'® i Kopenhadze'. W zakresie
nadzoru nad wykonywaniem wyrokow szczegdlne znaczenie miata konferencja
w Brukseli, ktéra w catosci poswigecona byla tej kwestii'.

Po trzecie, na mechanizm nadzoru duzy wplyw mial intensywny rozwéj
orzecznictwa ETPC. Rozszerzal on zakres obowiazkéw cigzacych na pan-
stwach na podstawie EKPC (m.in. poprzez koncepcje obowiazkéw pozytywnych
panstw) oraz wprowadzal nowe rozwigzania w zakresie rozstrzygania masowo
naplywajacych skarg podobnych (similar applications) czy powtarzalnych (repe-
titive applications). Takie typy wyrokéw ETPC jak wyroki pilotazowe, wyroki
quasi-pilotazowe, wyroki wydawane w uproszczonej procedurze komitetowej,
wyroki - zasady, wyroki wiodace czy wyroki grupowe wigzg sie z chociazby cze¢-
$ciowym wskazaniem przez Trybunat jego pogladu na sposob doprowadzenia

* Dokumenty zwigzane z konferencjami wysokiego szczebla dotyczgcymi funkcjono-
wania systemu ochrony praw cztowieka opartego na EKPC sg na stronie http://echr.
coe.int/Pages/home.aspx?p=basictexts/reform&c= (dostep: 15.04.2021). W trakcie
Konferencji Wysokiego Szczebla na temat przysztosci Europejskiego Trybunalu
Praw Czlowieka zorganizowanej w Interlaken (18-19.02.2010 r.) przyjeta zostala
deklaracja z Interlaken.

* Konferencja wysokiego szczebla, w Izmirze (26-27.04.2011 r.), przyjeta deklaracje
programowg (deklaracja z Izmiru), zawierajaca plan dziatania zakladajacy przeglad
dotychczas podjetych dzialan oraz zaproponowanie kolejnych reform. Szerzej na
temat implementacji planéw dziatan zawartych w deklaracji z Interlaken oraz
w deklaracji z Izmiru zob. A. Mezykowska, Realizacja postulatow Procesu Interlaken
w dziatalnosci ETPCz, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 7, s. 18-29.

'* Konferencja wysokiego szczebla na temat ,,Przyszto$¢ Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka” (19-20.04.2012 1.) przyjela deklaracje z Brighton.

' Konferencja wysokiego szczebla na temat ,, Implementacji Europejskiej konwencji
praw czlowieka, nasza wspdlna odpowiedzialno$¢” (26-27.03.2015 r.) przyjeta
deklaracje z Brukseli.

17 Konferencja wysokiego szczebla na temat ,Reformy systemu Konwencji” (12—
13.04.2018 1.) przyjeta deklaracje z Kopenhagi.

'* Konferencja w Brukseli, ktéra odbyta sie w dniach 26-27.03.2015 1., byta czwarta
z cyklu konferencji wysokiego szczebla RE poswieconych problematyce reformy
ETPC. Konferencja zakonczyta sie przyjeciem deklaracji, w ktorej sformutowano
szereg rekomendacji dla panstw stron, ETPC, a takze KM RE, dotyczacych poprawy
przestrzegania EKPC oraz wykonywania wyrokéw ETPC.
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przez panstwo do usuniecia krajowego zrodla powtarzajacych si¢ naruszen®.
Identyfikowanie przez Trybunal probleméw systemowych i ich zrddel, szcze-
golnie w okolicznosciach, gdy prowadzg one do powstania duzej liczby skarg,
stanowi dla panstw znaczne wsparcie w wykonywaniu wyrokoéw, a dla Komitetu
Ministréw w sprawowanym nadzorze®.

11. Procedura ogoélnego nadzoru nad wykonywaniem
wyrokéw ETPC

Wyroki ETPC stwierdzajace, ze doszto do naruszenia praw czlowieka i pod-
stawowych wolnosci gwarantowanych w EKPC majg charakter deklaratoryjny
w tym znaczeniu, ze wyrok stanowi ostateczne potwierdzenie, iZ panstwo naru-
szyto zobowigzania wynikajace z EKPC, a skarzacy stal sie ofiarg naruszenia?'.
Natomiast rolg panstwa jest wybor pod nadzorem Komitetu Ministrow $rodkow
niezbednych dla wywigzania sie ze zobowigzania wykonania wyroku, majacego
charakter zobowigzania prawnomiedzynarodowego?.

I1.1. ZASADY WYBORU SRODKOW WYKONANIA WYROKU ETPC

Dowolno$¢ panstw w wyborze srodkéw doznaje pewnych ograniczen. Proces
wykonywania ma przebiega¢ w sposdb skuteczny, w dobrej wierze i w sposob
zgodny z ,konkluzjami i duchem” wyrokéw?*. Panstwo ma wybrac takie srodki,
ktére beda ,,mozliwe do zastosowania” (feasible), beda podjete ,we wlasci-
wym czasie” (timely), beda ,odpowiednie” (adequate) i ,dostatecznie uzasad-
nione”, aby ,,zapewni¢ maksymalne mozliwe zado$¢uczynienie za naruszenia

2 ]. Czepek, The Application of the Pilot Judgment Procedure and Other Forms of
Handling Large-Scale Dysfunctions in the Case Law of the European Court of Human
Rights, ,International Community Law Review” 2018, vol. 20, no. 3-4, s. 350 in.

2 KM RE, Resolution on judgments revealing an underlying systemic problem, rezolucja
Res(2004)3, 12.05.2004 I.

' L. Garlicki, Komentarz do artykutu 46, [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci. Komentarz do artykutéw 19-59, red. L. Garlicki, t. 2,
Warszawa 2010, S. 355.

** ETPC, Brumarescu p. Rumunii (stuszne zados¢uczynienie), nr skargi 28342/95,
wyrok z 23.01.2001 1, § 20.

»* ETPC, Emre p. Szwajcarii (nr 2), nr skargi 5056/10, wyrok z 11.10.2011 1., § 75.
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stwierdzone przez Trybunal” (sufficient to ensure the maximum possible repa-
ration for the violations found by the Court)**.

Poniewaz ETPC wydajac wyroki stwierdzajace, iz w danej sprawie doszto do
naruszenia praw czlowieka badz podstawowych wolnosci, nie ma uprawnienia
do uchylania zakwestionowanego dzialania panstwa (dokonanego w formie
decyzji, orzeczenia sgdowego czy obowigzywania przepisow prawa), wykony-
wanie wyrokow ma realizowac zasade wynikajacg z prawa migdzynarodowego
publicznego, statuujaca konieczno$¢ przywrdcenia w procesie wykonywania
w odniesieniu do skarzacego stanu, jaki mial miejsce przed zaistnieniem naru-
szenia (restitutio in integrum)®. Stad tez oparcie tego obowigzku na trzech zasa-
dach prawa miedzynarodowego: obowiazku zaniechania dalszego naruszenia,
obowigzku braku powtarzalnosci naruszenia oraz obowigzku koniecznosci
naprawienia szkody poprzez zapewnienie zados¢uczynienia*. ETPC jedynie
sporadycznie wskazuje $rodki, jakie muszg by¢ podjete w celu wykonania
wyroku. W literaturze wyodrebniono trzy sposoby dzialania Trybunatu w tym
zakresie?’:

1. przy wydawaniu wyrokow pilotazowych lub quasi-pilotazowych, ETPC

z powotaniem na art. 46 EKPC wskazuje $rodki, jakie maja by¢ zreali-
zowane w celu przeciwdzialania systemowym naruszeniom EKPC; zre-
alizowanie tych $rodkéw przez panstwo moze by¢ przedmiotem oceny
ETPC na dalszych etapach procedury pilotazowej, natomiast skutecznos¢
ich funkcjonowania podlega juz ocenie KM RE**

** ETPC, Ilgar Mammadov p. Azerbejdzanowi (postepowanie na podstawie art. 46
ust. 4), nr skargi 15172/13, wyrok z 29.05.2019 1., § 155.

2> Ibidem, § 151.

*¢ Ibidem, § 162. Por. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczeri Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Polsce. Wymiar instytucjonalny, Warszawa 20138, s. 73.

* A.Bodnar, op. cit., s. 73-75.

> W wyroku w sprawie Hutten-Czapska p. Polsce ETPC w stwierdzil, ze ,,pozwane
panstwo musi poprzez odpowiednie $rodki prawne i/lub innej natury zapewnic¢
w krajowym porzgdku prawnym mechanizm utrzymujacy sprawiedliwa réwnowage
pomiedzy interesami wlascicieli budynkéw i ogélnym interesem spoleczenstwa,
w zgodzie z konwencyjnymi standardami ochrony prawa wtasnoséci’, por. ETPC,
Hutten-Czapska p. Polsce, nr skargi 35014/97, wyrok z 19.06.2006 r., pkt 4 sentencji.
Nastepnie w wyroku z 28.04.2008 r. ETPC zaakceptowal zawarte pomiedzy stronami
porozumienie polubowne w zakresie wysoko$ci naleznego skarzacej odszkodowania
i przyjat do wiadomosci $rodki, jakie wladze polskie podjely w celu zaprzestania
systemowego naruszenia ochrony wlasnosci w zakresie problematyki czynszéw
regulowanych. Oba wyroki ETPC zostaly przekazane do KM RE, ktéry rezolucja
konicowa z 21.09.2016 r. zamknat nadzoér nad ich wykonywaniem, uznajac, ze wtadze
polskie wykonaty ciazace na nich obowiazki. Zob. rezolucja CM/ResDH(2016)259.
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2. wskazywanie w czgsci dyspozytywnej wyroku, jakie dzialania oprocz

zaplaty stusznego zado$¢uczynienia muszg by¢ wykonane

3. wskazywanie w czgsci operatywnej wyroku, bez powtoérzenia tego frag-

mentu w czgsci dyspozytywnej, jakie dzialania powinny by¢ podjete®®.

Powyzsze wytyczne ograniczaja swobode wyboru przez panstwo $rodkow
wykonania wyroku, gdyz sa one wiagzace dla panstwa. Poza tym wystepuja
sprawy, w ktorych sama natura naruszenia powoduje brak swobody panstwa
co do wyboru $rodkow, jakie powinny by¢ podjete®'.

EKPC nie przypisala Trybunatowi wyraznie kompetencji do okreslania
$rodkéw wykonywania wyrokow o charakterze innym niz materialne srodki
naprawcze®?. Trybunal decyduje si¢ jednak na wskazywanie zaréwno kon-
kretnych dzialan, jakie powinny by¢ przez panstwa podjete w odniesieniu do
sytuacji skarzacego, jak i szerzej na sygnalizowanie potrzeby wprowadzenia
zmian w prawie lub praktyce danego panstwa?.

Powyzsza praktyka Trybunatu spotyka si¢ z réznymi reakcjami oraz nie
pozostaje bez wplywu na proces wykonywania. Z jednej strony zarzuca sie¢
ETPC, ze dalsze jej poglebianie stanowi¢ moze dzialanie ultra vires, jako ze kom-
petencje do nadzoru nad wykonywaniem wyrokow przypisane zostaty wylacznie
KM RE?**. Podnosi si¢ tez, ze ta praktyka ETPC powoduje posrednio wydtuzenie
procedury wykonania, ktéra przez lata polegala jedynie na uiszczeniu przez
panstwo stusznego zado$¢uczynienia®. Z drugiej strony, cz¢s¢ komentato-
réw uznaje, ze ETPC powinien zajmowa¢ w tym wzgledzie jeszcze bardziej

** Dla przyktadu zwolnienie skarzacego z odosobnienia, por. ETPC, Assanidze p. Gruzji,
nr skargi 71503/01, wyrok z 8.04.2004 1., § 14; powstrzymanie si¢ od deportacji
skarzacego i rozpatrzenie jego wniosku o azyl, por. ETPC, M.S.S. p. Belgii i Grecji,
nr skargi 30696/09, wyrok z 21.01.2011 1., § 400-402.

Por. wyrok w sprawie Al Nashiri p. Polsce, w ktorym w § 589 ETPC wskazal na
koniecznos¢ uzyskania od USA gwarancji dyplomatycznych, ze skarzacy nie zostanie
skazany na kare $mierci. To zalecenie nie zostalo powtorzone w czesci dyspozytywnej
wyroku. Zob. ETPC, Al Nashiri p. Polsce, nr skargi 28761/11, wyrok z 24.07.2014 1.
ETPC, Assanidze p. Gruzji, § 202-203.

E. Steiner, Just Satisfaction under Art 41 ECHR. A Compromise in 1950 — Problematic
Now, [w:] Tort Law in the Jurisprudence of the European Court of Human Rights,
red. A. Fenyves, E. Karner, H. Koziol, E. Steiner, Gottingen 2011, s. 2.

Przyktady wyrokéw, w ktorych ETPC wyraznie wskazal zaréwno $rodki indywidu-
alne, jak i srodki generalne, ktore powinny by¢ podjete przez panstwo w celu ich
wykonania zob. A. Bodnar, op. cit., s. 141-189.

** Tbidem, s. 75.

*> Ibidem, s. 82-83.
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aktywna postawe*, gtdwnie z tego wzgledu, ze jest to dzialanie wspomagajace
wykonywanie wyrokéw poprzez jasne okreslanie od samego poczatku, jakie
dzialania s3 od panstwa wymagane. W literaturze podkresla sie, ze wyroki
ETPC, w ktérych wskazuje on konkretne obowigzki panstwa zmierzajace do
realizacji zasady restitutio in integrum, ,s3 jednym z najwazniejszych elementow
aktualnej konstrukeji odpowiedzialnosci panstwa w systemie Konwencji”.

Nalezy podkresli¢, ze pewna powsciagliwo$¢ Trybunatu wynika z ograniczen
faktycznych. Ogromny wzrost liczby skarg, a takze rozwiniecie nowych, uprosz-
czonych, sposobéw rozpatrywania spraw — poprzez wypracowanie wspomnia-
nych juz procedur wyrokéw pilotazowych czy wyrokéw wiodacych - wymusza
koncentracje na potrzebie sprawnego procedowania, a nie na okreslaniu nowych
sposobow zado$c¢uczynienia dla skarzacych.

Poza tym Trybunal konsekwentnie rozdziela wskazanie srodkéw wykonania
od nadzoru nad ich wdrazaniem, podkreslajac, ze jego kompetencja ogranicza
sie do wskazania srodkow tylko w pewnych sytuacjach, a calo$ciowa ocena ich
wdrazania nalezy, na podstawie art. 46 ust. 2 EKPC, do Komitetu Ministrow?®.

Komitet Ministréw jest wiec najlepiej umiejscowiony do dokonywania ocen
w zakresie implementacji przez panstwo orzeczen. Sprawujac swoje funkgje,
ma mozliwo$¢ wzigcia pod uwage wielosci $rodkéw, jakie moga by¢ podjete
dla przywrdcenia stanu sprzed naruszenia, informacji przedstawionych przez
pozwane panstwo oraz zmieniajacg si¢ sytuacje skarzacego. Na przestrzeni
lat KM RE wypracowal standardy wykonywania wyrokéw ETPC. Zostaly
one zebrane przede wszystkim w licznych rekomendacjach adresowanych do
panstw®.

*¢ P. Leach, No Longer Offering Fine Mantras to a Parched Child? The European Court’s
Developing Approach to Remedies, [w:] Constituting Europe the European Court of
Human Rights in a National, European and Global Context, red. A. Follesdal, B. Peters,
G. Ulfstein, Cambridge 2013, s. 142.

7 M. Balcerzak, Odpowiedzialnos¢ paristwa-strony Europejskiej konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Studium prawnomiedzynarodowe, Torun
2013, S. 246.

** ETPC, Egmez p. Cyprowi, nr skargi 12214/07, decyzja z 18.09.2012 1., § 49.

* Por. m.in. Rekomendacja o ponownym zbadaniu albo wznowieniu niektérych
spraw na szczeblu krajowym po wydaniu wyroku przez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka (Recommendation R (2000)2 on the reexamination or reopening of cer-
tain cases at domestic level following judgments of the European Court of Human
Rights); Rekomendacja ws. skutecznych $rodkéw przeciwko przewleklosci poste-
powan (Recommendation CM/Rec(2010)3 on effective remedies for excessive length
of proceedings).
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Szczegdlowe zasady postepowania KM RE w ramach procedury nadzoru
ujete zostaly w regutach KM RE nadzorowania wykonywania wyrokéw oraz
warunkow porozumien polubownych (Rules of the Committee of Ministers for
the supervision of the execution of judgments and of the terms of friendly settle-
ments, regulamin nadzoru)*.

I1.2. OBOWIAZKI PANSTWA W PROCEDURZE OGOLNEGO NADZORU
NAD WYKONANIEM WYROKU ETPC

Zgodnie z regulg 3 regulaminu nadzoru, po przekazaniu przez ETPC do Komitetu

Ministréw informacji o uprawomocnieniu si¢ w danej sprawie decyzji dotycza-
cej porozumienia polubownego (art. 39 ust. 4 EKPC) oraz wyroku (46 ust. 2

EKPC), sprawa wpisywana jest do agendy KM RE. Konsekwencja wyrazonego

w art. 46 ust. 1 EKPC ogolnego obowiazku panstw zastosowania si¢ do osta-
tecznego wyroku Trybunatu jest nakaz wspotpracy panstwa z KM RE w proce-
durze wykonywania oraz przedkladanie informacji o planowanych dziataniach.
Sprawng wspodlprace pomiedzy panstwami i Komitetem Ministrow w zakresie

przedstawiania i analizowania informacji zapewnia departament ds. wykony-
wania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (Department for the

Execution of Judgments of the European Court of Human Rights), usytuowany
w Dyrekeji Generalnej ,,Prawa czlowieka i rzady prawa”*'.

11.2.1. Informacje o podjetych i planowanych dziataniach

Zakres obowigzkéw panstwa w odniesieniu do przedkladania informacji na
temat wykonywania wyroku ETPC (information to the Committee of Ministers
on the execution of the judgment) okresla reguta 6 regulaminu nadzoru.

Od przedstawicieli rzadow oczekiwane sg dwa rodzaje informacji. Po pierw-
sze, s3 to informacje dotyczace podjetych srodkéw indywidualnych, czyli
odnoszacych si¢ do indywidualnej sytuacji skarzacego. Dzialania panstwa
w tym zakresie bedg polegaly na przedstawieniu dowoddw wyptaty stusznego
zados$¢uczynienia oraz, w razie potrzeby, na dostarczeniu informacji o $rodkach

% Rules of the Committee of Ministers for the supervision of the execution of judgments
and of the terms of friendly settlements z 10.05.2006 1.1z 18.01.2017 1.

* Informacja na temat funkcjonowania departamentu: https://www.coe.int/en/web/
execution/presentation-of-the-department (dostep: 15.04.2021). Szerzej zob. roz-
dziat IV.



Komitet Ministrow Rady Europy w mechanizmie nadzoru... 65

podjetych w celu zapewnienia, aby skarzacy nie odczuwal juz negatywnych
skutkéw naruszenia.

Po drugie, wymagane jest przedstawienie informacji na temat $rodkow,
ktore zostang lub zostaly juz podjete w celu zapobiezenia nowym naruszeniom
podobnym do stwierdzonych lub w celu powstrzymania naruszen o charakterze
ciggtym*. Te dziatania nosza og6lng nazwe srodkéw o charakterze generalnym.

Forma, w jakiej przedkladane s3 wymagane informacje oraz ich zakres,
podlegaly ewolucji. Jeszcze w latach 9o. XX w. i w pierwszej dekadzie XXI w.
panstwa ograniczaly si¢ zasadniczo do dostarczania informacji o dokonanych
platnosciach stusznego zados¢uczynienia. Z czasem taka praktyka okazata
sie niewystarczajaca. Zaczeto wiec rozwazal potrzebe zwiekszenia zakresu
obowigzku panstw poprzez koniecznos¢ przedlozenia szczegotowej informacji
réwniez o planowanych przedsiewzieciach. Dyskusja wynikata z kilku powo-
dow. Przede wszystkim z przekonania panstw, ze przedlozenie jedynie infor-
magcji o wyplacie stusznego zado$¢uczynienia nie moze by¢ traktowane jako
wystarczajace. Co wigcej, wskazywano, ze brak wczesniejszego rozwazenia
dzialan, ktdre powinny by¢ podjete, powoduje opdznienia w wykonaniu wyroku,
poniewaz panstwa nie czujg sie¢ zobligowane do energicznych, konkretnych
dziatan. Stusznie uznawano, ze w celu zapewnienia efektywnego nadzoru nad
wykonywaniem wyrokéw niezbedne jest, by panstwo zaprezentowato swoje
stanowisko co do srodkéw koniecznych dla ich wykonania badz co do tego, ze
takie dziatania nie sg potrzebne®.

11.2.3. Plany i raporty z dzialan nad wykonaniem wyroku

W konsekwencji tych dyskusji w 2004 r. wprowadzony zostal przez KM RE
wymog przedkiadania tzw. planéw dziatan (action plan). W tym samym roku
wymog ten zostal uzupetniony z inspiracji CDDH o obowiazek przedktadania
raportow z dziatan (action report) majacych uzupelnia¢ plany dziatania i sta-
nowi¢ zwienczenie wykonania wyroku po stronie panstwa*.

Plan dzialania okresla $rodki, ktére pafistwo zamierza podja¢ w celu wyko-
nania wyroku, wlaczajgc w to orientacyjny harmonogram. Powinien on wskazy-
wag, o ile jest to mozliwe, wszelkie dzialania, jakie powinny by¢ podjete. Jezeli
jednak nie jest od razu mozliwe okreslenie wszystkich dzialan, plan powinien
wskazywac¢ kroki, ktdre muszg by¢ podjete w celu okreslenia tych, ktére maja

*? Regula 6 ust. 2 regulaminu nadzoru.
** CM/Inf/DH(2009)29-rev.
** Ibidem.
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charakter niezbedny. Rowniez w takiej sytuacji panstwo jest zobowigzane
przedstawi¢ harmonogram. W razie koniecznosci plan powinien by¢ uaktu-
alniany i tak dzieje si¢ bardzo czgsto w praktyce*. Raport z dzialan powinien
z kolei przedstawia¢ wszystkie dziatania, ktore zostaly podjete w celu wykonania
wyroku lub wyjasnienie, ze zadne lub Zadne dalsze dzialania nie s niezbedne*®.

Plany dziatan powinny by¢ przedkladane najpdzniej w terminie sze$ciu mie-
siecy od dnia uprawomocnienia si¢ wyroku, natomiast w przypadku potrzeby
przedsiewziecia pilnych $rodkéw indywidualnych informacja w tym zakresie
powinna by¢ przedstawiona niezwlocznie®”. W przypadku nieprzediozenia
planu dzialania pafistwo otrzymuje upomnienie, a gdy sytuacja si¢ nie zmieni,
jest to podstawg do zmiany trybu nadzoru ze standardowego na wzmocniony*®.

Plany i raporty z dziatan nie maja charakteru instrumentéw prawnie wig-
z3cych, nie ograniczajg wigc dalszych dzialan zaréwno panstwa, jak i KM RE
w zakresie wykonywania wyrokéw ETPC. Ponadto, plany i raporty nie sa doku-
mentami od siebie odrebnymi i powinny by¢ ze soba skorelowane. Mozliwe sa
natomiast sytuacje, w ktérych panstwo juz na wstepie procesu wykonywania
wyroku, zamiast przedstawienia planu, przedstawia od razu raport z jego imple-
mentacji. Sytuacja taka zachodzi wtedy, gdy od samego momentu wydania
wyroku dla panstwa jest oczywiste, jakie dzialania powinny by¢ podjete w celu
usuniecia przyczyn i skutkdw stwierdzonego naruszenia praw i/lub wolnosci
i panstwo niezwlocznie te dziatania podejmuje.

Plany dzialan sg sposobem realizacji zasady subsydiarnosci, ktéra rzadzi
calg procedurg wykonywania. To do panstw nalezy okreslenie z perspektywy
krajowego porzadku prawnego dziatan niezbednych i mozliwych do podjecia
oraz zidentyfikowanie potencjalnych przeszkdd stojacych na drodze do szyb-
kiego i skutecznego wykonania wyroku. Réwnoczesnie jednak znaczacg role
w okresleniu tych srodkéw odgrywa departament ds. wykonywania wyrokoéw.
Po pierwsze, pracownicy departamentu pozostajacy w roboczym kontakcie
z przedstawicielami panstw majg mozliwo$¢ neutralizowania na poziomie
eksperckim braku woli politycznej panstw do podjecia niezbednych dziatan.
Po drugie, zapewniaja oni zachowanie niezbednej spdjnosci w dziataniach

* CM/Inf/DH(2010)37, Appendix I, § 5-6.

¢ CM/Inf/DH(2010)37, Appendix L, § 7. Por. takze Guide for the drafting of action plans
and reports for the execution of judgments of the European Court of Human Rights,
https://rm.coe.int/guide-drafting-action-plans-reports-en/1680592206 (dostep:
26.04.2021).

*7 CM/Del/OJ/DH(2009)1059-genpublic, item d.

* CM/Inf/DH(2010)37, § 27-28, CM/Inf/DH(2010)45-final, § 20. Szerzej zob.
rozdzial IV.
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podejmowanych przez panstwa w odniesieniu do poszczegdlnych wyrokdw
dotyczacych zbieznej problematyki (np. wymaganym dzialaniem standardowym
jest zapewnienie przez panstwo mozliwosci wznowienia postepowania karnego
w sytuacji stwierdzenia przez ETPC naruszenia prawa do rzetelnego procesu)*.

Plany i raporty z dziatan maja charakter dokumentéw publicznych®. Opinii
publicznej zapewniony jest dostep do aktualnych informacji na temat prze-
biegu proceséw wykonywania poszczegdlnych orzeczen poprzez umieszczenie
calej dokumentacji danej sprawy w elektronicznej bazie danych znajdujacej
sie na stronie internetowej KM RE®". Jedynie w wyjatkowych sprawach, majac
na wzgledzie ochrone¢ uzasadnionego interesu publicznego lub prywatnego,
KM RE moze podja¢ decyzje o nieupublicznianiu dokumentéw. Ma to miejsce
wowczas, gdy z umotywowanym wnioskiem w tej kwestii wystapi: podmiot
przedktadajacy informacje (rzad panstwa wykonujacego wyrok, skarzacy, orga-
nizacja pozarzadowa czy krajowe instytucje zajmujace si¢ ochrong praw czlo-
wieka i podstawowych wolnosci), rzad panstwa, ktorego dotyczy przedlozona
informacja, badz gdy w interesie pokrzywdzonego lub podmiotu trzeciego lezy
nieujawnianie ich tozsamo$ci badz innych danych, ktére moglyby prowadzi¢
do ich identyfikacji*>. Po kazdym posiedzeniu KM RE upubliczniany jest takze
porzadek obrad oraz tres¢ wszelkich podjetych decyzji.

II1.3. PRZYCZYNY TRUDNOSCI Z WYKONYWANIEM WYROKOW ETPC

Podkreslenia wymaga, Ze pomimo zorganizowanej struktury nadzoru, przy-
gotowywanie plandw dziatan i przez to calo$¢ procesu wykonywania wyrokow
ETPC napotyka na wiele trudnosci, ktore majg zrdéznicowang nature.

Po pierwsze, sa to przyczyny o charakterze politycznym lezace po stronie pan-
stwa, ktore powoduja brak jego wlasciwego zaangazowania na rzecz wykonania
wyroku. Przyczyny takie wystepuja przede wszystkim w sprawach odnoszacych
sie do powaznych naruszen zaistnialych na duza skale, do ktérych doszto w kon-
tekscie zlozonych problemdéw wymagajacych rozwigzan o charakterze politycz-
nym i koncyliacyjnym®’. Sprawy takie wymagaja zaangazowania po stronie

> Zob. rozdzial IV.

*° Zasada publicznego dostepu do dokumentéw przedlozonych przez panistwa w trak-
cie wykonywania wyrokow zawarta jest w regule 8 regulaminu nadzoru.

*! https://hudoc.exec.coe.int/ENG#%20 (dostep: 15.04.2021).

°? Regula 8 ust. 3 regulaminu nadzoru.

** Zob. skargi dotyczace Nadniestrza w Moldowie czy skargi indywidualne majace
wymiar miedzynarodowy dotyczace konfliktu armensko-azerskiego: ETPC, Chiragov
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panstwa i wypracowania czgsto skomplikowanych rozwigzan. Trudnosci tego
rodzaju wystepuja takze w sprawach, w ktorych z powodu uwarunkowan polityki
wewnetrznej brak jest woli politycznej wykonania wyroku®. Inng grupa spraw sa
te, w ktdérych sady krajowe po wyroku ETPC wydajg nastepnie orzeczenia z nim
sprzeczne, ignorujac w ten sposob rozstrzygniecie ETPC*. Sytuacje takie mialy
miejsce w sprawach, w ktérych zrédlem sporu pomiedzy podmiotem indywidu-
alnym a panstwem byly kwestie polityczne. Mozna oceni¢, iz w takich sytuacjach
orzeczenia sgdoéw — na ogoél pozbawionych atrybutu niezaleznosci - stanowily
de facto przejaw ogolnej niecheci danego panstwa do wykonania wyroku®.

Po drugie, wykonywanie wyrokéw moze by¢ problematyczne z uwagi na
przyczyny formalne, tzn. z powodu stopnia skomplikowania $rodkéw wyko-
nania badz z powodu finansowych skutkéw wyroku®”. Dotyczy to w szczegol-
nosci spraw ujawniajacych problemy systemowe. W przeciwienstwie do spraw,
w ktdrych opdznienia w wykonywaniu wynikaly z przyczyn politycznych, ta
grupa spraw nie wigze si¢ z zakwestionowaniem wyroku i tym samym autory-
tetu Trybunatu. Stanowi natomiast wyzwanie dla systemu EKPC, zaréwno dla
panstw, jak i dla KM RE®.

11.4. ZAWIADOMIENIA DO KM RE O SRODKACH
WYKONANIA WYROKU ETPC

Obowigzek przedkladania planéw i raportéw z dziatan cigzy oczywiscie na
panstwie, w stosunku do ktérego wydany zostal wyrok stwierdzajacy naru-
szenie praw cztowieka i podstawowych wolnosci gwarantowanych w EKPC,
a ocena tych dokumentéw powierzona zostata Komitetowi Ministrow. Sposob

i inni p. Armenii, nr skargi 13216/05 et. al., wyrok z 16.06.2015 r.; ETPC, Sargsyan
p. Azerbejdzanowi, nr skargi 40167/06, wyrok z 16.06.2015 I.

** ETPC, Hirst p. Zjednoczonemu Krélestwu (Nr 2), nr skargi 74025/01, wyrok
Z 6.10.2005 T.

** ETPC, OAO Neftanaya Kompania Yukos p. Rosji, nr skargi 4902/04, wyrok
2 20.09.2011 1.; ETPC, Navalnyy i Ofitserov p. Rosji, nr skargi 46632/13 i 28671/14,
wyrokz23.02.2016 r.; ETPC, Pichugin p. Rosji, nr skargi 38623/03, wyrok z23.10.2012 1.

*¢ Zob. rozdzial V, odnoénie do wyrokéw rosyjskiego Trybunatu Konstytucyjnego.

%7 Sprawy dotyczace niewykonywania orzeczen sadéw krajowych, por. ETPC, Burmych
p. Ukrainie, nr skargi 6852/13, wyrok z 12.10.2017 .

*® The longer term future of the system of the European Convention on Human Rights,
Report of the Steering Committee for Human Rights (CDDH), z 11.12.2015,
https://rm.coe.int/the-longer-term-future-of-the-system-of-the-european-conven-
tion-on-hum/1680695ad4 (dostep: 15.04.2021).
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wykonania wyroku jest jednak istotny rowniez dla skarzacego oraz innych pod-
miotéw monitorujacych przestrzeganie praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci — w szczegdlnosci organizacji pozarzadowych czy tez krajowych instytucji
dzialajgcych w tym obszarze. Dlatego KM RE moze przyjmowac od wskazanych
podmiotéw informacje zwane zawiadomieniami (communications), w ktorych
dokonuja one oceny dziatan panstwa i zawieraja inne informacje mogace by¢
istotne dla KM RE w procedurze nadzoru. W 2017 r. krag podmiotéw, ktore
majg uprawnienie do przedkladania zawiadomien, zostat poszerzony. KM RE
rozpatruje zatem wszelkie zawiadomienia od strony poszkodowanej (injured
party) dotyczace wyplaty stusznego zados$¢uczynienia lub realizacji srodkow
indywidualnych. Z kolei organizacje pozarzadowe, jak rowniez krajowe insty-
tucje zajmujace si¢ promocja i ochrong praw czlowieka moga przedklada¢
informacje odnoszace si¢ do realizacji przez panstwo srodkéw generalnych.
Réwniez miedzynarodowe organizacje miedzyrzadowe lub ich organy albo
agencje, ktorych cele i dziatania obejmuja ochrone lub wspieranie praw czto-
wieka okreslonych w Powszechnej deklaracji praw cztowieka, moga przedklada¢
KM RE zawiadomienia, o ile kwestie zwigzane z wykonywaniem wyroku na
podstawie 46 ust. 2 EKPC, wchodza w zakres ich kompetencji.

Ostatnig grupe podmiotéw uprawnionych do wnoszenia zawiadomien
stanowi Komisarz Praw Czlowieka RE* oraz podmioty, ktére uczestniczyly
w postepowaniach przed ETPC na prawach strony trzeciej®.

Panstwo, ktérego dotyczy zawiadomienie, ma prawo do zlozenia na nie
odpowiedzi. Jest ona upubliczniana wraz z zawiadomieniem, o ile zostanie
przedstawiona w ciggu dziesigciu dni roboczych od dnia jego otrzymania przez
zainteresowane panstwo®’.

% Szerzej zob. rozdzial V1.

°® Por. zmiany wpowadzone do regulaminu nadzoru: Amendments to Rule 9 of the
Ministers’ Deputies’ Rules for the supervision of the execution of judgments and of
the terms of friendly settlements (CM/Del/Dec(2017)1275/4.1. Por. m.in. zawia-
domienie Wysokiego Komisarza ONZ ds. Uchodzcéw (United Nations High
Commissioner for Refugees) przedtozone w sprawie Sharifi i inni p. Wlochom i Grecji,
nr skargi 16643/09, wyrok z 24.10.2014 r., DH-DD(2020)161; zawiadomienie
Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka przedlozone w rozpatrywanych tacznie
sprawach R.R. p. Polsce, Tysigc p. Polsce i P. i S. p. Polsce, odpowiednio, skargi
nr 27617/04, 5410/03, 57375/08) DH-DD(2020)137-rev; zawiadomienie Open
Society Justice Initiative przedtozone w sprawie Al Nashiri p. Rumunii, nr skargi
33234/12, DH-DD(2020)176.

Wszystkie zawiadomienia publikowane sg po dziesieciu dniach od ich wptywu, jezeli
odpowiedz zainteresowanego panstwa nadejdzie po tym terminie, jest publikowana
oddzielnie.

6

-
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111. Procedura szczegolnego nadzoru KM RE
nad wykonywaniem wyrokéw ETPC

Jak wskazuja wczedniejsze rozwazania, P-14 do EKPC rozszerzyl uprawnienia
nadzorcze KM RE o dwa uprawnienia, ktérych wykonywanie wymaga wspot-
pracy z ETPC.

II1.1. NADZOR KM RE UTRUDNIONY NA SKUTEK PROBLEMOW
Z WYKLADNIA WYROKU ETPC

Pierwszym z tych uprawnien jest mozliwo$¢ zwrocenia sie¢ KM RE na podstawie
art. 46 ust. 3 EKPC do Trybunalu o dokonanie wyktadni wyroku, w sytuacji, gdy
nadzér nad jego wykonaniem napotyka na trudnosci wynikajgce z probleméw
z jego interpretacja. Chodzi wigc o sytuacje, w ktorych wystepowalaby nieja-
sno$¢ w sformulowaniu sentencji badz uzasadnienia®. Zgodnie z zatozeniami
celem procedury jest uzyskanie wyjasnien dotyczacych interpretacji wyroku,
a nie dokonanie przez Trybynal oceny srodkéw podjetych przez panstwo dla
wykonania wyroku®. Zostala ona wprowadzona, poniewaz z praktyki KM RE
wynikalo, iZ nadzér w niektdérych przypadkach byt utrudniony ze wzgledu na
brak porozumienia co do tresci i sposobu rozumienia wyroku®*.

Szczegdlowe rozwigzania przewidziane na wypadek zaistnienia takiej sytu-
acji ujete zostaty w regule 10 regulaminu nadzoru. Decyzja o przekazaniu (refer-
ral decision) do Trybunalu moze by¢ podjeta przez KM RE na kazdym etapie
procedury nadzoru (nie ma wiec terminu na ztozenie wniosku) i powinna mie¢
forme rezolucji tymczasowej (interim resolution). Podjecie decyzji o przekazaniu
wymaga wiekszosci 2/3 gloséw przedstawicieli uprawnionych do zasiadania
w KM RE. Decyzja powinna zawiera¢ uzasadnienie odzwierciedlajace réznice
pogladéw w KM RE, w szczegolnos$ci poglady zainteresowanego panstwa.

Komitet Ministréw nie zdecydowat sie jak dotad na podjecie takiej decyzji.
Realizuje w ten sposob — moze nazbyt gorliwie — wytyczng zawarta w raporcie

> L. Garlicki, op. cit., s. 411.

¢ D. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, Law of the European Convention
on Human Rights, Oxford 2009, s. 836.

°* Raport wyjasniajacy do P-14 do EKPC, § 96-97. Por. takze W. Vandenhole, Execution
of Judgments, [w:] Protocol No. 14 and the Reform of the European Court of Human
Rights, red. P. Lemmens, W. Vandenhole, Antwerpen-Oxford 2005, s. 118.



Komitet Ministrow Rady Europy w mechanizmie nadzoru... 71

wyjasniajacym do P-14 do EKPC, zgodnie z ktéra KM RE powinien korzysta¢
z tego instrumentu oszczednie, aby nie obcigza¢ Trybunatu dodatkowa praca®.

Wielokrotnie nieformalnie prowadzono natomiast dyskusje na temat pod-
jecia decyzji o przekazaniu w ramach nadzoru nad wykonaniem wyrokéow
w sprawach miedzypanstwowych. Dyskusje te nie znalazly jednak formalnego
odzwierciedlenia w zadnym dokumencie KM RE®.

II1.2. NADZOR KM RE UTRUDNIONY ODMOWA PANSTWA WYKONANIA
WYROKU ETPC

Drugim z uprawnien wymagajacych wspotpracy z ETPC jest przyznanie KM RE
na podstawie art. 46 ust. 4 EKPC kompetencji w zakresie inicjowania poste-
powania w sprawie stwierdzenia uchybienia zobowigzaniu wykonania wyroku
(infringement proceedings, postepowanie lub procedura w sprawie stwierdzenia
uchybienia). Procedure t¢ wprowadzono, majac na uwadze potrzebe reali-
zacji szeregu postulatow odnoszacych sie do dzialania Komitetu Ministrow,
Trybunalu, a takze panstw. Zamierzano w ten sposob podkresli¢ wage, jaka
w skutecznym funkcjonowaniu strasburskiego mechanizmu praw czlowieka
i podstawowych wolnosci odgrywa wykonywanie orzeczen ETPC. Z zalozenia
procedura powinna by¢ wykorzystywana w wyjatkowych okoliczno$ciach, gdy
brak wykonania wyroku nie moze by¢ ttumaczony réznego rodzaju racjonal-
nymi przyczynami, lecz gdy panstwo odmawia wykonania wyroku (refusal to
abide by a final judgment)®’. Samo wyposazenie Komitetu Ministréow w takie
uprawnienie i ,,grozba” jego uzycia mialy na celu wywarcie wystarczajacej presji
na panstwa, aby wykonywaly wyroki‘®.

Dzieki nowej procedurze Komitet Ministrow zostal wyposazony w upraw-
nienia nadzorcze, ktdre plasuja si¢ pomiedzy zwyklymi, ,,miekkimi” $rod-
kami oddzialywania, stosowanymi w postepowaniu majagcym na celu kontrole

% Raport wyjasniajacy do P-14 do EKPC, § 96.

¢ Dyskusje dotyczyly gtéwnie sprawy Cypr p. Turcji, nr skargi 25781/94, wyrok
Z10.05.2001 I.

W literaturze podkredla si¢, ze uzycie w tekécie ust. 4 stowa ,,odmawia” stawia
dos¢ wysoko poprzeczke co do sytuacji, ktore mogg by¢ skierowane do Trybunatu.
Wskazywano, ze wspomniany wymog oraz brak sankeji finansowych zwigzanych
z niewykonaniem orzeczenia (sankcje takie postulowano na wzor rozwigzan obowia-
zujacych w UE) bedzie prowadzit do matej skutecznosci procedury. W. Vandenhole,
op. cit., s. 120.

%% Raport wyjasniajacy do P-14 do EKPC, § 100.
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dziatalnosci panstwa poprzez podejmowanie uchwal, a tzw. opcja nuklearna,
ktorg jest zawieszenie prawa reprezentacji i doprowadzenie do wykluczenia
z Organizacji®. Stusznie wskazuje si¢ ponadto, ze zastosowanie rozwigzania
polegajacego na pozbawieniu czlonkostwa bylyby bezproduktywne w tym
znaczeniu, ze nie zmierzaloby do wykonania wyrokdéw™. Wreszcie, patrzac
z perspektywy panstw, nie mozna nie dostrzec, ze wprowadzenie omawia-
nej procedury moze stanowi¢ pewne wsparcie dla niwelowania wewnetrz-
nej niecheci manifestowanej czy to przez krajowe podmioty decyzyjne, czy
przez opini¢ publiczng z powodu podejmowania w ramach wykonywania
wyrokéw ETPC dziatan niepopularnych z racji politycznych, finansowych czy
administracyjnych”.

Wprowadzenie tej procedury wigzato si¢ jednak z pewnymi zagrozeniami.
Od samego poczatku zdawano sobie sprawe z tego, ze jej zastosowanie bedzie
testem dla wiarygodnosci calego mechanizmu praw czlowieka i podstawowych
wolnosci EKPC. Nieskutecznos¢ tej procedury w praktyce podwazylaby cel jej
przyjecia i ostabilaby, w jeszcze wiekszym zakresie, znaczenie miedzynarodo-
woprawnego zobowigzania do wykonywania orzeczen Trybunatu.

W dotychczasowej praktyce nadzoru procedura dotyczaca stwierdzenia
uchybienia zostala wszczeta w ramach nadzoru nad wykonaniem wyroku
w sprawie Ilgar Mammadov p. Azerbejdzanowi’>. W wyroku tym ETPC stwier-
dzit naruszenie art. 18 EKPC, czyli naduzycie przez panstwo mozliwosci
skorzystania z przewidzianych w EKPC ograniczen praw i wolnosci poprzez
wykorzystanie ich dla innego celu niz ten, dla ktorego zostaly wprowadzone.
Prawdziwg przyczyng pozbawienia wolnosci skarzacego i jego skazania byt
bowiem jego krytyczny stosunek do rzadu. Pomimo takich ustalen Trybunatu

*® E. Lambert Abdelgawad, Lexécution des arréts de la Cour Européenne des Droits de
PHomme, Council of Europe Publishing 2005, s. 90.

’° W. Vandenhole, op. cit., s. 119.

7t X.-B. Ruedin, Lexécution des arréts de la Cour Européenne des Droits de 'Homme:
procédure, obligations des Etats, pratique et réforme, Bile 2009, s. 416.

72 ETPC, Iigar Mammadov p. Azerbejdzanowi, skarganr 15172/13, wyrok z 22.05.2014 1.
Juz wczesniej zdarzaly si¢ sytuacje, iz organizacje pozarzadowe zgtaszaly do KM RE
potrzebe wdrozenia tej procedury. Takie zawiadomienia zostaly zlozone w ramach
procedury nadzoru nad wykonaniem orzeczen Hirst p. Zjednoczonemu Krélestwu
(nr 2) iwyroku w sprawie M. T. i Greens p. Zjednoczonemu Krolestwu. Por. Secretariat
of the Committee of Ministers of the Council of Europe, ‘Communications from
different NGOs (AIRE, UNLOK, PRI, PRT) in the case of Hirst No. 2 against the United
Kingdom’, DH - DD(2010)609E, 1 December 2010, https://wcd.coe.int/ViewDoc.
jsp?id=1714637&Site=CM (dostep: 20.04.2021).
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wladze nie zwolnily niezwlocznie skarzacego z wigzienia”, a sposdb wykonania
wyroku niemalze od razu stal si¢ przedmiotem intensywnego zainteresowania
KM RE. Wydaje si¢, ze zastosowanie procedury z art. 46 ust. 4 do sprawy Ilgar
Mammadov nie bylo przypadkowe. Jest on bowiem uznany przez RE za wigz-
nia politycznego, a wladze Azerbejdzanu nie wypuscily go na wolno$¢, mimo
ze jest to powszechna praktyka panstw w sytuacji stwierdzania przez ETPC
naruszenia art. 18 EKPC™.

Procedura w sprawie stwierdzenia uchybienia sktada sie z czterech etapow™.
W pierwszym etapie ma miejsce oficjalne — w drodze rezolucji tymczasowej
KM RE - notyfikowanie panstwu, ktére odmawia wykonania wyroku ETPC,
zamiaru przedstawienia Trybunatowi zapytania, czy panstwo to wykonalo cig-
zace na nim zobowigzania wynikajace z danego wyroku. Rezolucja ta musi by¢
przyjeta wiekszoscig 2/3 gloséw przedstawicieli uprawnionych do zasiadania
w KM RE’®. Pomiedzy notyfikacja a uruchomieniem procedury nie powinno
uplynac¢ wiecej niz szes¢ miesiecy”’. Z zalozenia jest to czas, w ktorym panstwo
ma jeszcze mozliwo$¢ podjecia srodkéw wykonywania, ktére moga powstrzy-
ma¢ KM RE od dalszego dzialania. W procedurze wykonania wyroku w sprawie
Ilgar Mammadov KM RE przyjal rezolucje, w ktorej stwierdzit, ze poprzez brak
zapewnienia bezwarunkowego zwolnienia skarzacego, Azerbejdzan odmoéwit
wykonania wyroku. Dlatego tez KM RE wystosowal formalna notyfikacje, infor-
mujac wladze azerskie o zamiarze przyjecia na swoim kolejnym posiedzeniu
rezolucji tymczasowej o przekazaniu sprawy Ilgar Mammadov do Trybunatu.
Réwnoczes$nie dano wladzom miesigc na przedlozenie w zwigzlej formie sta-
nowiska odnos$nie do projektowanej decyzji KM RE’. Wiadze Azerbejdzanu

7* W sprawie Ilgara Mammadova zapadl takze drugi wyrok ETPC - z 16.11.2017 1. —
w ktérym ETPC stwierdzil naruszenie standardéw rzetelnego procesu w poste-
powaniu karnym, por. ETPC, Iigar Mammadov p. Azerbejdzanowi (Nr 2), skarga
nr 919/15, wyrok z 16.11.2017 r. W obu wyrokach ETPC zasadzil stuszne zado$¢-
uczynienie, ktore w obu przypadkach zostalo zaptacone. Problemem byto jednak
to, ze mimo jednoznacznego stwierdzenia przez Trybunal bezprawnosci aresztu,
skarzacy pozostawal pozbawiony wolnosci od 4.02.2013 do 18.08.2018 1.
Niewatpliwie dziatania KM RE wpisaly sie w coraz powszechniejsze w RE przekonanie,
co do pozornego zapewniania przez Azerbejdzan praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz podejmowania jedynie fasadowej wspdtpracy z RE. O korumpowaniu
politykéw RE przez wladze Azerbejdzanu zob. rozdziat V.

7> Regula 11 regulaminu nadzoru.

7¢ Liczy si¢ jedynie waznie oddane glosy, nie liczy si¢ glosow wstrzymujacych sie.

77 Regula 11 ust. 2 regulaminu nadzoru.

7¢ CM/ResDH(2017)379.
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przedstawily stanowisko, stwierdzajac, ze dla wykonania wyroku nie jest nie-
zbedne zwolnienie skarzgcego z wiezienia™.

W drugim etapie procedury w sprawie stwierdzenia uchybienia dochodzi
do przedstawienia Trybunalowi oficjalnego zapytania, czy dane panstwo wyko-
nalo swoje zobowigzania wynikajace z wyroku. Zapytanie ma forme rezolucji
tymczasowej KM RE, przyjetej wiekszoscig 2/3 gloséw. Rezolucja musi zawieraé
uzasadnienie i prezentowaé w zwigztej formie stanowisko zainteresowanego
panstwa®. W sprawie Ilgara Mammadova zapytanie zostalo przedlozone do
Trybunatu po uplywie trzech i pét roku od wydania pierwotnego wyroku.
W tym czasie skarzacy nadal pozbawiony byl wolnosci.

Kolejny - trzeci etap procedury w sprawie stwierdzenia uchybienia - to
wydanie wyroku przez ETPC w sktadzie Wielkiej Izby, czyli 17 sedziow, zawie-
rajacego ocene sposobu wykonania uprzedniego wyroku ETPC®. Zaréwno
Komitet Ministrow, jak i zainteresowane strony maja prawo do aktywnego
udziatu w postepowaniu poprzez przedktadanie stanowisk pisemnych odnos$nie
do analizowanych zagadnien®. Rozstrzygajac na wniosek KM RE w sprawie
Ilgara Mammadova, ETPC stwierdzil jednoglosnie, ze doszto do naruszenia
art. 46 ust. 1 EKPC®. Trybunat dostrzegt pewne dziatania podjete przez rzad
w celu wykonania wyroku z 2014 r. (w tym zwolnienie skarzacego z wigzie-
nia juz po skierowaniu zapytania do ETPC), uznal jednak, ze ich zakres nie
pozwala na stwierdzenie, iz panstwo dzialalo w ,,dobrej wierze”, w sposob
zgodny z ,wnioskami i duchem” wyroku z 2014 r. lub w sposéb zapewniajacy
rzeczywistg i skuteczng ochrone praw zawartych w Konwencji europejskiej,
ktorych naruszenie uprzednio stwierdzit**. ETPC uznal, ze stwierdzone przez
niego w pierwotnym wyroku naruszenie art. 18 w zwigzku z art. 5 EKPC
skutkuje ,uniewaznieniem” wszelkich dziatan panstwa bedacych rezultatem
postanowienia skarzacemu zarzutéw karnych®. Taka ocena dokonana przez
Trybunat upowaznia do stwierdzenia, ze jedynym sposobem wykonania wyroku

7 DD(2017)1346.

% Reguta 11 ust. 3. regulaminu nadzoru. KM RE, Execution of the judgment of
the European Court of Human Rights Ilgar Mammadov against Azerbaijan,
CM/ResDH(2017)429, rezolucja tymczasowa z 5.12.2017 I.

*1 Regula 104 regulaminu ETPC.

82 Regula 102 regulaminu ETPC.

8 Ilgar Mammadov p. Azerbejdzanowi (postgpowanie na podstawie art. 46 ust. 4),
§ 218.

8 Tbidem, § 217.

8 Ibidem, § 189.
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ETPC z 2014 r. bylo nie tylko zwolnienie skarzacego z wiezienia (co de facto
nastgpito w 2018 r.), ale jego formalne uniewinnienie®®.

Poza dokonaniem ocen w zakresie okolicznosci konkretnej wniesionej do
niego sprawy ETPC doprecyzowal tez niektore z elementéw procedury. Po
pierwsze, uznal, Ze ocena sposobu wykonania wyroku bedzie przeprowadzana
zgodnie ze stanem faktycznym i prawnym na dzien ztozenia przez KM RE
wniosku®. Po drugie, skonstatowal, ze Komitet Ministréw posiada kompetencje
do wycofania przedtozonego wniosku®®. Rozpatrujac te stwierdzenia tgcznie,
mozna zatozy¢, ze takie okolicznosci zaistniatyby w sytuacji, gdyby panstwo juz
po zwrdceniu sie przez Komitet Ministrow do ETPC podjeto zadane dziatania.
KM RE mogtby wycofaé wéwczas wniosek, a samo uruchomienie procedury
zrealizowaloby zasadniczy jej cel, czyli wykonanie wyroku. Podkreslenie tej
okolicznosci w sprawie Ilgar Mammadov wskazuje na fakt, iz w ocenie ETPC,
gdyby KM RE uznal za wystarczajace dla wykonania wyroku zwolnienie skar-
z3cego z wiezienia, wycofalby swoje zapytanie. Jak wiadomo, sytuacja taka nie
miata jednak miejsca.

Po wydaniu przez ETPC wyroku w procedurze w sprawie stwierdzania
uchybienia, wyrok przekazywany jest zgodnie z ust. 5 art. 46 EKPC Komitetowi
Ministrow. Jezeli Wielka Izba stwierdzi, ze mialo miejsce naruszenie art. 46
ust. 1 EKPC, zadaniem KM RE bedzie rozwazenie srodkow, jakie nalezy podjac.
Jezeli jednak ETPC stwierdzi brak tego naruszenia, oznacza¢ to bedzie koniec
nadzoru nad wykonaniem wyroku. Nalezy zatozy¢, ze w tej drugiej sytuacji
niezbedne bytoby przyjecie przez KM RE rezolucji koficowej (final resolution),
w ktdrej stwierdzitby on formalnie wykonanie przez panstwo wyroku.

Wyrok w sprawie Ilgar Mammadov zostal przekazany do KM RE i sprawe
ponownie umieszczono w agendzie jego prac. Majac na uwadze, Ze zgodnie
z art. 46 ust. 5 EKPC po wyroku ETPC wydanym w procedurze w sprawie
stwierdzenia uchybienia, to na KM RE cigzy obowigzek rozwazenia srodkow,
jakie nalezy podja¢, Komitet Ministrow wydal w marcu 2020 r. oczekiwana

#¢ K. Dzehtsiarou, How Many Judgments does one Need to Enforce a Judgment? The First
ever Infringement Proceedings at the European Court of Human Rights, Blog Strasbourg
observers, https://strasbourgobservers.com/2019/06/04/how-many-judgments-

-does-one-need-to-enforce-a-judgment-the-first-ever-infringement-proceedings-
at-the-european-court-of-human-rights/#more-4355 (dostep: 18.04.2021).

¥ Ilgar Mammadov p. Azerbejdzanowi (postgpowanie na podstawie art. 46 ust. 4),
§ 171.

8 Ibidem, § 144.
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decyzje*. Zreferowano w niej tres¢ wyroku ETPC w sprawie Ilgar Mammadov,
w ktorych Trybunat stwierdzil naruszenie przez Azerbejdzan art. 18 w zwigzku
z art. 5 EKPC (wyrok z 2014 r.) oraz nastepnie naruszenie obowiazku wyko-
nania wyroku wynikajacego z art. 46 ust. 1 EKPC (wyrok z 2019 r.). W dalszej
kolejnosci KM RE uznal, ze wyrok Trybunalu wydany w procedurze stwier-
dzania uchybienia wyraznie pokazuje, iz realizacja zasady restitutio in integrum
wymaga uchylenia wyroku skazujacego wydanego w stosunku do skarzacego,
wykreslenia go z rejestrow karnych oraz usuniecia wszelkich skutkéw wnie-
sienia przeciwko niemu zarzutéw, w tym calkowitego przywroécenia praw oso-
bistych i politycznych®. Tym samym Komitet Ministréw okreslil, w sposéb
niebudzgcy watpliwosci, jakie konkretne dzialania wymagane sg od panstwa.
Ostatecznie wladze azerskie pod presja RE wykonaly cigzace na nich obowiazki
poprzez wydanie przez Sad Najwyzszy decyzji uniewinniajacej skarzacego.
W konsekwencji KM RE mog}t przyjac rezolucje koncows zamykajacg nadzér
nad wykonaniem wyroku w sprawie Ilgar Mammadov w zakresie srodkéw
indywidualnych®'.

Podjete w tej sprawie dzialania, zaréwno przez KM RE, jak i ETPC, zapo-
czatkowaly proces ksztaltowania si¢ praktyki w zakresie procedury stwierdzenia
uchybienia i catej procedury nadzoru nad wykonywaniem wyrokow w sytuacji,
gdy po stronie panstwa brak jest woli wspdtpracy. Nalezy podkresli¢, ze jeszcze
przed zakonczeniem procedury w sprawie stwierdzenia uchybienia wyrazano
obawy, ze najwigkszym wyzwaniem bedzie wykonanie wyroku wydanego na
skutek jej wdrozenia®>. W sprawie Ilgar Mammadov te obawy nie zicily sie,
poniewaz decyzje wewnetrzne realizujace sedno oczekiwan KM RE zostaly
przez Azerbejdzan podjete w stosunkowo niediugim czasie po wyroku stwier-
dzajacym uchybienie. Okolicznos¢ ta dowodzi, iz procedura — majac na uwadze
jej rezultaty — potwierdzila swoja przydatno$¢. Natomiast na jej tle ujawnilo sie

% KM RE, Execution of the judgments of the European Court of Human Rights Ilgar
Mammadov group against Azerbaijan, rezolucja tymczasowa CM/ResDH(2020)47.

°® Przyjeta rezolucja dotyczyta I. Mammadova oraz siedmiu innych skarzacych znaj-
dujacych si¢ w tej samej sytuacji prawno-faktyczne;.

°t KM RE, Execution of the judgments of the European Court of Human Rights, Three
cases against Azerbaijan, CM/ResDH(2020)178, rezolucja z 3.09.2020 r. Rozolucja
koncowa dotyczyla wykonania wyrokéw w sprawie I. Mammadova oraz wyroku
ETPC w sprawie Rasula Jafarova, w ktérym stwierdzono takie same naruszenia,
jak w pierwotnym wyroku w sprawie I. Mammadova. Por. ETPC, Rasul Jafarov
p. Azerbejdzanowi, nr skargi 69981/14, wyrok z 17.03.2016 1.

°2 Szerzej na temat potencjalnych okolicznosci, jakie moga zaistnie¢ w zwigzku ze
stwierdzeniem przez ETPC w omawianej procedurze uchybienia w wykonaniu
wyroku por. K. Dzehtsiarou, op. cit.
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wiele kwestii problematycznych dotyczacych wykonywania wyrokéw. Zostaty
one wskazane m.in. w zdaniach zbieznych sedziéw do wyroku nadzorczego
Wielkiej Izby. Nie mieli oni watpliwosci co do negatywnej oceny dziatan wiadz
azerskich — wyrok zapadl jednomyslnie - wskazali jednak na szereg niejasnosci
zwigzanych z procedurg i szerzej z wykonywaniem wyrokéw ETPC®.
Pierwsza i podstawowa watpliwos$¢ dotyczyta okreslenia prawnych skutkow
stwierdzenia przez Trybunal naruszenia art. 46 ust. 1 EKPC, czyli tego, jakie
dziatania sg niezbedne dla wykonania obowigzku zastosowania sie do ostatecz-
nego wyroku ETPC. Na tym tle pojawiajg si¢ watpliwosci co do tego, jakiego
rodzaju dziatan ma prawo zagda¢ KM RE od panstwa, aby uznal on wyrok za
wykonany. Trybunat jedynie sporadycznie wskazuje te dziatania w swoich wyro-
kach. Ich zakres musi zosta¢ w praktyce ustalony pomiedzy zainteresowanym
panstwem a departamentem ds. wykonywania wyrokéw. Cho¢ KM RE wypra-
cowal wiele praktyk oraz przyjat kilka istotnych rekomendacji wskazujgcych
na niezbedne dzialania w przypadku stwierdzenia przez Trybunal okreslonych
naruszen praw czlowieka i podstawowych wolnosci, odnos$nie do wielu kwestii
brak jest jasnych wytycznych, np. co do kierunku pozadanych zmian legislacyj-
nych. Rozbiezno$¢ zdan pomiedzy panstwem a KM RE dotyczy¢ moze nie tylko
spraw, w ktorych pozwane panstwo publicznie manifestuje brak woli politycznej
wykonania wyroku®, ale tez spraw, w ktorych zakres niezbednych dziatan legi-
slacyjnych po prostu nie jest oczywisty®>. W sprawie Illgar Mammadov sedziowie,
ktérzy zlozyli zdania zbiezne, podkredlili, iz w pierwszym wyroku z 2014 r.
ETPC nie wskazal, ze zwolnienie skarzacego byloby odpowiednim srodkiem
wykonania wyroku®’. W tej kwestii w procedurze wykonywania wtadze krajowe
stanely na stanowisku, ze sytuacja skarzacego zostala naprawiona, poniewaz

> Laczna zbiezna opinia sedziow Yudkivskiej, Pinto de Albuquerque, Wojtyczka,
Dedov, Motoc, Polackovej i Hiiseynov oraz zbiezna opinia sedziego Wojtyczka (Joint
Concurring Opinion Judges Yudkivska, Pinto de Albuquerque, Wojtyczek, Dedov,
Motoc, Polackova and Hiiseynov, Concurring Opinion of Judge Wojtyczek),
Ilgar Mammadov p. Azerbejdzanowi (postepowanie na podstawie art. 46 ust. 4).
Por. M. Balcerzak, Odpowiedzialnos¢ paristwa-strony EKPC z tytutu niewykona-
nia wyroku — pierwsze orzeczenie ETPC w trybie art. 46 ust. 4 EKPC, http://prze-
gladpm.blogspot.com/2019/05/guest-post-odpowiedzialnosc-panstwa.html (dostep:
15.04.2021).

°* ETPC, Hirst p. Zjednoczonemu Krolestwu (Nr 2).

> ETPC, Potomski i Potomska p. Polsce, nr skargi 33949/05, wyrok z 29.03.2011 1.

°¢ Opinia zbiezna sedziego Wojtyczka, § 9.
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jego sprawa zostala nastepczo rozpatrzona przez sad krajowy®’, co stusznie nie
usatysfakcjonowalo jednak Komitetu Ministrow.

W konsekwencji wydaje sig¢, ze jedynym rozwigzaniem wskazanego pro-
blemu dotyczacego okreslenia $rodkéw koniecznych dla wykonania wyroku
byloby szczegotowe wskazywanie przez ETPC takich dzialan, oprocz zasadzania
stusznego zado$¢uczynienia. W takiej sytuacji ich niepodjecie bytoby réwno-
znaczne z niewykonaniem zobowigzania z art. 46 ust. 1 EKPC. Réwnoczesnie
przyjecie takiego rozwigzania mogtoby znaczaco wplynaé na calg procedure
wykonywania wyrokéw. Ograniczyloby bowiem w znacznej mierze swobode
panstw w wyborze srodkéw wykonania — a wigc zasade subsydiarnosci, a takze
pozbawialoby czesci uprawnien Komitet Ministréw. Majac na wzgledzie zazna-
czone watpliwosci, kwestia ta powinna podlega¢ dalszym dyskusjom.

Druga kwestia natury ogdlnej ujawnila si¢ na tle zdania zbieznego sedziego
K. Wojtyczka. Dotyczyla ona oceny i dziatania Komitetu Ministrow - ciala
o charakterze politycznym — w relacji do dziatan organéw sadowych, a nawet do
toczacych sie krajowych postepowan sadowych. Sedzia wyraznie skrytykowat
zbyt daleko idgcy interwencjonizm KM RE, wskazujac na potrzebe zwigkszenia
gwarancji chronigcych niezawistos¢ sadoéw krajowych w takich sytuacjach®.

Procedura w sprawie naruszenia, zaplanowana w zamysle jej twércow jako
majgca wzmocni¢ wykonywanie wyrokow poprzez zaangazowanie autorytetu
Trybunatu, doprowadzita w sposdb niezamierzony do ujawnienia i wyraznego
wyartykulowania stabo$ci mechanizmu nadzoru.

7 ETPC, Ilgar Mammadov p. Azerbejdzanowi (postgpowanie na podstawie art. 46
ust. 4), § 196-197.

°® Dyskusje o kompetencji KM RE w zakresie wskazywania panstwom niezbed-
nych dla wykonania orzeczenia $rodkéw tocza si¢ od dawna. Por. M. de Salvia,
Execution of Judgments of the European Court of Human Rights. Legal Nature of the
Obligations of the States and European Supervision of National Legislative Choises,
[w:] Status of International Treaties on Human Rights, European Commission
for Democracy through Law, Collection Science and technique of democracy,
No. 42, Strasbourg 2006, s. 93, dostepny: https://www.venice.coe.int/webforms/
documents/?pdf=CDL-STD(2005)042-€.



Komitet Ministrow Rady Europy w mechanizmie nadzoru... 79

1v. Procedura nadzoru nad wykonywaniem warunkéw
porozumien polubownych

Zgodnie z przytoczonym art. 39 ust. 4 EKPC Komitet Ministroéw nadzoruje
réwniez wykonywanie warunkéw porozumien polubownych®. Jego kompe-
tencje w tym obszarze s3 jednak nieco odmienne od wskazanych powyzej
uprawnien w odniesieniu do wykonywania wyrokéw*. Po przekazaniu do
KM RE informacji o wydaniu przez Trybunat decyzji akceptujacej porozumienie
polubowne panstwo ma jedynie obowigzek przedlozenia informacji o wyko-
naniu jego warunkdéw, przy czym nie jest wymagane przedstawianie planu
dzialan czy raportu z dzialan. Istnieje wprawdzie mozliwos¢ przedkladania
zawiadomien o wykonywaniu warunkdéw, niemniej mogga je sktadac¢ jedynie
skarzacy, organizacje pozarzagdowe oraz krajowe instytucje zajmujace si¢ pro-
mocja i ochrong praw czlowieka. Z praktyki wynika, ze zasadniczo aktywnos¢
KM RE ogranicza si¢ do zweryfikowania, czy panstwo wyplacito zasadzone
stuszne zado$¢uczynienie.

Réwnoczesnie nalezy zauwazy¢, ze pod wzgledem formalnym proce-
dura nadzoru nie s3 objete orzeczenia Trybunalu konczace sprawy poprzez
akceptacje deklaracji jednostronnej rzadu i nastepnie skreslenie skargi z listy
zgodnie z art. 37 ust. 1 pkt ¢ EKPC''. W praktyce zdarza sig, ze niektore
panstwa w odniesieniu do tego rodzaju rozstrzygnie¢ ETPC (striking out deci-
sion or judgment) przedkladaja informacje na temat dokonanych na rzecz
skarzgcych wyptat. Brak nadzoru KM RE w tych sprawach jest przedmiotem
krytyki, a postulat objecia procedurg nadzoru takze wykonywania deklaracji

°? Zgodnie z art. 39 ust. 1 EKPC Trybunal pozostaje do dyspozycji stron na kaz-
dym etapie postepowania ,,celem polubownego zalatwienia sprawy na zasadach
poszanowania praw cztowieka w rozumieniu niniejszej konwencji i jej protokotow”.
Zawarcie porozumienia polubownego pomiedzy stronami skutkuje skresleniem
skargi z listy w wyniku wydania przez ETPC decyzji. Negocjacje polubowne maja
charakter poufny. Strony moga uzgodni¢ rézne rodzaje rozwigzania sporu, istotny
jest natomiast fakt, iz warunki uzgodnione pomiedzy stronami muszg by¢ zaak-
ceptowane przez Trybunal. Nie istniejg jednak szczegdlne ograniczenia co do tresci
porozumienia. Na ogét obejmuje ono zobowiazanie pafistwa do przywrdcenia stanu
sprzed naruszenia, przyznanie okreslonej kwoty tytulem stusznego zado$cuczy-
nienia lub/i wystosowanie przeprosin. Por. ETPC, Anthony Gordon Oates p. Polsce,
nr skargi 5036/97, decyzja z 7.09.2000 r. Szerzej A. Bodnar, op. cit., s. 120-127.

19 Zastosowanie znajduje regula 12 regulaminu nadzoru.

19 Zob. regule 62 A regulaminu ETPC.
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jednostronnych stale pojawia sie w dyskusjach nad zmianami w nadzorowaniu
wykonywania wyrokéw ETPC*.

Majac na uwadze powyzsza specyfike nadzoru KM RE nad porozumieniami
polubownymi, mozna ocenié, ze w poréwnaniu do wykonywania wyrokow jest
to de facto nadzér uproszczony.

Uwagi koncowe

Coroczne raporty Komitetu Ministréow ze sprawowania nadzoru nad wyko-
nywaniem przez panstwa wyrokéw ETPC odzwierciedlajg fakt, iz panstwa
generalnie je wykonujg'*. Trwajace od ponad dziesieciu lat dyskusje oraz wpro-
wadzane w ich konsekwencji zmiany w procedurze nadzoru nad wykonywaniem
wyrokow spowodowaly koniecznos¢ zwiekszonego zaangazowania panstw
w podejmowanie dzialan majacych na celu zaréwno zaprzestanie i rekompen-
sowanie naruszen w indywidualnych sprawach, jak i zapobieganie powstawaniu
podobnych naruszen na przyszlos¢ poprzez wprowadzanie $srodkéw general-
nych'**. Pozytywnych konkluzji co do ogélnej skuteczno$ci nadzoru nad wyko-
nywaniem wyrokow ETPC - mierzonej corocznie liczbg rezolucji zamykajacych
nadzdr — nie powinny przekresla¢ sytuacje braku lub opdéznionego wykonania
poszczegdlnych wyrokéw badz ograniczonej woli wspélpracy manifestowanej
przez niektdre panstwa, takie jak Rosja, Azerbejdzan czy Turcja'®. Dzialania
te bowiem odzwierciedlajg wewnetrzng sytuacje polityczng w tych panstwach,
na ktéra RE ma jedynie ograniczony wplyw.

Praktyka wykonywania wyrokéw ETPC pokazuje, ze motywacje, ktorymi
kierujg sie panistwa w trakcie wykonywania, sg bardzo rdzne. Fakt, ze procedure

102

A. Bodnar, op. cit., s. 125.

19> Zob. regute 5 regulaminu nadzoru. Mozna wskaza¢, ze np. w 2014 r. zawistych
w procedurze wykonania bylo 11 099 spraw, natomiast na koniec 2020 r. bylo
ich 5233. Por. KM RE, Supervision of the Execution of Judgments and Decisions of
the European Court of Human Rights 2020, 14th Annual Report of the Committee
of Ministers, https://rm.coe.int/2020-cm-annual-report-eng/168oa1f4e8 (dostep:
26.04.2021).

D. Forst, The Execution of Judgments of the European Court of Human Rights. Limits
and Ways Ahead, ,Vienna Journal on International Constitutional Law” 2013, vol. 3,
issue 1, s. 42.

Jako negatywny przyklad wprowadzania wewnetrznych mechanizméw prawnych,
ktore spowolniajg czy wrecz blokuja wspdtprace z organami RE w zakresie wykony-
wania orzeczen ETPC, wskaza¢ mozna wieloaspektowe dziatania wladz rosyjskich.
Zob. tez rozdzial IV.

104

105
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nadzoru powierzono organowi o charakterze politycznym, implikuje stwier-
dzenie, ze powinien on wywiera¢ na panstwa presje polityczng wynikajaca
z koniecznosci ich wspoétpracy w ramach statutowych dziatan organizacji mie-
dzynarodowej. Stad tez w literaturze przedmiotu wskazuje sig, Ze potencjalna
krytyka ze strony wysokich ranga przedstawicieli innych panstw jest gtow-
nym elementem sprzyjajacym skutecznosci'*®. Wydaje sig, ze jest to poglad
stuszny o tyle, ze faktycznie panstwo, ktérego sprawy omawiane sg w trakcie
danego posiedzenia Komitetu Ministréw, musi sie do nich przygotowaé, musi
zaproponowac w miare spdjng koncepcje postepowania, z ktérg zapoznaja sie
inni cztonkowie KM RE i beda mieli mozliwo$¢ dokonania jej oceny. Jednakze
z drugiej strony nalezy zauwazy¢, ze nieformalng zasadg dzialania KM RE jest
wypracowywanie rozwigzan kompromisowych, takze w formacie negocjacji tréj-
stronnych, pomig¢dzy zainteresowanym panstwem, panstwem, ktore interesuje
sie sposobem wykonania oraz KM RE, ktéry wspomagaja pod wzgledem mery-
torycznym pracownicy departamentu ds. wykonywania wyrokéw. Zasadniczo
dazy si¢ do podejmowania decyzji KM RE w drodze konsensusu. Na skutecznos¢
wykonywania wyrokdéw sktada sie wiec wiele réznorodnych elementow.
Skuteczno$¢ zastosowania si¢ panstwa do ostatecznego wyroku ETPC
wynika w duzej mierze, obok wskazanej presji politycznej, ze zwrocenia przez
panstwa w ostatnich latach baczniejszej uwagi na te problematyke. To nato-
miast jest wynikiem glebszej refleksji nad skutecznos$cig funkcjonowania
calego strasburskiego mechanizmu praw cztowieka i podstawowych wolnosci
EKPC. Potrzeba zwigkszenia zaangazowania panstw w zapewnienie sprawnego
funkcjonowania tego mechanizmu spowodowana jest migdzy innymi tym, ze do
kolejnych naruszen czg¢sto dochodzi w wyniku braku prawidiowego wykonania
wyrokéw. Swiadomosé tych konsekwencji zostata odzwierciedlona w tekstach
deklaracji przyjetych na konferencjach wysokiego szczebla zorganizowanych
kolejno w Interlaken, Brighton, Izmirze, Brukseli i Kopenhadze. Wyrazono
w nich ide¢ wspoétdzielenia odpowiedzialnosci za skuteczne funkcjonowa-
nie calego mechanizmu przez wszystkich jego wspotuczestnikéw (Trybunat,
panstwa, Komitet Ministrow). Wydaje si¢, ze po osiagnigciu pierwszego celu,
jakim byto ,,odblokowanie” pracy ETPC, kolejnym stojagcym wyzwaniem jest
jak najskuteczniejsze zastosowanie sie panstw do zapadlych orzeczen. Nie budzi
zadnych watpliwosci, Ze orzeczenia ETPC maja skutek wiazacy jedynie pomie-
dzy stronami (inter partes). W doktrynie przyjmuje si¢ jednak, Ze majg one
takze skutek res interpretata, tzn. wplywaja na sposdb interpretacji zobowigzan

196 A. Bodnar, op. cit., s. 206.
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wynikajacych z EKPC'”. Konkluzja ta nabiera specjalnego znaczenia w kon-
tekscie wykonywania wyrokéw i potrzeby zwigkszenia zaangazowania kazdego
z uczestnikéw mechanizmu EKPC w zapobieganie przysztym jej naruszeniom.

Zupelnie nowy wymiar i spojrzenie na funkcje nadzorcza KM RE w zakresie
wykonywania wyrokéw ETPC spowodowalo rozszerzenie jego kompetencji
poprzez zmiany wprowadzone P-14 do EKPC. Cho¢ jak dotychczas wykorzy-
stana zostata tylko jedna z dwdch nowych dostepnych drog prawnych — wniosek
o stwierdzenie przez ETPC uchybienn w wykonywaniu wyroku, dzialania orga-
néw RE w tej kwestii uwidocznily interesujace aspekty calej procedury. Przede
wszystkim obie procedury przewiduja potencjalne zaangazowanie ETPC. Dla
Trybunatu mogg wi¢c one stanowi¢ uzasadnienie do zwiekszenia aktywnosci
w zakresie sygnalizowania $rodkéw indywidualnych niezbednych dla wykona-
nia wyroku, tak aby w tym zakresie nie pojawialy si¢ watpliwosci czy to samego
KM RE, czy poszczegdlnych panstw. Ponadto, wydanie na podstawie art. 46
ust. 4 EKPC na wniosek KM RE wyroku ETPC w sprawie Ilgar Mammadov
wyraznie pokazalo, takze poprzez pryzmat watpliwosci zasygnalizowanych
w zdaniach zbieznych sedziow, ze rola Komitetu Ministréw w nadzorze nad
wykonywaniem wyrokéw jest dalece bardziej ztozona niz sprawowanie samego
nadzoru. W praktyce, w sytuacji jedynie sporadycznego wskazywania przez
ETPC srodkéw, jakie musza by¢ podjete w celu wykonania wyroku, KM RE
podejmuje dziatania z zakresu orzekania o konsekwencjach odpowiedzialnosci
panstwa. Jest to dziatanie mieszczace si¢ w sferze dzialalno$ci quasi-sadowe;.
Nalezy przypomnie, ze na podstawie P-11 do EKPC Komitet Ministréw pozba-
wiony zostal kompetencji orzeczniczych. Paradoksalnie, kompetencje w tym
obszarze zostaly mu cz¢sciowo ,,przywrdcone” poprzez zmiany wprowadzone
przez P-14 do EKPC. Obserwacja ta prowadzi do konkluzji, iz cho¢ KM RE
jest organem politycznym, odgrywa on istotng role w procesie wymierza-
nia sprawiedliwosci na poziomie europejskim. Co wiecej, sytuacja ta nie jest
kontestowana przez zadnego z aktoréw systemu EKPC. Niewatpliwie jest to
cecha charakterystyczna regionalnego europejskiego systemu praw czltowieka
i podstawowych wolnosci.

Wyrok ETPC wydany w procedurze stwierdzenia naruszenia uwidocznit
dobrze kwestie, ktére pozostawaly do tej pory jedynie w sferze dyskusji pomie-
dzy paistwami a KM RE lub w dyskusjach doktrynalnych. Na tle tych rozwazan
mozna dodatkowo wskaza¢, ze cho¢ z zalozenia to presja polityczna KM RE jako
organu, w skfad ktérego wchodza przedstawiciele panstw, miala by¢ gtéwnym
instrumentem zachg¢cania panstw do podejmowania wysitkéw na rzecz jak

197 Ibidem, s. 141.
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najskuteczniejszego wykonywania wyrokdw, tak obecnie istotnym elementem
wywierania tej presji jest merytoryczna wspolpraca na szczeblu eksperckim
pomiedzy panstwami a departamentem ds. wykonywania wyrokow i zaufanie
cztonkéw KM RE do ekspertyz prawnych dokonanych przez departament.

Summary: The chapter examines the role of the Committee of Ministers of the
CoE in the mechanism of supervising the enforcement of judgments and deci-
sions of the ECtHR. This task is assigned to the Committee pursuant to Art. 39
and 46 of the Convention. It focuses on defining the scope of action to be taken
by States in implementing the Court’s judgments.

The chapter describes the way in which the Member States cooperate with the
CM by submitting action plans and action reports. It also presents the course of
each supervisory procedures, including those requiring reference to the ECtHR:
interpretation proceedings (question of interpretation when the execution is
hindered by a problem of interpretation of the judgment) and infringement pro-
ceedings (question whether a state has failed to fulfil its obligation to execute
a judgment if that state refuses to abide by a judgment).

Based on the experience resulting from standard supervision procedure and
also from infringement proceedings launched in the case of Ilgar Mammadov
v. Azerbaijan, the chapter presents the thesis that in spite of individual cases in
which the states lack the political will, or their execution is hindered by logistic and
administrative problems, the supervision exercised by the CM is a very effective
tool in ensuring protection for fundamental rights and freedoms.

Despite the fact that the CM is a political body, it plays an indispensable role
in the administration of justice at the European level. Undoubtedly, this is a char-
acteristic feature of the regional European system of human rights protection.
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Wprowadzenie

Skuteczne funkcjonowanie mechanizmu nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw
ETPC ma z zalozenia doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej ofiara skonkretyzowa-
nego przez ETPC naruszenia EKPC uzyska satysfakcje w wymiarze indywidu-
alnym, a problem, ktéry legt u jego podstawy, zostanie wyeliminowany w celu
zapobiezenia podobnym naruszeniom Konwencji europejskiej w przysztosci.
Pierwszoplanowg role w procesie tym odgrywa KM RE.

Sprawnos¢ procesu wykonywania wyrokéw ETPC uzalezniona jest przede
wszystkim od woli i zaangazowania panstwa, ktérego konkretny wyrok doty-
czy. Niewatpliwie jednak na to, jak sprawnie i skutecznie panstwa wykonuja
wyroki, nie pozostaje bez wptywu to, w jaki sposéb KM RE sprawuje nad tym
procesem swoj nadzor: czy istniejg skuteczne procedury nadzorcze i jaka jest
praktyka ich stosowania.

Funkcjonowanie mechanizmu nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw ETPC
wywoluje réwniez pewne posrednie skutki w zakresie ksztattowania standardow
praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Praktyka KM RE, zidentyfikowana
w oparciu o jego oczekiwania w zakresie wykonania poszczegélnych wyro-
kéw i propozycje konkretnych rozwigzan przedstawione przez pafnstwo-strone
w rozumieniu art. 46 ust. 1 EKPC, ma niebagatelne znaczenie chocby przy
formulowaniu rekomendacji o charakterze ogdlnym, dotyczacych zaréwno
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generalnego zapewnienia poszanowania zobowigzan wynikajacych dla panstw
z EKPC, jak i wykonywania wyrokéw ETPC sensu stricto’.

Celem niniejszego rozdzialu jest szczegétowa prezentacja zasad proce-
duralnych sprawowania przez KM RE nadzoru nad wykonywaniem przez
panstwa wyrokéw ETPC, z jednoczesnym uwzglednieniem roli departamentu
wykonywania wyrokéw ETPC (Department for the Execution of Judgments of
the European Court of Human Rights?, departament wykonywania wyrokow).
Dziala on w strukturze sekretariatu RE jako wyodrebniona jednostka organi-
zacyjna o szczegdlnym mandacie.

Z uwagi na ograniczenia wynikajace z formuly niniejszego rozdzialu pomi-
niety zostanie w nim aspekt historyczny, w szczegdlnosci kompetencje KM RE
w ksztalcie, w jakim przystugiwaly mu przed wejsciem w Zycie P-11 do EKPC®.
Réwniez kwestie zwigzane z nadzorem nad wykonywaniem omdéwione zostang
z uwzglednieniem aktualnego stanu prawnego, z wylaczeniem zmian, do jakich
dochodzilo cho¢by w metodyce pracy KM RE. Ponadto, z tego samego wzgledu,
pominieta zostanie tu kwestia innych kompetencji KM RE, mogacych w sposob
posredni przyczynia¢ si¢ do zapewnienia przestrzegania praw czlowieka, jak na
przyktad jego roli jako organu monitorujacego czy tez funkeji przyznanych mu
przez inne instrumenty prawne niz EKPC. Pominigte zostanie takze zaangazo-
wanie KM RE w kwestie zwigzane z rozwojem praw czlowieka i podstawowych
wolnosci poprzez formutowanie rekomendacji dla panstw cztonkowskich czy
tez przyjmowanie rezolucji, adresowanych na przykiad do ETPC*.

' Do tej drugiej kategorii zakwalifikowaé mozna np. rekomendacje CM/Rec(2000)2
w sprawie ponownego rozpatrywania lub wznawiania pewnych spraw na pozio-
mie krajowym na skutek wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
(Recommendation of the Committee of Ministers on the re-examination or reopen-
ing of certain cases at domestic level following judgments of the European Court of
Human Rights) czy rekomendacje CM/Rec(2008)2 w sprawie skutecznej zdolnosci
krajowej do szybkiego wykonywania wyrokow (Recommendation of the Committee
of Ministers to member states on efficient domestic capacity for rapid execution of
judgments of the European Court of Human Rights).

* https://www.coe.int/en/web/execution/presentation-of-the-department (dostep:
20.04.2021).

* Szerzej na ten temat w rozdziale III monografii.

* Ibidem.
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1. Tryb mechanizmu nadzoru
I.1. SKEAD I TYPY POSIEDZEN KM RE

Sprawowanie nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw ETPC stanowi jedna
ze swoistych form aktywnosci KM RE, uregulowang w sposob szczegdlny
w regulaminie KM RE w zakresie nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw oraz
warunkow porozumien polubownych (regulamin nadzoru)®. W zakresie nim
nieuregulowanym do posiedzen beda mialy zastosowanie reguly rzadzace
posiedzeniami zastepcodw ministrow®. Oczywiscie nie nalezy réwniez zapominac
o bardziej ogolnych zrédtach norm o charakterze proceduralnym, majacych
znaczenie dla nadzoru nad wykonywaniem, w postaci chociazby statutu RE’.

Celem bardziej szczegélowego uregulowania sposobu postepowania w tego
typu sprawach panstwa czlonkowskie, poprzez swoich przedstawicieli w KM RE
i podejmowane przez niego decyzje, przyjmowaly rowniez metodyki swojej
pracy (working methods), regulujace w sposdb szczegélowy techniczne niuanse
procedury nadzorczej. Najnowsza z nich, stanowiaca forme odpowiedzi na sfor-
multowane w deklaracji z Interlaken® wezwanie do dalszych dziatait majacych
na celu usprawnienie procesu wykonywania wyrokoéw, zostala przyjeta decyzja
z grudnia 2010 r. i zacze¢la obowiazywac od stycznia 2011 r.°

* Rules of the Committee of Ministers for the supervision of the execution of judgments
and of the terms of friendly settlements, przyjety przez KM RE na jego 964 posie-
dzeniu, 10.05.2006 r., zmieniony na 1275 posiedzeniu 18.01.2017 r.; https://rm.coe.
int/16806eebfo (dostep: 20.04.2021). Regulamin ten podzielony jest na cztery sekcje:
postanowienia ogdlne, nadzér nad wykonywaniem wyrokéw, nadzor nad wykony-
waniem warunkéw porozumien polubownych, rezolugje.

Regulamin KM RE (Rules of Procedure of the Committee of Ministers). Tekst regula-
minu zostal przyjety przez Komitet Ministrow na 9. sesji (sierpien 1951 r.); regu-
lamin zostal zmieniony na kolejnych sesjach: na 10. sesji (marzec 1952 1.), 16. sesji
(lipiec19551.)123. sesji (grudzien 1958 1.) orazna 3. (czerwiec 19591.), 13 3. sesji (lipiec
1964 1.), 934. sesji (lipiec 2005 r.) i 1388. sesji (listopad 2020 1.) zastepcow ministrow.
Tekst dostepny na: https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=
09000016804€e393a#_ftnrefio (dostep: 20.04.2021).

Np. art. 20-21 statutu RE.

Deklaracja programowa z Interlaken (Interlaken Declaration), przyjeta w trakcie
Konferencji Wysokiego Szczebla na temat przysztosci Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka 18-19.02.2010 1.

Metodyka przyjeta na 1100 posiedzeniu KM RE, decyzjg nr DH-DD(2010)603
Z 2.12.2010 I., zatwierdzajacg zasady przedstawione w dokumencie informacyj-
nym CM/Inf/DH(2010)37 oraz przywolujaca zasady wskazane w dokumencie
informacyjnym CM/Inf/DH(2010)45-final, https://rm.coe.int/16805cdc38 (dostep:
20.04.2021).
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Kazde panstwo cztonkowskie ma w KM RE jednego przedstawiciela i dyspo-
nuje jednym glosem'. Posiedzenia KM RE odbywaja si¢ na szczeblu ministrow™*
oraz na szczeblu ich zastepcow (deputies)'>. KM RE na szczeblu zastepcow jest
upowazniony do zajmowania si¢ wszystkimi kwestiami mieszczacymi sie w jego
kompetencjii w tym zakresie moze podejmowac stosowne decyzje. Moc prawna
takich decyzji jest taka sama jak tych podjetych na sesji ministerialnej; zastepcy
nie powinni jednak podejmowa¢ decyzji w sprawach, ktoérymi z uwagi na ich
znaczenie polityczne powinien zajmowac sie KM RE na wyzszym szczeblu*®.

Poszczegdlne panstwa sprawuja przewodnictwo w KM RE przez szes$¢ mie-
siecy, jego kolejnos¢ ustalana jest zgodnie z porzadkiem alfabetycznym, biorac
pod uwage nazwy poszczegdlnych panstw w jezyku angielskim. Przewodniczenie
KM RE przekazywane jest w potowie maja i w polowie listopada. Posiedzeniom
przewodniczy przewodniczacy, ktdrym jest staly przedstawiciel z panstwa
sprawujgcego aktualnie przewodnictwo.

Zasadniczo KM RE nie powinien obradowac ani podejmowac decyzji, jedli
brak jest kworum 2/3 wszystkich przedstawicieli uprawnionych do wziecia
udzialu w posiedzeniu'®. W zakresie dotyczacym nadzoru nad wykonywa-
niem wyrokéw ETPC Komitet co do zasady podejmuje decyzje wigkszoscia

10 Art. 14 statutu RE.

"''W posiedzeniach na szczeblu ministerialnym biorg z reguly udzial ministrowie

spraw zagranicznych, wzglednie wyznaczone przez nich osoby, wchodzace, o ile to

mozliwe, w sklad rzadu. Posiedzenia KM RE na szczeblu ministerialnym odbywaja
sie zasadniczo raz do roku, w okolicach 5 maja.

Posiedzenia KM RE na szczeblu zastepcoéw ministréw odbywaja si¢ trzy razy w mie-
sigcu. Zastepcy, reprezentujacy odpowiednie ministerstwa spraw zagranicznych,
s3 mianowani przez ministréw i zastepuja ich poza posiedzeniami na szczeblu

ministerialnym (przywolany wyzej art. 14 statutu RE). Mozliwo$¢ powolywania

zastepcow, dzialajacych w imieniu ministrow, zostata dopuszczona przez KM RE

juz w decyzji z marca 1952 r. Zastepcami ministrow sg z reguly stali przedstawiciele

poszczego6lnych panstw przy RE.

* W 1975 r. KM RE wprowadzit podzial swoich posiedzen na posiedzenia kategorii
A oraz kategorii B, w zalezno$ci od rangi bioragcych w nim udzial oséb. W posie-
dzeniach kategorii A brali udziat stali przedstawiciele, a w posiedzeniach kategorii

B, o charakterze bardziej technicznym, ich zastepcy. Zob. G. De Vel, The Committee

of Ministers of the Council of Europe, Council of Europe Press 1995, 5. 21-22.

Rolg przewodniczacego jest przede wszystkim kierowanie dyskusja na posiedzeniu
celem uzyskania jak najbardziej konstruktywnych rozwigzan, przede wszystkim
poprzez podejmowanie prob osiggniecia konsensusu. Przewodniczacy odgrywa
réwniez istotng role, nie tylko reprezentacyjng, w toku nieformalnych konsultacji,
odbywajacych sie w toku posiedzen lub migdzy nimi i majacych na celu osiagnigcie

postepoéw w kwestiach pomiedzy panstwami spornych.

'* Regutla 7 regulaminu KM RE.
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2/3 gloséw (z wyjatkiem decyzji o charakterze proceduralnym, gdzie wymagana
jest wiekszos¢ zwykta)'s, o ile oczywiscie dochodzi do glosowania, a konkretna
decyzja nie moze by¢ przyjeta w drodze konsensusu.

I.2. POSIEDZENIA POéWI}}CONE WYLACZNIE PROBLEMATYCE
WYKONYWANIA WYROKOW ETPC

Zwyczajne posiedzenia KM RE na szczeblu zastepcow odbywaja si¢ zasadniczo
co tydzien. Dodatkowo cztery razy do roku odbywaja si¢ posiedzenia dedyko-
wane wylacznie problematyce wykonywania wyrokéw ETPC (tzw. posiedzenia
CM-DH). Posiedzenia te trwaja od dwoch do trzech dni".

Podzial posiedzen na zwyczajne oraz te poswiecone wylacznie nadzorowi
nie jest do konca konsekwentny: od niedawna istnieje bowiem mozliwos¢
przyjmowania przez KM RE rezolucji koncowych, decyzji dotyczacych stusz-
nego zados$¢uczynienia oraz potwierdzajacych fakt zlozenia przez panstwa
planéw dziatan i raportdw z przedsiewzietych dziatan réwniez na posiedzeniach
zwyczajnych. Inne kwestie z zakresu nadzoru powinny stanowi¢ przedmiot
posiedzenn CM-DH'. Nie mozna jednak wykluczy¢, iz w sprawach szczegolnie
istotnych, wymagajacych podjecia pilnych dziatan, w sprawach, w ktérych
wykonanie spotyka si¢ ze szczegélnym oporem ze strony wladz krajowych,
w celu wywarcia dodatkowej presji, konieczne bedzie zajecie sie przez Komitet

'¢ Przypadki, w ktorych dla waznosci decyzji konieczna jest jednomys$lnos¢ przed-
stawicieli glosujacych (i wiekszosci uprawnionych do glosowania), okreslone sa
w regule 9 regulaminu KM RE. Jednomyslno$¢ jest na przyktad wymagana w przy-
padku decyzji o wylaczeniu zasady niejawnosci posiedzen (decyzja o wylaczeniu
tajnosci). Wydaje sie réwniez, ze jednomys$lnosci wymagataby na przyklad decyzja
o zaproszeniu do udziatu w posiedzeniu przedstawiciela panstwa, majgcego status
obserwatora przy RE.

W 1989 r. w zwiazku ze zwigkszajaca sie liczba spraw znajdujacych si¢ w nadzo-
rze KM RE postanowil poswieci¢ tej tematyce jedno posiedzenie na poziomie
A miesiecznie. Posiedzenia te staly sie pierwszymi wyspecjalizowanymi posiedze-
niami poswigconymi wytacznie nadzorowi nad wykonywaniem. Czestotliwos¢ tego
rodzaju posiedzen zmienita sie w 1996 r., kiedy to podjeto decyzje o odbywaniu
posiedzen CM-DH co dwa miesigce, wydluzajac ich dlugos¢ do dwdch, czasem
trzech dni. Z kolei w 1995 r. znikngl podzial na posiedzenia na poziomie A oraz
B. Zob. S. Palmer, The Committee of Ministers, [w:] The Council of Europe. Its Law
and Policies, red. S. Schmahl, M. Breuer, Oxford 2017, s. 146.

'* Decyzja przyjeta na 1161 posiedzeniu KM RE.
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meritum sprawy albo na szeregu kolejnych posiedzen CM-DH albo nawet
czedciej niz raz na kwartal w ramach posiedzen zwyczajnych®.

Zwracajac szczegolng uwage na aktywnos$¢ KM RE w zakresie nadzoru nad
wykonywaniem wyrokéw ETPC realizowang na posiedzeniach CM-DH, nie
mozna traci¢ z pola widzenia tego, iz nadzor ten realizowany jest w sposdb ciggly
(continued supervision). Oznacza to w praktyce, ze wszystkie sprawy bedace
w nadzorze KM RE znajduja si¢ na agendzie jego posiedzen az do czasu for-
malnego zakonczenia procedury nadzorczej*. Samo wiec umieszczenie sprawy
w agendzie nie stanowi wiec zadnej szczegdlnej formy nacisku na panstwo
zobowiazane do wykonania. Dopiero znalezienie si¢ sprawy w porzadku prac
(order of business) konkretnego posiedzenia CM-DH oznaczac bedzie zwrdcenie
uwagi przez KM RE na pewne kwestie zwigzane z procesem wykonywania, czy
to pozytywne, czy to negatywne.

Umieszczenie sprawy w porzadku prac moze nastapic¢ zardwno na wniosek
kazdego panstwa czlonkowskiego RE, jak i na wniosek departamentu wyko-
nywania wyrokow.

Kryteria wskazujace na potrzebe umieszczenia konkretnej sprawy
w porzadku obrad zostaly przedstawione w sposob niewyczerpujacy w doku-
mentach DD(2013)280*" oraz GR-H(2016)3** i zostaly usystematyzowane
w dwie grupy, w zaleznosci od tego, czy ich zrodtem sg organy konwencyjne,
czy tez moze majg one zwigzek z pozwanym panstwem. Do pierwszej kategorii
zaliczono na przyktad wczesniejsze decyzje KM RE, wskazujgce na konkretna
date ponownego rozpoznania sprawy lub grupy spraw; istnienie pewnej cezury
czasowej ustalonej przez ETPC do przedsiewzigcia konkretnego $rodka; czy
tez istnienie wyroku ETPC, z ktérego wynika konieczno$¢ podjecia pilnych
$rodkéw indywidualnych i brak jest jakichkolwiek informacji co do wywigzania
sie z owego obowigzku. Druga kategoria obejmuje z kolei rozmaite sytuacje
odnoszace si¢ wprost do pozwanego panstwa. Wérdd nich wymieni¢ mozna

' Tego rodzaju praktyka, z uwagi na problem koniecznoéci podjecia pilnych $rod-
kéw indywidualnych, stosowana byla na przyklad w sprawie Ilgar Mammadov
p. Azerbejdzanowi, nr skargi 15172/13.

** KM RE, decyzja DH-DD(2010)603, § 4. Szerzej na ten temat w podrozdziale doty-
czacym zasad sprawowania nadzoru: zasada ciaglosci.

' Measures to improve the supervision of the execution of judgments and decisions
of the Court, https://rm.coe.int/ CoOERMPublicCommonSearchServices/sso/SSO
DisplayDCTMContent?documentId=0900001680519b8b&ticket=ST-273835-
B7voxqTWrHARCDwa-QhNjUM VayY-cask-key (dostep: 27.04.2021).

> Supervision of the execution of judgments of the European Court of Human Rights:
transparency of the supervision process, https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.
aspx?Objectld=09000016805c1faa (dostep: 27.04.2021).
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na przyklad istotne zmiany w procesie wykonywania, wymagajace reakcji
KM RE, mogace stanowi¢ nastepstwo nie tylko zdarzen negatywnych (na
przyktad zaniechanie wdrozenia pewnych srodkéw generalnych), ale réwniez
wynika¢ z koniecznosci odnotowania istotnych osiagnie¢ w jego toku, czy tez
wyrazenia przez KM RE poparcia dla kierunku realizowanych dziatan, czy
tez konkretnie przedsiewzietych krokéw. Umieszczenie sprawy w porzadku
obrad moze réwniez by¢ konsekwencja réznicy zdan pomiedzy panstwem
a departamentem wykonywania wyrokéw co do zakresu srodkéw koniecznych
do wykonania, zasadnosci (bezzasadnosci) konkretnego srodka (planowanego
badz zrealizowanego).

Tak jak wspomniano juz wcze$niej, Komitet zarzgdza swojg pracg w trakcie
posiedzenn CM-DH, korzystajac z porzadku obrad posiedzenia (order of busi-
ness). Przygotowanie porzadku kazdego kolejnego posiedzenia CM-DH jest
procesem kilkuetapowym?.

Nalezy w kontekscie tym zwrdci¢ uwage, iz stosunkowo niedawno, w celu
zapewnienia wigkszej transparentno$ci nadzoru nad egzekucjg, w szczegolnosci
w zakresie doboru spraw, ktorymi KM RE zajmuje si¢ w sposob bardziej szcze-
gotowy, przyjeto praktyke sporzadzania raz do roku rocznego orientacyjnego
programu pracy (annual indicative work programme), wskazujacego na to,
rozpoznanie jakich spraw planowane jest na konkretne posiedzenie w kolejnym
roku kalendarzowym®*.

** Zob. podrecznik procedur i metod pracy KM RE (iGuide), https://search.coe.int/
cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=090000168058d922 (dostep: 20.04.2021).
** Wezesniej wykaz spraw na kolejne posiedzenie CM-DH (indicative list of cases)
byt rozpowszechniany na trzy tygodnie po poprzednim posiedzeniu (a na dwa
miesigce przed kolejnym). Tego typu praktyka wskazywania spraw z posiedzenia
na posiedzenie w znaczacym stopniu utrudniala realizacj¢ dlugoterminowych
strategii. Projekt listy spraw podlegajacych rozpoznaniu w kolejnym roku kalenda-
rzowym jest aktualnie przygotowywany przez departament wykonywania wyrokow
W porozumieniu z zainteresowanymi panstwami i prezentowany KM RE na jego
grudniowym posiedzeniu CM-DH. Lista taka wskazuje sprawy przeznaczone do
rozpoznania na kazdym kwartalnym posiedzeniu CM-DH, nie ma jednak charak-
teru wyczerpujacego i moze podlega¢ modyfikacjom, w zaleznoéci od dynamiki
procesu egzekucji i zmieniajacych sie okolicznoéci. Obejmuje ona te sprawy, kto-
rych rozpoznanie w kolejnym roku nastepuje z mocy decyzji KM RE, jak rowniez
te, ktorych rozpoznanie zostalo zaproponowane przez Sekretariat badz panstwa
czlonkowskie (te ostatnie mialyby wyznaczony termin do skladania propozycji).
Tego typu lista spraw jest tworzona pod auspicjami przewodniczacego KM RE,
prezentowana Biuru KM RE, a nastepnie samemu KM RE na posiedzeniu CM-DH.
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I1.3. TYPY PROCEDUR NADZORU

Zakres dzialan podejmowanych przez KM RE w ramach nadzoru nad wyko-
naniem wyroku w konkretnej sprawie, uzalezniony jest od typu procedury
nadzoru, w jakiej konkretna sprawa sie znajduje.

Zgodnie z metodyka pracy KM RE obowiazujaca od stycznia 2011 r., nad-
z6r nad wykonywaniem wyrokéw przekazanych przez ETPC sprawowany jest
w ramach jednej z dwdch procedur: procedury nadzoru wzmocnionego (enhan-
ced supervision), w ktorych pewne kwestie zwigzane z wykonywaniem wydaja
sie uzasadnia¢ bardziej szczegdtows ich analize oraz stosowng reakcje KM RE,
jak réwniez standardowej procedura nadzoru (standard supervision), w przy-
padku ktorej aktywne zaangazowanie KM RE jest duzo bardziej ograniczone.

Tego rodzaju dychotomia w zakresie typologii procedur nadzoru uzasad-
niona jest potrzeba priorytetowego traktowania pewnych kategorii wyrokdow
ETPC, znajdujacych si¢ w nadzorze KM RE.

KM RE traktuje priorytetowo te sprawy, w ktérych Trybunal zidentyfikowat
istnienie problemu systemowego, zgodnie z rezolucjg Res(2004)3*. Na koniecz-
nos¢ priorytetowego potraktowania pewnych kategorii spraw panstwa czton-
kowskie zwrdcily rowniez uwage w deklaracji z Interlaken, w ktérej wezwano
KM RE do przyznania pierwszenstwa i polozenia szczegdlnego nacisku nie
tylko na sprawy wymagajace pilnych srodkéw indywidualnych, lecz réwniez
ujawniajgce istnienie powaznego problemu strukturalnego®.

Przyjmuje sie, iz co do zasady sprawy rozpoznawane s3 w procedurze stan-
dardowej, chyba ze ze wzgledu na swoj szczegdlny, priorytetowy charakter, beda
wymagaly rozpoznania w procedurze wzmocnionej. Decydujace znaczenie przy
kwalifikowaniu konkretnej sprawy do nadzoru w procedurze wzmocnionej
bedzie mialo to, czy jest to sprawa miedzypanstwowa, wzglednie, czy zakonczyla
sie ona wydaniem przez ETPC wyroku pilotazowego. Ponadto, o procedurze
wzmocnionej bedzie mowa wdwczas, gdy w sprawie koniecznym jest przed-
siewziecie pilnych srodkéw indywidualnych oraz wowczas, gdy wyrok ujawnia
istotny problem strukturalny badz ztozony, zidentyfikowany przez EKPC lub
KM RE?”. O zakwalifikowaniu sprawy do procedury wzmocnionej decyduje

** Regula 4 regulaminu nadzoru odwoluje si¢ do rezolucji Res(2004)3 dotyczacej
wyrokow ujawniajacych lezacy u ich podstaw problem systemowy.

?¢ Deklaracja z Interlaken, punkt 11 lit. A.

*” Dokument informacyjny CM/Inf/DH(2010)37, § 8-10 (https://search.coe.int/cm/
Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016804a327f, dostep: 20.04.2021) oraz
dokument informacyjny CM/Inf/DH(2010)45-final, § 2-10 (https://search.coe.int/
cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=09000016804a3e07, dostep: 20.04.2021).
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KM RE, czy to na wniosek panstwa cztonkowskiego, czy tez na wniosek departa-
mentu wykonywania wyrokéw. Wnioskodawcy, sktadajac tego rodzaju wniosek,
powinni bra¢ pod uwage kryteria klasyfikacji spraw, o ktérych mowa wyzej?.

Przeniesienie sprawy z jednej procedury nadzoru do drugiej w trakcie spra-
wowania nadzoru jest jak najbardziej mozliwe. Takiego przeniesienia dokonuje
sie w oparciu o decyzje KM RE pod warunkiem wystapienia uzasadniajacych
go okolicznosci.

W przypadku transferu sprawy ze wzmocnionej do standardowej proce-
dury nadzoru za takowe uzna¢ mozna chociazby satysfakcjonujace postepy
w procesie dostosowania si¢ do wyroku, brak istniejacych uprzednio przeszkod
w tym procesie, wykonanie koniecznych pilnych $rodkéw indywidualnych
czy tez zamknigcie procedury pilotazowej. Do przeniesienia sprawy z proce-
dury standardowej moze dojs¢ natomiast w sytuacji uchybienia terminowi do
przedstawienia raportu z przedsiewzietych dziatan i niezlozenia stosownych
wyjasnien w tym zakresie, braku porozumienia pomig¢dzy panstwem a depar-
tamentem wykonywania wyrokoéw, co do tresci planu dziatan czy raportu
z przedsiewzietych dziatan (w takiej sytuacji przeniesienie sprawy ma na celu
umozliwienie KM RE zajecia wigzacego stanowiska w tej kwestii), powazne
opdznienie w zastosowaniu srodkéw wymienionych w planie dzialania czy tez
opdznienie w prezentacji informacji o ptatnosci stusznego zado$¢uczynienia®.

I.4. INSTRUMENTY PRAWNE NADZORU: DECYZJE,
REZOLUCJE TYMCZASOWE I REZOLUCJE KONCOWE

Zaangazowanie KM RE w standardowa procedure nadzoru ogranicza si¢
do klasyfikacji nowej sprawy oraz weryfikacji, czy panstwo wywiazalo si¢ ze
spoczywajacego na nim obowigzku przekazania planu dziatan (action plan)*°,

*® W praktyce na kazde posiedzenie CM-DH departament wykonywania wyrokéw
sporzadza liste nowych wyrokow (wyrokow, ktore staty si¢ ostateczne od ostatniego
posiedzenia CM-DH) oraz decyzji zatwierdzajacych warunki porozumien polubow-
nych, celem ich zakwalifikowania przez KM RE do jednej z procedur nadzoru. Jezeli
chodzi o sprawy majagce podlega¢ zakwalifikowaniu do wzmocnionej procedury
nadzoru, departament wykonywania wyrokéw uwzglednia oczywiscie kryteria
klasyfikacji sprawy opisane wyzej, wskazujac, jakiego rodzaju kryterium bedzie
mialo zastosowanie in concreto, wzglednie — wskazujac na podobienstwo do innej
sprawy lub spraw juz zakwalifikowanych do procedury wzmocnione;.
Dokument informacyjny CM/Inf/DH(2010)37, § 24-30.
3 Zob. Guide for the drafting of action plans and reports for the execution of judgments of
the European Court for Human Rights, https://rm.coe.int/guide-drafting-action-plans-
reports-en/1680592206 (dostep: 20.04.2021); zob. rowniez rozdzial IIT monografii.

29
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poprzez odnotowanie w formie zbiorczej decyzji faktu przedstawienia mu tego
typu dokumentu. W przypadku raportu z podjetych dziatan (action report)™,
o ile przedstawione w nim $rodki zostang ostatecznie uznane za wystarczajace
(z wykorzystaniem oceny przygotowanej przez departament wykonywania
wyrokéw), KM RE dokona zamkniecia procedury nadzoru, przyjmujac rezo-
lucje koncowa (final resolution)®.

W przypadku, gdy konkretna sprawa znajduje si¢ we wzmocnionej pro-
cedurze nadzoru, w sytuacji wystgpienia probleméw z wykonaniem, KM RE
z reguly bedzie zajmowal si¢ nig na posiedzeniu CM-DH, podejmujac stosownej
tresci decyzje, bez albo po przeprowadzeniu debaty. Ta ostatnia, umozliwiajac
prezentacje krytycznych uwag pod adresem pozwanego panstwa, moze by¢
postrzegana jako dodatkowa forma nacisku na panstwo. W sytuacji, gdy wyko-
nywanie napotyka na szczegdlnego rodzaju problemy, skutkujace powaznymi
opdznieniami, KM RE moze podja¢ szczegdlnego rodzaju decyzje, okreslana
mianem rezolucji tymczasowej (interim resolution).

W procedurze standardowej KM RE nie ma do dyspozycji tak szerokiego
katalogu mozliwych srodkéw oddziatywania, gdyz z zalozenia samego sprawy,
nad ktérymi w jej ramach jest sprawowany nadzor, nie powinny by¢ skompliko-
wane. Gdy z czasem okaze si¢, ze w ramach procesu ich wykonywania pojawiaja
sie problemy, na przyktad wynikajace z blednej oceny stopnia skomplikowania
kwestii wymagajacych naprawienia, badz tez przez wzglad na trudnosci, ktore
powstaly w jego toku, aktywne zaangazowanie KM RE musi by¢ poprzedzone
przeniesieniem sprawy do procedury wzmocnionej.

Decyzje podejmowane KM RE w ramach procedury nadzoru moga doty-
czy¢ kwestii formalnych, odnoszacych si¢ do toku postepowania nadzorczego
w konkretnej sprawie (na przyktad wspomniany juz transfer sprawy z procedury
standardowej do wzmocnionej i vice versa; odnotowanie wptywu planu dziatan
i wezwanie do regularnego informowania o postepach w jego realizacji; brak
informacji o platnosci stusznego zados¢uczynienia itd.), jak réwniez odnosi¢
sie do meritum sprawy.

Do tej ostatniej kategorii naleza na przyklad decyzje, w ktérych KM RE
zwraca sie z prosbg o wyjasnienie pewnych kwestii i dostarczenie informacji
(dodatkowych) dotyczacych stanu wykonywania; zacheca do podejmowania,
wzglednie szybszego podejmowania koniecznych srodkéw czy krytykuje brak
postepow (czgsto czynigc to w polaczeniu z wyznaczeniem stosownych ter-
minéw oraz formulowaniem zalecent co do konkretnego kierunku dzialan),

* Ibidem.
** Reguta 17 regulaminu nadzoru.
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wzglednie krytykuje brak informacji na ten temat. Oczywiscie, w przypadku
postepow w wykonywaniu decyzje stuzg takze ich odnotowaniu, poprzez na
przykiad wyrazenie zadowolenia czy uznania w zwigzku z podjetymi przez
panstwo dzialaniami. Poza tym decyzje z reguly zawieraja elementy wskazujace
na dalszy sposdb postepowania ze sprawa, na przyklad poprzez okreslenie, na
ktérym posiedzeniu KM RE ponownie zajmie si¢ okreslong sprawa.

Z kolei, gdy problemy zwigzane z wykonywaniem osiagng bardziej zaawan-
sowany poziom, KM RE moze przyjac rezolucje tymczasowgq (interim resolution)
stanowiaca decyzje o szczegdlnym charakterze. Celem jej wydania bedzie zwré-
cenie uwagi nie tylko wladz krajowych, ale i innych podmiotéw na dang sprawe*.

Stusznie podkresla E. Lambert Abdelgawad®, ze rezolucje tymczasowe
moga sie rézni¢ miedzy sobg pod wzgledem tresci**. Moga by¢ to rezolucje
odnotowujace, ze panstwo nie podjeto zadnych $rodkéw celem wykonania
wyroku i zapraszajace je do zastosowania sie do jego tresci. Moga to by¢ tez rezo-
lucje, w ktorych KM RE moze odnotowac pewien postep w procesie egzekucji
i zacheci¢ panstwa do przyjecia dalszych srodkow, odnoszac sie jednoczesnie
do konkretnych przyjetych rozwigzan. Z kolei trzeci typ rezolucji tymczasowej,
stosowany w praktyce w drodze wyjatku, sprowadza si¢ do zagrozenia pafistwu
bardziej surowymi konsekwencjami, majac w szczegélnosci na uwadze czas,
od jakiego wyrok jest niewykonywany, i wage sprawy*’. Wydaje sie, ze KM RE
stosuje rezolucje tego typu w sprawach najbardziej powaznych, traktujac je
niejako jako ultima ratio, rezerwujac dla pozostalych wspomnianych wyzej
sytuacji forme decyzji zwykle;j.

Struktura rezolucji tymczasowej rézni si¢ od struktury decyzji zwyklych:
z reguly sg one bardziej rozbudowane, zawieraja zaréwno preambule, jak i czes¢
operatywng. W preambule KM RE zazwyczaj odwoluje si¢ do konkretnego
wyroku ETPC, wskazujac na przyklad na jego ustalenia w zakresie systemowego
charakteru zrédla problemu, jak rowniez przywoluje kroki juz przedsiewziete
przez panstwo celem jego wykonania, badz tez takie, ktore sg oczekiwane przez
KM RE oraz wcze$niejsze reakcje KM RE (na przyktad wczesniejsze rezolu-
cje tymczasowe czy tez zalecenia zwarte w innych decyzjach), badz innych

** Mozliwos¢ przyjecia przez KM RE rezolucji tymczasowych przewiduje reguta 16
regulaminu nadzoru.

** E. Lambert Abdelgawad, The Execution of Judgments of the European Court of Human
Rights, Council of Europe, s. 40-41.

** Tbidem.

*¢ Wskazane przez autorke przyktady nalezace do trzeciej kategorii: Lozidou p. Turcji,
rezolucja ResDH(2001)80 z 26.06.2001 r., Ilascu i inni p. Motdowie i Rosji, rezolucja
ResDH(2006)26 z 10.05.2006.
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organow RE (jak na przyklad SG RE czy ZP RE). Oczywiscie preambula rezo-
lucji tymczasowej moze réwniez stuzy¢ przypomnieniu ogélnego obowigzku

panstw wynikajacego z art. 46 EKPC czy tez stanu egzekucji konkretnej sprawy,
wzglednie wyrazeniu uznania z powodu podjecia okreslonych dziatan w celu

wykonania konkretnego wyroku. Z kolei cze$¢ operatywna rezolucji zawiera

z reguly wezwanie panstwa do podjecia dziatan, o ktérych mowa w preambule,
a ktdérych panstwo jeszcze nie przedsigwzielo, przy okazji wzywajac na przyklad

do przyspieszenia dzialan koniecznych do wykonania wyroku czy tez pod-
kreslajac, ze dotychczasowe dziatania okazaly si¢ nieskuteczne. KM RE moze

réwniez w czg$ci tej wskazaé na konieczno$¢ podjecia $cisle okreslonych dziatan.
Oczywiscie, podobnie jak w przypadku decyzji zwyklych, rezolucje tymczasowe

moga zawiera¢ wskazania co do dalszego sposobu procedowania ze sprawa (na

przyklad wskazanie konkretnego posiedzenia, na ktérym sprawa bedzie kolejny
raz omawiana; wskazanie na konieczno$¢ zajmowania sie sprawa na kazdym

kolejnym posiedzeniu CM-DH czy tez zamkniecie pewnych aspektow sprawy).
W przypadku, gdy jest to konieczne przez wzglad na powage sytuacji, rezolucja

moze przywolywa¢é bezwarunkowy obowigzek wykonania wyroku, wynikajacy
zart. 46 EKPC czy tez wskazywa¢ na kolejne bardziej stanowcze dziatania, jakie

KM RE bedzie mégt podja¢ w przypadku braku postepow. Jak trafnie wskazuje

L.R. Glas, operatywna czes¢ rezolucji tymczasowej stuzy wezwaniu panstwa do

wykonania wyroku, wyrazeniu zaniepokojenia, przypomnieniu istnienia ogél-
nego obowigzku wykonania, przyjeciu z zadowoleniem postepdw i zacheceniu

do dalszych dzialan, jak réwniez podjeciu pewnych decyzji*’.

Do czestszego stosowania rezolucji tymczasowych panstwa cztonkowskie
wezwaly KM RE w szczegolnosci w deklaracji politycznej z Brukseli®®.

Forma rezolucji tymczasowej wymagana jest rdwniez w przypadku podej-
mowania przez KM RE decyzji o uruchomieniu procedur przewidzianych
w art. 46 EKPC (wniosek o wykladni¢ wyroku oraz tzw. procedura narusze-
niowa - infringement procedure)®.

7 L.R. Glas, The Theory, Potential and Practice of Procedural Dialogue in the European
Convention on Human Rights System, Cambridge 2016, s. 441.

*® Punkt C.1.lit. a, Deklaracja z Brukseli (Brussels Declaration), przyjeta 27.03.2015 1.,
https://rm.coe.int/ CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?
documentId=0900001680593072 (dostep: 20.04.2021).

** Wigcej na ten temat A. Mezykowska w rozdziale III monografii; odnosnie do pro-
cedury naruszeniowej zob. takze: F. de Londras, K. Dzehtsiarou, Mission Impossible?
Addpressing Non-Execution through Infringement Proceedings in the European Court
of Human Rights, ,International and Comparative Law Quarterly” 2017, vol. 66,
no. 2, 8. 467-490.
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11. Zasady mechanizmu nadzoru

Analiza norm o charakterze proceduralnym, zawartych przede wszystkim
w regufach nadzoru, jak réwniez w metodyce pracy KM RE, pozwala na stwo-
rzenie katalogu najistotniejszych zasad, ktorymi rzadzi sie procedura nadzoru
nad wykonywaniem wyrokéw ETPC. Wérdéd nich warto zwrdci¢ uwage na
zasade subsydiarnosci mechanizmu nadzoru, zasad¢ kolegialnosci jego spra-
wowania, zasade ciagloci i zasade jawnosci.

I1.1. ZASADA SUBSYDIARNOSCI MECHANIZMU NADZORU

ETPC wielokrotnie podkreslal, ze to do pozwanego panstwa nalezy wybdr
srodkdw, jakie nalezy przedsiewzigé w celu wywigzania sie ze spoczywajacego

na nim z mocy art. 46 EKPC obowiazku wykonania wyroku w sprawie, w ktorej

jest strong. Oczywiscie owa swoboda wyboru jest ograniczona z jednej strony
konkluzjami wyroku, a z drugiej - nadzorem sprawowanym nad owym pro-
cesem przez KM RE.

W praktyce nadal dominuje podejscie przyznajace KM RE (i jednoczesnie,
zgodnie z zasada subsydiarnosci, réwniez i panstwu-stronie) szeroki margines
uznania (margin of appreciation)*, cho¢ w niektorych przypadkach, na przy-
kiad przy wyrokach pilotazowych czy tez wyrokach zawierajacych wskazania
co do koniecznosci wdrozenia okreslonych $rodkéw (indywidualnych badz
generalnych), ulega on ograniczeniu*'. Oczywiscie wyroki ETPC w konkretnej
sprawie odgrywaja w tym procesie role kluczowa, zakreslajac ramy, w ktérych
zaréwno panstwo, jak i KM RE (oraz poszczeg6lne panstwa, wchodzace w jego
sktad) moga prowadzi¢ dialog co do doboru koniecznych srodkéw i procesu

0 Zob. np. ETPC, Scozzari i Guinta p. Wlochom, skarga nr 39221/98 i 41963/98,
wyrok z 13.07.2000 1., § 249. Ponadto, pod nadzorem KM RE, pozwane panstwo ma
swobode wyboru srodkéw, za pomoca ktorych wywiaze sie ze swojego obowigzku
na podstawie art. 46 EKPC, o ile tego typu $rodki sa zgodne z konkluzjami wyra-
zonymi w wyroku Trybunatu. Réwniez: ETPC, Brumadrescu p. Rumunii (stuszne
zado$¢uczynienie), skarga nr 28342/95, wyrok z 23.01.2001 r., § 20; ETPC, Ocalan
p. Turcji, skarga nr 46221/99, wyrok z 12.05.2005 1., § 210; jak réwniez ETPC, Iigar
Mammadov p. Azerbejdzanowi (postepowanie na podstawie art. 46 ust. 4), nr skargi
15172/13, wyrok z 29.05.2019, § 153-154.

* B. Cali, A. Koch, Foxes Guarding the Foxes? The Peer Review of Human Rights
Judgments by the Committee of Ministers of the Council of Europe, ,Human Rights
Law Review” 2014, vol. 14, no. 2, s. 308.
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ich wdrazania*. Istotne znaczenie w procesie tym beda mialy takze wyroki
wydane przez ETPC w innych sprawach przeciw temu samemu lub innym pan-
stwom, odnoszace si¢ do analogicznych zrédet naruszenia EKPC (i potencjalnie
zamieszczone w nich wskazania ETPC co do ewentualnych koniecznych $rod-
kéw). Zardwno panstwa identyfikujgce konieczne $rodki indywidualne i ogélne,
jakisam KM RE muszg takze bra¢ pod uwage acquis Komitetu Ministrow, czyli
jego dotychczasowa praktyke w podobnych przypadkach, czyli w sprawach
o analogicznym zrodle problemu*. Wydaje sie, ze w tym znaczeniu mozna
mowic tu o subsydiarnosci w sensie materialnym.

Elementy zasady subsydiarno$ci widoczne sg rowniez w bardziej szczego-
fowych rozwigzaniach o charakterze proceduralnym. To na zasadzie subsy-
diarnosci opiera si¢ dualizm procedur nadzoru: w procedurze standardowej
zasadniczy ciezar odpowiedzialnosci za dzialania o charakterze proceduralnym
spoczywa na panstwie, podczas gdy zaangazowanie KM RE jest ograniczone.
Warto zwroci¢ uwage, ze to panstwo przedstawia KM RE swoja diagnoze zrodla
problemu i propozycje srodkdéw naprawczych w postaci planu dziatan (action
plan) czy raportu z podjetych juz dzialan (action report)**. Nieprzypadkowo
takze to panstwo w trakcie ewentualnej debaty jako pierwsze prezentuje pod-
jete przez siebie dzialania, majac oczywiscie rowniez prawo ustosunkowac si¢
do ewentualnych zastrzezen czy uwag, sformutowanych zaréwno przez inne
panstwa, jak i departament wykonywania wyrokow.

I1.2. ZASADA KOLEGIALNOSCI MECHANIZMU NADZORU

Model nadzoru nad wykonywaniem przez panstwa-strony EKPC wyrokéw
ETPC oraz warunkéw zawartych przed nim porozumien polubownych opiera
sie na mechanizmie monitorujgcym sprawowanym przez inne panstwa, nale-
zace do RE (peer review), w ramach organu kolegialnego, jakim jest KM RE. Tego
rodzaju sposob monitorowania wywigzywania sie przez panstwa ze zobowia-
zan o charakterze prawnomie¢dzynarodowym w oparciu o presje, perswazje
i negocjacje nie jest czyms wyjatkowym i ma on oczywiscie zaréwno swoich

*? Ibidem, s. 313.

** Szerzej na ten temat w rozdziale IIT monografii.

** Zob. Guide for the drafting of action plans and reports for the execution of judgments
of the European Court for Human Rights, dostepny na stronie internetowej:
https://www.coe.int/en/web/execution/vademecum. Réwniez: dokument infor-
macyjny Action Plans — Action Reports: Definitions and objectives, CM/Inf/
DH(2009)29rev; zob. tez rozdzial III monografii.
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przeciwnikow, jak i zwolennikéw**. Ci pierwsi kwestionuja jego skutecznos¢,
wskazujgc, ze w tego typu procesie, albo panstwa nie sg zainteresowane kon-
trolowaniem innych panstw, cho¢by z uwagi na obawe przed podobna reakeja
w przysztosci, albo uzywaja tego typu mechanizmu, jako elementu dyplomacji,
w celu osiggniecia okreslonego celu politycznego. Zwolennicy mechanizmu typu
peer review wskazujg z kolei, Ze jego istnienie sprzyja powstawaniu poczucia
wspolnej odpowiedzialnosci za skuteczno$¢ procesu wykonywania w szcze-
golnosci poprzez wywieranie kolektywnej presji na panstwa niewykonujace
wyrokéw lub czynigce to z opéznieniem*.

Oczywiscie w konkretnej sprawie czy sprawach wzgledy natury politycznej
czy szczegblnego rodzaju problemy, z ktdérymi borykajg sie inne niz pozwane
panstwa, moga przewazy¢ nad owym kolegialnym poczuciem odpowiedzial-
nosci. Istnieje zagrozenie, ze panstwa czy to ze wzgledow politycznych, czy tez
chcac unikngé wzajemnego nacisku ze strony innych panstw, w przypadku,
gdy beda omawiane ich sprawy, moga unika¢ wywiazywania si¢ z owego obo-
wigzku. Moga to czyni¢ nie zabierajac w ogole gtosu albo wyrazajac stanowisko
zdecydowanie bardziej stonowane. Niemniej takze w tym zakresie nie sposob
wykluczy¢ tworzenia przez panstwa politycznych aliansow, czy tez kierowania
sie partykularyzmami, nawet wowczas, gdy realizowane w ten sposob cele nie sa
do konca zgodne ze standardami konwencyjnymi*’. Bedzie to zwlaszcza istotne
w sprawach miedzypanstwowych, w zwiagzku z ktédrymi nie sposéb uniknaé
zarzutu motywacji o charakterze politycznym, ktérg moga kierowac sie poszcze-
golne panstwa, wywierajac presje, jak rdwniez tam, gdzie dtugotrwale niewy-
konywanie wyrokéw powodowane jest takze wzgledami polityki wewnetrznej.
Niewatpliwie motywem, ktérym moga kierowac si¢ pafistwa, formulujac swoje
stanowiska w ramach prowadzonego dialogu, moze by¢ réwniez nieche¢ do
wysrubowania pewnych standardéw praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
do ktérych pdzniej same musiatyby si¢ stosowac.

Szczegolne forum dla prowadzenia dialogu pomiedzy panistwem zobowigza-
nym do wykonania konkretnego wyroku a innymi panstwami (zwlaszcza wyra-
zajacymi szczegdlne zainteresowanie takim wykonaniem), przy zaangazowaniu
departamentu wykonywania wyrokdow, stanowig debaty w ramach posiedzen
KM RE, zwtaszcza posiedzen CM-DH. Mozliwo$¢ przeprowadzenia debaty sta-
nowi dodatkowy element perswazji, a decyzje wydawane bez przeprowadzenia

* Znane jest miedzy innymi w systemie ONZ (Powszechne Przeglady Okresowe),
Unii Afrykanskiej czy Organizacji Panstw Amerykanskich.

6 B. Cali, A. Koch, op. cit., s. 304.

*7 Ibidem, s. 311-312.
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debaty nie tylko pozostawiaja panstwu cztonkowskiemu wigkszg kontrole nad
ostatecznym ksztaltem takiej decyzji, lecz réwniez z wizerunkowego punktu
widzenia stanowig dla niego mniejsze zlo.

Trafnie pisze L.R. Glas, ze posiedzenia CM-DH stuzg monitorowaniu zmian,
dokonywaniu oceny, domaganiu si¢ informacji, wywieraniu presji, jak row-
niez dokonywaniu analizy réznych dokumentéw i propozycji**. W trakcie
debat dochodzi do swoistej wymiany doswiadczen w zakresie rozwigzywania
podobnych probleméw przez panstwa RE, co moze stanowi¢ zZrddlo inspiracji
dla poszukiwania zblizonych rozwigzan. Tego rodzaju dialog oraz ewentualnie
osiagniety w jego toku konsensus moze stanowi¢ dodatkowy argument dla
panistwa-strony, ktére moze uzy¢ go, forsujac na szczeblu krajowym trudne
do przeprowadzenia reformy.

Debata nie stanowi przy tym miejsca do formulowania pod adresem
panstwa-strony oskarzen co do niewykonania, wzglednie niewlasciwego wyko-
nania konkretnego wyroku. Jej celem jest niejako wyznaczenie pozwanemu
panstwu okreslonego kierunku, w ktérym winno ono podaza¢ w ramach dialogu
prowadzonego pomiedzy tym panstwem a KM RE*. Debata powinna raczej
zmotywowac panstwa do podejmowania kolejnych krokéw w ramach wykony-
wania niz stuzy¢ ich stygmatyzacji. Dlatego tez sugestie i uwagi formutowane
przez panstwa biorgce udzial w debacie traktowac nalezy jako konstruktywny
komentarz, nie zas — krytyke pewnych dzialan czy zaniechan. Nie bez przyczyny
KM RE stara si¢ podejmowac decyzje w drodze konsensusu, dazac do unikania
glosowania, co z przyczyn oczywistych nie jest mozliwe w kazdej sprawie.

Nie umniejszajac znaczenia mechanizmu typu peer review, warto jednak
pamietac, Ze od co najmniej pierwszej dekady XXI wieku, coraz wigksza role,
wraz ze wzrostem stopnia transparentno$ci samego procesu wykonywania
wyrokow i sprawowanego nad nim nadzoru, odgrywa réwniez nacisk ze strony
opinii publicznej, nie tylko na plaszczyznie krajowej, ale i w wymiarze miedzy-
narodowym, zwlaszcza poprzez zaangazowanie w caly proces spoleczenstwa
obywatelskiego®™.

* L.R. Glas, op. cit., s. 404.

* F. Sundberg, Control of Execution of Decisions under the European Convention on
Human Rights. A perspective on Democratic Security, Inter-governmental Cooperation,
Unification and Individual Justice in Europe, [w:] International Human Rights
Mechanisms. Essays in Honour of Jakob Th. Moller, red. G. Alfredsson, Leiden 2009,
S. 470.

*® Komisja Wenecka, Opinia dotyczaca wykonywania wyrokéw ETPC, 13-14.12.2002r.,
CD-AD (2002)34, § 43.
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I1.3. ZASADA CII-}GLOS’CI MECHANIZMU NADZORU

Wedtug stanu na koniec 2020 r. w nadzorze KM RE znajdowalo si¢ 5233 wyro-
kow, w tym 1258 tzw. wyrokdw w sprawach wiodacych, czyli takich, w ktérych
zdiagnozowano specyficzny problem wymagajacy podjecia przez panstwa
konkretnych $rodkéw generalnych®'. Nie oznacza to jednak, ze KM RE oma-
wia kazda z tych spraw w trakcie posiedzenn CM-DH: kazdy wyrok przekazany
KM RE zgodnie z art. 46 ust. 2, czy tez art. 39 ust. 4 EKPC jest dopisywany do
agendy (listy) spraw podlegajacych nadzorowi®, nie kazdy jednak doczeka si¢
takiego samego zakresu uwagi KM RE.

KM RE nadzoruje wykonywanie wszystkich spraw przed nim zawistych
w sposob ciagly, czyli niezaleznie od tego, czy zostaly one przewidziane
w porzadku posiedzen CM-DH, czy tez nie. Przedstawiciele panstw czton-
kowskich zasiadajacy w KM RE majg staly i biezacy dostep do informacji na
temat aktualnego stanu zaawansowania wykonania wyroku oraz dotychcza-
sowych form zaangazowania KM RE. Informacje na ten temat, przygotowane
przez departament wykonywania wyrokéw, udostepniane sg za posrednictwem
stron internetowych KM RE?**, departamentu wykonywania wyrokéw** oraz
bazy informacyjnej HUDOC.EXEC®*. Dost¢pnos¢ na biezaco aktualizowanej
informacji o stanie egzekucji i mozliwo$¢ przedsiewziecia potencjalnie koniecz-
nych dzialan niezaleznie od posiedzen CM-DH stanowi kwintesencje ciaglosci
mechanizmu nadzoru.

Niezaleznie od powyzszego, z uwagi na potrzebe priorytetowego trakto-
wania pewnych kategorii spraw®®, zgodnie z przedstawiong wyzej dwutorowa
procedura nadzoru, tylko niektére wyroki, zakwalifikowane do procedury
wzmocnionej, wymagajace szczegdlnej uwagi ze strony KM RE, bedg umiesz-
czane w porzadku obrad posiedzenia CM-DH (order of business)*.

Mozna wspomniec¢ jeszcze o innym aspekcie zasady ciaglosci, wigzacym si¢
nie tyle z kwestig nadzoru, co z samym wykonywaniem wyrokow. Bedzie to

*1 Raport roczny KM RE za rok 2020, s. 37.

*? Regula 3 regulaminu nadzoru.

** https://www.coe.int/en/web/cm (dostep: 27.04.2021).

** https://www.coe.int/en/web/cm/execution-judgments (dostep: 27.04.2021).

** https://hudoc.exec.coe.int/ENG#{%22EXECDocumentTypeCollection%22:
[%22CEC%22]} (dostep: 27.04.2021).

*¢ Regula 4 regulaminu nadzoru.

*7 Zob. wyzej przy okazji omawiania posiedzenn CM-DH. Przyktadowe porzadki obrad
posiedzenn CM-DH sa dostepne na stronie internetowej KM RE: https://www.coe.
int/en/web/cm/execution-judgments (dostep: 27.04.2021).
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kwestia odpowiedzialnosci organéw panstwa (parlamentu, wtadzy wykonawczej,
sadownictwa) za dzialania/zaniechania majace na celu wykonanie wyrokow,
zainicjowane przez ich poprzednikéw, za ich kontynuacje, przerwanie, jak
réwniez za potencjalne btedy w ich wyborze.

Zasada cigglo$ci moze mie¢ réwniez inny wymiar i odnosi¢ sie do kwestii
powtarzalno$ci pewnych dziatan ze strony KM RE, inspirowanych przez depar-
tament wykonywania wyrokow, w celu podtrzymania dialogu przez szereg lat
i powrotu do okreslonej tematyki, w sytuacji, gdy w pozwanym panstwie doszto
do zmian (na przyklad politycznych), ktére pozwolily wyjs¢ z dotychczasowego
impasu dotyczgcego wykonania konkretnego wyroku®.

I1.4. ZASADA JAWNOSCI MECHANIZMU NADZORU

Pierwotnie transparentno$¢ procedury nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw
ETPC byta w znacznym stopniu ograniczona. Dopiero w pierwszej dekadzie
XXI w. doszto do pewnych zmian widocznych choéby w postanowieniach
przyjetego w 2006 r. regulaminu nadzoru, metodyce pracy KM RE, jak réwniez
ewoluujacej praktyce cial RE zaangazowanych w nadzér nad wykonywaniem
wyrokéw przez panstwa-strony EKPC. Tym niemniej nadal w posiedzeniach
CM-DH nie moga bra¢ udzialu skarzacy, ich przedstawiciele czy tez przedsta-
wiciele organizacji pozarzadowych. Z jednej strony tego rodzaju model jest
uzasadniony miedzyrzadowym charakterem prac w ramach KM RE, z dru-
giej strony, odwolujac si¢ do przykladu rozpraw wykonawczych w systemie
miedzyamerykanskim, wskazuje si¢ na zalety otwarcia posiedzen dla innych
podmiotéw, w szczegdlnosci w celu wywarcia wiekszej presji na panstwa nie-
wykonujace wyrokéw ETPC*. Warto zauwazy¢, ze im bardziej jawny proces
wykonywania, tym wigcej informacji na jego temat jest dostepnych innym
podmiotom (opinia publiczna, inne panstwa i organizacje miedzynarodowe)
w celu wywierania presji w kierunku zaréwno zwigkszenia skutecznosci owego
procesu w ogole, jak i w konkretnej sprawie®.

*% C. Sandoval, P. Leach, R. Murray, Monitoring, Cajoling and Promoting Dialogue. What
Role for Supranational Human Rights Bodies in the Implementation of Individual
Decisions?, ,,Journal of Human Rights Practice” 2020, vol. 12, no. 1, s. 79.

*? Tbidem, s. 92.

°® A.V. Huneeus, Compliance with Judgments and Decisions, [w:] Oxford Handbook
of International Adjudication, red. C.P. Romano, K.J. Alter, Y. Shany, Oxford 2014,

S. 451.
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W przypadku procedury nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw ETPC
sprawowanej przez KM RE, za celowe uzna¢ mozna byloby wprowadzenie poje¢
zaréwno jawnos$ci wewnetrznej (wobec stron postepowania: skarzacego oraz
pozwanego panstwa), jak i jawnosci zewnetrznej (jawnosci wobec nieograni-
czonego grona podmiotéw poza stronami postepowania). Oczywiscie pojecie
transparentno$ci jako pewien postulat formulowany pod adresem mechanizmu
nadzoru nad wykonywaniem wyrokéw ETPC, cho¢by w tresci uchwat o charak-
terze politycznym®, odnosic sie bedzie jedynie do pojecia jawnosci zewnetrzne;.
Wydaje si¢ rowniez, ze pojecie jawnosci wewnetrznej w zakresie okreslonych
czynno$ci w ramach procedury nadzoru nie jest pojeciem jednolitym i moze
podlega¢ dodatkowemu zréznicowaniu. Chociazby odnosnie do posiedzen
KM RE, jak zostanie to jeszcze wskazane, mozliwe jest dodatkowe ograniczenie
jawnosci wewnetrznej w wyniku decyzji o przeprowadzeniu posiedzenia przy
drzwiach zamknietych. W tego rodzaju sytuacji prawa przedstawicieli panstw
cztonkowskich w zakresie brania udziatu w posiedzeniu KM RE nie bedg ogra-
niczone (sila rzeczy nie sposdb zaklada¢ ograniczenia jawnosci posiedzenia
organu kolektywnego wzgledem 0séb wchodzacych w jego sklad), ale zakres
zaangazowania pracownikow sekretariatu juz tak: w posiedzeniu beda mogli
bra¢ udzial jedynie pracownicy wyraznie wskazani w decyzji KM RE®.

Pomimo niejawnego charakteru posiedzen, efekt pracy KM RE w zakresie
nadzoru nad wykonaniem bedzie upubliczniony: zaréwno decyzje podjete
w jego toku (czy to po przeprowadzeniu debaty, czy tez bez niej), w tym rezo-
lucje koncowe, jak i materiaty przygotowane przez departament wykonywania
wyrokow (notes), zawierajace informacje o podjetych w celu wykonania $rod-
kach iich analize, sg publikowane na stronie internetowej Komitetu Ministrow
oraz departamentu wykonywania wyrokéw. Wynika to wprost z reguly 9 regu-
laminu nadzoru, ktéra nakazuje po zakonczeniu kazdego posiedzenia KM RE
podanie do powszechnej wiadomosci i publikowanie, wlgcznie z podjetymi
podczas posiedzenia decyzjami, agendy takiego posiedzenia. Oczywiscie KM RE
moze postanowi¢ inaczej, cho¢ regulamin nie wskazuje kryteriéw, ktérymi
winien on si¢ positkowaé, podejmujac tego rodzaju decyzje. Wydaje sig, ze
mozna tu jednak bedzie odwota¢ si¢ pomocniczo do kryteriow wskazanych
w regule 8, ktére wypada traktowac jako dyrektywy o charakterze bardziej
ogolnym, majace zastosowanie do wszystkich dokumentdw i informacji prze-
kazywanych KM RE w procesie nadzoru nad wykonywaniem. Regulamin

¢! Deklaracja z Interlaken, pkt E11 lit. a, Deklaracja z Brukseli, pkt C.1 lit. i.
? Chodzi tu o pracownikow departamentu ds. wykonywania wyrokoéw i sekretariatu
KM RE.
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wspomina réwniez, iz w takim stopniu, w jakim jest to mozliwe, takze inne
dokumenty przedlozone KM RE, ktére sa powszechnie dostepne, powinny by¢
opublikowane, chyba Ze postanowi on inaczej. Zgodnie z regulg 8 regulaminu
nadzoru KM RE, podejmujac decyzje o wylaczeniu publicznego charakteru
informacji i dokumentéw, ma takze obowigzek bra¢ pod uwage interes skarza-
cego lub strony trzeciej w nieujawnianiu ich tozsamosci lub innych informacji
pozwalajacych na ich identyfikacje. Co wigcej, tam, gdzie skarzacemu przyznana
zostala anonimowo$¢ zgodnie z regula 47 pkt 3 regulaminu ETPC, anonimo-
wos¢ skarzacego powinna by¢ chroniona takze podczas procesu wykonywania
wyroku, chyba ze osoba ta wyraznie wystapi o zniesienie anonimowosci.
Abstrahujac od jawnosci posiedzen CM-DH, warto wspomnie¢ o jawnosci
dokumentoéw sktadanych w toku procedury nadzoru, zaréwno przez panstwa
cztonkowskie, zobowigzane do przedstawienia stosownych informacji (na
przykltad w formie planu dziatania czy raportu z podjetych dzialan), jak i takie
podmioty jak: skarzacy, organizacje pozarzadowe, krajowe instytucje ochrony
i promocji praw czlowieka, okreslone organizacje miedzynarodowe czy tez pod-
mioty interweniujace w sprawie w toku postepowania przed ETPC®. Zasadniczo
nalezy zaklada¢ publiczny charakter informacji i dokumentéw przekazywanych
w ramach procedury nadzoru nad wykonywaniem konkretnego wyroku ETPC**.

®* Sposob postepowania z tego rodzaju informacjami precyzuje reguta 8 regulaminu
nadzoru. O ile wigc KM RE, w celu ochrony uzasadnionego interesu publicznego
badz prywatnego, nie zadecyduje inaczej, publiczne beda informacje i dokumenty
dotyczace konkretnej sprawy, przekazane Komitetowi Ministréw przez pozwane
panstwo. Ta sama zasada dotyczy takze informacji i dokumentéw przedstawionych
zgodnie z regulaminem przez skarzgcego, organizacje pozarzagdowe lub instytucje
krajowe zajmujace si¢ promowaniem i ochrong praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Regula 8 nie zostata dostosowana do zmienionej w 2017 r. reguly w celu
rozszerzenia katalogu podmiotéw uprawnionych do przedstawiania KM RE infor-
macji dotyczacych wykonania konkretnej sprawy. Pomimo tego, iz reguta 8 milczy
o organizacjach miedzynarodowych majacych na celu ochrone i promocje praw czto-
wieka, w znaczeniu nadanym temu pojeciu przez PDPC, w zakresie ich dzialania czy
tez o podmiotach interweniujacych, lub mogacych interweniowad, w postepowaniu
przed ETPC wydaje sie, ze doszto tu do pewnego przeoczenia. Brak jest bowiem
jakichkolwiek argumentow, ktore by przemawiaty za zréznicowaniem dokumentéw
iinformacji pod wzgledem ich jawnosci, tylko przez wzglad na rodzaj podmiotu, od
ktérego pochodza, w sytuacji, gdy wczeéniej zréznicowanie takie nie mialo miejsca.
Wydaje sie, ze mutatis mutandis réwniez do podmiotow, o ktére rozszerzono katalog
wskazany w regule 9, zatozy¢ nalezy co do zasady jawny charakter sktadanych przez
nie dokumentdéw i przekazywanych informacji.

** Wylaczenie tego publicznego charakteru, zgodnie z pkt. 3 reguly 8 regulaminu nad-
zoru, nastapi dopiero na wyrazny wniosek podmiotu przekazujacego dokument, czy
informacje, po podjeciu przez KM RE decyzji w tymze zakresie. Przy jej podjeciu,
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Podobnie jak w przypadku agendy posiedzen CM-DH, realizacja zasady
jawnosci zewnetrznej co do dokumentéw ztozonych KM RE w procesie nadzoru
realizowana jest za posrednictwem stron internetowych KM RE oraz depar-
tamentu wykonywania wyrokéw, jak rowniez HUDOC.EXEC. Decyzje o ich
niezwlocznej publikacji w internecie KM RE podjal na swoim 1100 posiedzeniu,
przyjmujac aktualnie obowigzujaca metodyke pracy®.

Niewatpliwie istotna role, z punktu widzenia przedstawienia globalnej sytu-
acji w zakresie sprawowania nadzoru nad wykonywaniem wyrokdow, odgrywa
réwniez raport roczny KM RE z nadzoru nad wykonywaniem jego wyrokow.
Raporty takie sa publikowane od 2007 r., zaréwno w wersji drukowanej, jak
i elektronicznej. Poza danymi statystycznymi pozwalajgcymi na analize stanu
wykonywania wyrokéw i ugdd zawartych przed ETPC w kolejnych latach
kalendarzowych (m.in. dane dotyczace liczby nowych spraw, spraw zakwa-
lifikowanych do poszczegélnych procedur nadzoru, spraw precedensowych
oraz powtarzalnych, spraw zamknietych) raporty roczne prezentujg réwniez
informacje dotyczace gtéwnych probleméw stanowigcych przedmiot naruszen
w sprawach znajdujgcych sie w procedurze wzmocnionej; liczby i rodzaju spraw
podlegajacych egzekucji w rozbiciu na poszczegolne kraje; transferu spraw z jed-
nej procedury do drugiej; liczby ztozonych przez panstwa planéw oraz rapor-
tow z podjetych dzialan; liczby spraw/krajow, ktorymi KM RE zajmowal sie
na posiedzeniach CM-DH, czy tez liczby wystgpien skierowanych do KM RE
przez uprawnione do tego podmioty, a zwlaszcza organizacje pozarzadowe.

zgodnie z tg sama regula, KM RE ma obowiazek bra¢ pod uwage takie okoliczno$ci
jak: umotywowany wniosek o wyltgczenie publicznego charakteru dokumentu czy
informacji, ztozony w chwili jego (ich przekazania), przez pozwane panstwo, skar-
z3cego, organizacje pozarzadowe lub instytucje krajowe zajmujace sie¢ promowa-
niem i ochrong praw cztowieka, ktore dostarczaja owe dane; umotywowang prosbe
o nadanie klauzuli poufnosci ztozong przez jakiekolwiek inne panstwo-strone, ktorej
dana informacja dotyczy, bez zbednej zwloki lub najpdzniej w chwili pierwszego
analizowania danej informacji przez KM RE. Oczywiscie zaprezentowane wyzej
uwagi dotyczace niedostosowania brzmienia reguly 8 do zmian wprowadzonych
w regule 9 zachowaja swoja aktualnos¢ réwniez w tym zakresie. Uzna¢ wigc nalezy,
ze umotywowany wniosek o wylaczenie publicznego charakteru dokumentu czy
informacji, ztozy¢ moze takze organizacja migdzynarodowa czy podmiot interwe-
niujacy w postepowaniu przed Trybunatem, skoro pkt 3 i 4 reguly 9 przyznaly im
prawo bezposredniego zwracania si¢ do KM RE w toku procedury nadzoru nad
wykonywaniem konkretnej sprawy.

Decyzjanr DH-DD (2010)603 z 2.12.2010 1., zatwierdzajaca zasady przedstawione
w dokumencie informacyjnym CM/Inf/DH(2010)37 oraz przywolujaca zasady
wskazane w dokumencie informacyjnym CM/Inf/DH(2010)45-final, https://rm.coe.
int/16805cdc38 (dostep: 20.04.2021).

65



106 Szymon Janczarek

Istotne beda rowniez dane pozwalajace na oszacowanie czasu trwania procedury
nadzoru czy tez poszanowania termindw platnosci stusznego zados$¢uczynienia.
Raport roczny prezentuje takze najwazniejsze sprawy czy tez grupy spraw znaj-
dujace si¢ w procedurze nadzoru, jak réwniez zamkniete za pomocg rezolucji
koncowej w konkretnym roku kalendarzowym. Znaczng czes¢ raportu sta-
nowi omoéwienie tematyczne najwazniejszych postepéw w procedurze nadzoru
w poszczegolnych sprawach, w przewazajacej czesci zakwalifikowanych do
wzmocnionej procedury nadzoru. Projekt raportu rocznego przygotowywany
jest przez departament wykonywania wyrokow, ktory prezentuje go KM RE
w celu jego przyjecia. W 2017 r. po raz pierwszy KM RE zorganizowal debate
poswiecona raportowi rocznemu za 2016 r. Odbyla sie ona 1.06.2017 r. poza
ramami posiedzenia CM-DH.

Wigkszej transparentnosci procedury nadzorczej sprzyja rowniez dziatal-
no$¢ informacyjna departamentu wykonywania wyrokéow. Miedzy innymi
w odpowiedzi na apel wyrazony w deklaracji przyjetej na konferencji w Brukseli
w 2015 1. departament uruchomil wyszukiwarke informacji i dokumentéw
dotyczacych procedury nadzoru (wspomniany juz HUDOC.EXEC), jak réw-
niez opublikowal krotkie charakterystyki wszystkich panstw-cztonkowskich,
z punktu widzenia egzekucji wydanych przeciwko nim wyrokdéw (country
factsheets) oraz rozpoczat publikowanie zestawien tematycznych dotyczacych
weztowych probleméw wspolnych wielu krajom, rozwigzanych na skutek wyko-
nania wyroku ETPC (thematic factsheets)*.

Pewnym miernikiem zwiekszonej jawnoséci procesu nadzoru nad wykony-
waniem wyrokéw Trybunalu moze by¢ rosnaca od kilku lat liczba wystapien
kierowanych do Komitetu przez, przede wszystkim, organizacje pozarzadowe®.
Warto réwniez zauwazy¢ aktywnos¢ w tym zakresie takze innych uprawnionych
podmiotdw, w szczegolnosci Komisarz Praw Czlowieka RE®.

°¢ Zob. strone internetowg departamentu: https://www.coe.int/en/web/execution/fact-
sheets (dostep: 20.04.2021). Obie kategorie zestawien sg uaktualniane, zestawienia
tematyczne uzupelniane sg o kolejne kategorie tematoéw (Constitutional matters,
Effective investigations into death or ill-treatment caused by security forces, Freedom
of religion, Environment, Independence and impartiality of judicial system, Children’s
rights, Freedom of expression).

Liczba tego typu wystapien osiagneta poziom 64 w 2018 1., 133 W 2019 I. orazaz 176
w2020r.Zob. Raport Roczny KM RE 22018 1., 2019 1. oraz 2020 ., https://www.coe.int/
en/web/execution/annual-reports (dostep: 20.04.2021).

W 2020 r. Komisarz ztozyta do KM RE swoje pierwsze wystapienie na podstawie
zmienionej reguty 9 regulaminu nadzoru w sprawach Tysiac p. Polsce, R.R. p. Polsce,
P iS. p. Polsce. W samym 2020 r. Komisarz ztozyla jeszcze cztery inne wystapienia.
Zob. raport roczny KM RE z 2020 1.

67

68



Aspekt proceduralny mechanizmu nadzoru... 107

111. Departament wykonywania wyrokéw ETPC

Departament wykonywania wyrokéw ETPC funkcjonuje w ramach Dyrekcji
generalnej praw czlowieka i spraw prawnych Rady Europy. Departament ten
petni w ramach swojego mandatu dwojaka funkcje. W pierwszej kolejnosci
doradza i stuzy wsparciem KM RE w zakresie sprawowania przez niego funkcji
zwigzanych z nadzorem nad wykonywaniem wyrokéw ETPC. Nie mniej istotna
funkcjg bedzie réwniez stuzenie pomoca panstwom czlonkowskim w ich wysit-
kach zmierzajacych do pelnego, skutecznego i szybkiego wykonania wyrokéw
ETPC, w sprawach, w ktorych sg one strong®. E. Sundberg przyréwnuje jego
role do bycia ,adwokatem intereséw Konwencji””°. B. Cali i A. Koch wskazuja
natomiast, Ze departament realizujac swoj mandat, zapewnia bezstronne wyko-
nywanie wyrokdow, stanowigc niejako przedluzenie Kancelarii ETPC na etapie
wykonywania wyrokow?.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, iz zaangazowanie departamentu
wykonywania wyrokéw w ramach funkcji doradzania KM RE przy nadzorze
nad wykonywaniem w praktyce zapobiega polityzacji owego procesu. Podkresla
sie, ze przedmiotowe zaangazowanie departamentu prowadzi do powstania
rozwigzania o charakterze hybrydowym, obejmujacego nadzor ze strony ciala
politycznego, jakim jest KM RE, we wspdlpracy z wyspecjalizowanym ciatem
o charakterze technicznym, jakim jest departament™.

Pierwotnie rola departamentu wykonywania wyrokdw ograniczata si¢ gtow-
nie do kontroli dokonania przez panstwa wyplaty stusznego zados¢uczynienia.
Wraz ze zwigkszajaca si¢ liczba spraw skomplikowanych, o charakterze struk-
turalnym czy systemowym, wymagajacych kompleksowych dzialan ze strony
panstw, zakres kompetencji departamentu ulegl znaczacemu rozszerzeniu™.

® Do gtéwnych zadan departamentu nalezg: $§wiadczenie pomocy Komitetowi
Ministréw przy ocenie srodkéw przedsigwzigtych/planowanych celem wykonania
wyrokéw ETPC i przygotowaniu odpowiedzi; $wiadczenie pomocy Komitetowi
Ministrow w jego wysitkach celem wzmocnienia jego dziatan nadzorczych, przede
wszystkim poprzez doskonalenie metod pracy i wzmacnianie pozostajacych w jego
dyspozycji narzedzi; promowanie wzmacniania synergii z innymi podmiotami RE
w ramach ich kompetencji, takimi jak ETPC, ZP RE czy Komisarz; wspieranie
panstw czlonkowskich w identyfikowaniu i implementacji koniecznych $rodkéw
indywidualnych i generalnych; zapewnienie transparentnosci oraz widzialno$ci
wynikéw procesu nadzoru.

7° F. Sundberg, op. cit., s. 470-471.

7t B. Cali, A. Koch, op. cit., s. 314.

72 Ibidem, s. 313-319.

73 Ibidem, s. 315.
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Mozna niejako przyja¢, iz departament stanowi swoiste ciato posredniczace
pomiedzy panstwami a KM RE, dokonujace obrébki informacji o podejmo-
wanych przez nie dzialaniach i dostarczajace KM RE pogladéw na temat ade-
kwatno$ci wypracowanych rozwigzan oraz ewentualnych propozycji, w jaki
sposob KM RE powinien na nie zareagowa¢. Niejednokrotnie kontakty ze
strony departamentu w konkretnej sprawie, czy zadawane przez niego pytania,
moga same w sobie stanowi¢ presje na panstwo. Moga one by¢ rowniez wyko-
rzystywane przez organ koordynujacy wykonanie na szczeblu krajowym do
wywierania wewnetrznej presji na inne organy odpowiedzialne za wykonanie™.
Departament faczy w sobie niejako dwie funkcje: administracyjna, w zakre-
sie gromadzenia informacji na temat wykonywania wyrokdéw przez panstwa,
w tym miedzy innymi w zakresie platnosci stusznego zados¢uczynienia oraz
monitorujacy, przyjmujgc na siebie role o charakterze interpretacyjnym, doko-
nujacego oceny tego, jak konkretne dzialania podejmowane przez panstwa
w ramach wykonywania wyrokéw odpowiadaja dotychczasowym praktykom
w tym zakresie™.

Oczywiscie, nawet pomimo oddelegowania do wlasciwosci departamentu
pewnych funkgji o charakterze monitorujacym, i to szerokich w swoim zakresie,
bo obejmujacych réwniez przygotowywanie projektow decyzji i rezolucji (tym-
czasowych, koncowych), organem wylacznie kompetentnym do podejmowania
decyzji w ramach procedury nadzoru pozostaje KM RE.

Jezeli chodzi o zaangazowanie departamentu wykonywania wyrokéw w pro-
ces interpretacji wyrokéw ETPC, nie chodzi tu o autorytatywng interpretacje
w rozumieniu art. 46 ust. 2 EKPC, majaca na celu usuniecie przeszkod w wyko-
naniu wyrokow i zastrzezong do wylacznej kompetencji ETPC, a raczej o iden-
tyfikacje srodkdéw, zaréwno generalnych, jak i indywidualnych, jakie panistwo
winno przedsiewzia¢ celem wykonania konkretnego wyroku. Oczywiscie tego
typu identyfikacja odbywa si¢ w ramach zakres§lonych wyrokiem ETPC.

Przedstawiony przez panstwo plan dziatan czy raport z podjetych dziatan,
w praktyce najpierw oceniany jest przez departament, a nastgpnie ocena ta
prezentowana jest KM RE ze stosownymi wnioskami. Czgsto plan czy raport
uzyskuje najpierw nieformalng akceptacje ze strony departamentu, w ramach
dyskusji bilateralnych, biorgcego w swoje ocenie pod uwage zaréwno tres¢
wyroku, jak i dotychczasowa praktyke w podobnych sprawach, a dopiero pdzniej
podlega formalnemu zatwierdzeniu przez KM RE. Oczywiscie sposdb inter-
pretacji wyroku prezentowany przez departament moze by¢ kwestionowany

7% C. Sandoval, P. Leach, R. Murray, op. cit., s. 79.
7> Ibidem, s. 315.
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przez panstwo. Tego typu sytuacje nie zdarzaja si¢ w praktyce czesto i z reguly
rozwigzywane sg w drodze nieformalnych konsultacji. Dopiero, gdy te okazg
sie bezskuteczne, moze by¢ konieczna ingerencja ze strony KM RE”.

Nieformalny dialog na poziomie panstwa-strony oraz departamentu wyko-
nywania wyrokéw, w ramach kontaktow dwustronnych, bedzie miat kapitalne
znaczenie w ramach identyfikacji przez panstwa srodkow koniecznych do wyko-
nania konkretnych wyrokow, jak rowniez dla nadania ostatecznego ksztattu
dokumentowi relacjonujagcemu KM RE podjete badz planowane dzialania
wykonawcze.

Podkresla si¢ w sposdb szczegolny dwojakiego rodzaju role departamentu
wykonywania wyrokéw: regularne monitorowanie postepéw w podejmowaniu
dzialan majacych na celu wykonanie wyroku”’, jak réwniez przygotowywanie
agendy posiedzenn Komitetu Ministréw w celu oméwienia, w szczegélno$ci
w trakcie debaty, spraw, ktdre nie sg wykonywane, albo w ktérych dotychczas
podjete srodki nie sg wystarczajace”.

76 Ibidem, s. 316.

77 W zakresie monitoringu to departament gromadzi i analizuje informacje uzyskiwane
zaréwno od panstw (plany dziatan, raporty z dziatan), jak i skarzacych wzglednie
organizacji pozarzagdowych i innych podmiotéw (dokumenty przekazane na pod-
stawie reguly 9 regulaminu nadzoru), dokonujac oczywiscie, w miare potrzeby,
ich wzajemnej konfrontacji. W oparciu o tak uzyskane informacje departament
przygotowuje syntetyczng informacje na temat srodkow juz przedsiewzietych w celu
wykonania okreslonego wyroku i srodkéw dalej planowanych (status of execution).
Tego typu informacja jest publikowana na stronie internetowej departamentu, sta-
nowigc zZrédlo informacji dla szerokiego grona odbiorcéw, jak rowniez instrument
biezacego sprawowania nadzoru przez sam Komitet. W zalezno$éci od potrzeb
w konkretnej sprawie oraz stanu jej zaawansowania, departament przygotowuje
projekty stosownych decyzji i rezolucji, celem ich przedstawienia KM RE.

78 Z kolei w odniesieniu do przygotowania agendy posiedzenn KM RE poswieconych
wykonywaniu wyrokéw Trybunatu ten aspekt dziatania departamentu uzna¢ nalezy
za szczegOlnie istotny zwlaszcza, jesli wzia¢ pod uwage fakt, iz to posiedzenia te
stanowig naturalne forum dla wywierania bezposredniej presji na przedstawicieli
pozwanego panstwa, celem przedsigwziecia, wzglednie intensyfikacji, okreslonych
dziatan. To wlasnie umieszczenie konkretnej sprawy w agendzie oraz zapropono-
wanie przeprowadzenia w niej debaty stanowi istotny instrument, z ktérego depar-
tament na biezaco korzysta, realizujac strategie uzyskania konkretnych rezultatow
w zakresie wykonania konkretnego wyroku, rowniez w tym zakresie doradzajac
KM RE (ktory jak twierdzg Cali i Koch, z reguly nie kwestionuje propozycji, uznajac
je za bezstronne i obiektywnie uzasadnione - eidem, op. cit., s. 18). To samo dotyczy
propozycji klasyfikacji spraw nowych, wzglednie zmiany umiejscowienia sprawy
w jednej z dwdch procedur (standardowa, wzmocniona), w ramach ktérej KM RE
sprawuje swoj nadzor.



110 Szymon Janczarek

Niewatpliwie, istotnym elementem, w ramach aktywnosci departamentu
wykonywania wyrokéw, ukierunkowanej na dialog z panstwem-stronami
(pozwanymi panstwami) sg rowniez spotkania o charakterze bi- i multilate-
ralnym?”. Za szczegolny rodzaj tych ostatnich uzna¢ mozna debaty tematyczne®.

Uwagi konicowe

Sprawnos¢ procesu wykonywania wyrokéw ETPC uzalezniona jest przede
wszystkim od woli i zaangazowania panstwa, ktorego konkretny wyrok dotyczy.
Niewatpliwie na to, jak sprawnie i skutecznie panstwa wykonuja wyroki, nie
pozostaje bez wptywu to, w jaki sposéb KM RE sprawuje nad tym procesem
swoj nadzor: czy istniejg skuteczne procedury nadzorcze i jak przestrzegane
sa w praktyce; czy organ nadzoru (KM RE) i jego cialo doradcze (departament
wykonywania wyrokow) s zaangazowane i proaktywne.

W zakresie procedury nadzoru warto zwrdci¢ uwage na jej ewolucje
w zwigzku z konieczno$cig poradzenia sobie z coraz to wieksza liczbg spraw
podlegajacych wykonaniu, zwlaszcza zmiany w metodach pracy KM RE, do
ktérych doszto w ramach procesu Interlaken.

7® Spotkania bilateralne z reguly odbywaja si¢ w ramach misji organizowanych w sto-
licach panstw-stron. Niekiedy tego typu spotkania moga mie¢ rowniez miejsce
w Strasburgu, zwlaszcza przy okazji posiedzen CM-DH. Potrzeba bezpo$redniego
kontaktu dotyczy w szczegdlnosci spraw, wykonanie ktdrych nastrecza réznego
rodzaju probleméw. Wynika nadto z potrzeby ogélnego podsumowania dotych-
czasowej wspOlpracy i koniecznosci wytyczenia jej kierunkdw na przysztosé.
Departament organizuje okotfo 40 takich misji rocznie (wigcej na ten temat zob.
Raport roczny KM RE za rok 2020).

Spotkania multilateralne organizowane sa najczesciej w Strasburgu i co do zasady

stuzg przeprowadzeniu dyskusji o charakterze technicznym w zakresie probleméw
dotyczacych okreslonej kategorii probleméw, z reguty wspolnych co najmniej kilku
panstwom (na przyklad: okragly stot zorganizowany w 2010 r. w Warszawie Detention
on remand: General Measures to comply with the European Court judgments, okra-
gly stot zorganizowany w 2012 r. w Antalyi Excessive length of proceedings: how to
resolve a systemic problem in this area, and avoid an influx of repetitive applications
to the European Court in a durable manner, okragle stoly zorganizowane w 2014 r.
w Strasburgu Remedies to challenge conditions of detention czy Action plans and
reports in the twin-track supervision procedure).
Na potrzebe organizowania debat tematycznych zwrocity uwage panstwa cztonkow-
skie w deklaracji z Brukseli. Pierwsza debata tematyczna, poswiecona prawom o0s6b
pozbawionych wolno$ci, zostala zorganizowana w marcu 2018 r. Kolejna - w marcu
2019 1., dotyczyla problemu skuteczno$ci postepowan wyjasniajacych w zakresie
zfego traktowania przez funkcjonariuszy publicznych.

8
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Z kolei praktyka dzialania KM RE i departamentu wykonywania wyro-
kéw niewatpliwie ma na celu tworzenie nowych i wykorzystanie istniejacych
foréw dialogu, angazujac w coraz to wiekszym stopniu inne podmioty: nie
tylko skarzacych i organizacje pozarzadowe, ale aktualnie réwniez organizacje
miedzynarodowe. Wszystko to w celu zapewnienia terminowego wywigzania
sie przez panstwa ze spoczywajacego na nich obowiazku wykonania wyrokéw
Trybunalu na podstawie art. 46 oraz 39 EKPC.

Summary: This chapter presents in details the rules of a procedural nature that are
followed by the Committee of Ministers of the Council of Europe in supervising
the enforcement of judgments and decisions of the European Court of Human
Rights by states, with particular focus on the role played by Department for the
Execution of Judgments of the European Court of Human Rights, operating as
a separate organisational unit with a special mandate within the Council of Europe’s
Secretariat. Having introduced the idea behind the twin-track supervision pro-
cedures and legal instruments used by the Committee (decisions, interim resolu-
tions, final resolutions) the author develops a catalogue of more general principles
governing the supervision process: the principle of subsidiarity of supervisory
mechanism, the principle of collective character of supervision, the principle of
continuity and the principle of transparency.
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Procedury Zgromadzenia Parlamentarnego

Rady Europy w zakresie przestrzegania

przez panstwa cztonkowskie zobowigzan

przyjetych na mocy statutu i konwencji Rady Europy

Stowa kluczowe: Rada Europy, Zgromadzenie Parlamentarne, statut RE,

delegacje przedstawicieli parlamentéw krajowych, petnomocnictwa, Komitet
Monitorujacy

Wprowadzenie

Zgromadzenie Parlamentarne, pierwotne Zgromadzenie Doradcze (Consultative
Assembly)', swoje pierwsze posiedzenie odbylo w auli Uniwersytetu w Strasburgu
10.08.1949 .2 Nastepnego za$ dnia belgijski delegat socjalistow i byly mini-
ster spraw zagranicznych, P.-H. Spaak, zostal wybranym przewodniczacym
Zgromadzenia®.

! Z inicjatywa zmiany nazwy Zgromadzenia wystapil Komitet Staly w decyzji
2 3.07.1974 1. zob. raport z postepu prac Prezydium, Komitetu Stalego oraz Komisji
ds. Stosunkéw Parlamentarnych i Publicznych (Doc. 3486), ktdrego punkt XIII
krotko stwierdzal, ze: Prezydium i Staly Komitet uwaznie rozwazyly propozycje
zmiany nazwy Zgromadzenia Konsultacyjnego na ,,Zgromadzenie Parlamentarne”
Uznaly, ze nazwa ta lepiej oddaje obecna role i sklad Zgromadzenia, i postano-
wily jej odtad uzywad, nie proponujac na razie zadnych zmian w tekstach statu-
towych. Zgromadzenie zapoznalo si¢ z ta decyzja 24.09.1974 r.: https://www.cvce.
eu/en/education/unit-content/-/unit/d5906dfs-4{83-4603-85f7-ocabca4bofe1/
ci1dode8e-35c6-4c1e-8171-125dao2acoad/Resources#f98114c5-8da8-4d43-bybe-
daasbg6bsed2_en&overlay (dostep: 27.04.2021). W lutym 1994 r. KM RE zdecydo-
wal, ze w przysztosci we wszystkich dokumentach RE stosowane bedzie okreslenie

»Zgromadzenie Parlamentarne”

* Pierwsze posiedzenie ZP RE poprowadzil tymczasowo byly premier Francji,
E. Herriot.

* P-H. Spaak byt przewodniczacym ZP RE w latach 1949-1951.
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Obecnie* przewodniczacym (President) Zgromadzenia jest belgijski i fla-
mandzki polityk R. Daems. Jest on 31 przewodniczacym ZP RE. Zostal on
wybrany na te funkcje 27.01.2020 r. W kontekscie problematyki poruszone;j
w rozdziale warto zauwazy¢, ze w swym inauguracyjnym wystapieniu zapo-
wiedzial, iz bedzie intensywnie pracowal nad naklonieniem trzech filaréw RE -
Zgromadzenia, Komitetu Ministréw RE i Sekretarza Generalnego RE - do
wspolpracy w ramach ,trialogu” (trialogue) w celu wzmocnienia oddziatywania
dzialan Organizacji®.

1. Statut RE jako podstawa dziatania
i regulamin wewnetrzny ZP RE

Zgromadzenie zostalo utworzone jako jeden z dwdch organdw statutowych RE,
niemniej jest jedynym organem obradujacym Organizacji (art. 22 statutu RE).
Postanowienia statutu dotyczace ZP RE zostaly zebrane w rozdziale V, zatytu-
fowanym Zgromadzenie Doradcze, co pozwala zalozy¢, ze Zgromadzenie pelni¢
ma role organu doradczego RE®.

Statut RE gwarantuje Zgromadzeniu autonomie, w tym autonomie procedu-
ralng (art. 28 statutu RE). ZP RE przyjeto swoj regulamin wewnetrzny w 1950 ./
Nastepnie w 1999 r. zdecydowalo dokonac¢ jego glebokiej rewizji, ,uwzgled-
niajac zmiany praktyki w ostatnich latach i proponujac poprawki majace na
celu usprawnienie funkcjonowania i prowadzenia prac przez Zgromadzenie”
Nowy regulamin wszedl w zycie 24.01.2000 r.* Na przestrzeni lat regulamin

* Informacja na czerwiec 2021 r.

* Inaugural speech, Strasbourg, 27.01.2020, http://www.assembly.coe.int/nw/Page-EN.
asp?LID=SpeechDaems20200127 (dostep: 27.04.2021).

¢ Zob. Draft Recommendation relative to altering the Statute with a view to achieving
some effective and concrete definition of the Consultative functions of the Assembly
(November 1950). Warto zauwazy¢, Ze obecnie organem doradczym jest rowniez
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych, utworzony na mocy rezolucji statutowe;j
KM RE w 1994 . Zob. KM RE, The Setting up of the Congress of Local and Regional
Authorities of Europe, rezolucja statutowa (94) 3, 14.01.1994 r. Zob. tez rezolucje
statutowa Relating to the Congress of Local and Regional Authorities of the Council
of Europe and the revised Charter appended thereto, CM/Res(2020)1,2 15.01.2020 1.

7 Zob. Rules of Procedure of the Consultative Assembly of the Council of Europe
(17.08.1950), https://www.cvce.eu/en/education/unit-content/-/unit/ds9o6dfs-4f-
83-4603-85f7-ocabc24bofe1/c1dode8e-35c6-4c1e-8171-125dao2acoad/Resources#
ca0978f9-77eb-475c-861b-f470e2214211_en&overlay (dostep: 27.04.2021).

8 ZP RE, General revision of the Rules of Procedure of the Assembly, rezolucja 1202
(1999), 4.11.1999 1.
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ten byl wielokrotnie modyfikowany, stajac si¢ zywym instrumentem praktyki
parlamentarnej®.

11. Organizacja wewnetrzna i akty ZP RE

W 1949 r. faczna liczba przedstawicieli (deputowanych) w ZP RE wynosila 87,
odpowiednio do 6wczesnej liczby cztonkéw RE™. Obecnie za§ Zgromadzenie
liczy 318 przedstawicieli z 47 parlamentéw panstw cztonkowskich RE.

Pierwotnie, na podstawie obowigzujacego wowczas art. 25 statutu RE, czlon-
kow ZP RE mianowalo kazde panstwo cztonkowskie zgodnie z wlasna proce-
durg wewnetrzna''. W maju 1951 r. powyzsze postanowienia statutowe zostaly
zmienione'>. Od tego czasu przedstawiciel kazdego panstwa czlonkowskiego
w ZP RE jest albo wybierany przez parlament krajowy tego panstwa, albo
mianowany sposrod cztonkow parlamentu tego panstwa'.

Zgodnie za$ z art. 26 statutu RE kazdy czlonek RE ma od 2 do 18 przedsta-
wicieli w ZP RE, w zaleznosci od liczby ludno$ci. Kazdy przedstawiciel, jesli jest
nieobecny, moze mie¢ zastepce, ktory moze zasiadaé, przemawiac i glosowaé
w jego imieniu. Zgodnie z regulaminem przedstawiciele i ich zastepcy mia-
nowani przez parlamenty krajowe kazdego panstwa cztonkowskiego tacznie

® Zob. rezolucje: 1220 (2000), 1234 (2000), 1235 (2000), 1266 (2001), 1275 (2002),
1284 (2002), 1296 (2002), 1325 (2003), 1343 (2003), 1348 (2003), 1356 (2003), 1368
(2004), 1369 (2004), 1379 (2004), 1395 (2004), 1431 (2005), 1432 (2005), 1445
(2005), 1447 (2005), 1448 (2005), 1490 (2006), 1491 (2006), 1503 (2006), 1504
(2006), 1515 (2006), 1529 (2006), 1554 (2007), 1583 (2007), 1584 (2007), 1585
(2007), 1658 (2009), 1698 (2009), 1699 (2009), 1712 (2010), 1780 (2010), 1799
(2011), 1841 (2011), 1842 (2011), 1854 (2011), 1903 (2012), 1911 (2012), 1937
(2013), 1965 (2013), 2002 (2014), 2058 (2015), 2102 (2016), 2169 (2017), 2182
(2017), 2208 (2018), 2278 (2019), 2287 (2019), 2349 (2020), 2350 (2020), 2360
(2021). Tekst jednolity: http://assembly.coe.int/nw/xml/RoP/RoP-XML2HTML-EN.
asp (dostep: 24.03.2021).

19 Zob. art. 26 statutu RE.

' Pierwotnie wiec art. 25 statutu RE przyznat rzgdom panstw czlonkowskich RE
prawo do mianowania przedstawicieli do ZP RE, co otwierato droge do mianowania
przedstawicieli spoza parlamentu lub bylych parlamentarzystow.

12 Zob. https://www.cvce.eu/en/education/unit-content/-/unit/026961fe-ods7-4314-a-
40a-a4aco66a1801/13839cdf-3e7e-4985-995f-2b6dgbs534633 (dostep: 26.04.2021).

'* Zob. przypis nr 9; chodzi o zmiang art. 25 statutu RE z 22.05.1951 1.
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tworza delegacje krajowe'. Ich skfad powinien odzwierciedla¢ w sposéb pro-
porcjonalny sily polityczne reprezentowane w tych parlamentach*.

Przedstawiciele panstw cztonkowskich RE w Zgromadzeniu moga tworzy¢
grupy polityczne, przy czym grupy te moga zosta¢ uznane przez Prezydium
ZP RE tylko wowczas, gdy liczg co najmniej 20 przedstawicieli i zastepcodw z co
najmniej szesciu delegacji krajowych. Ponadto warunkiem ich ukonstytuowania
jest przyjecie zobowiazania do ,,przestrzegania i promowania wartosci i zasad
Rady Europy, a w szczegolnosci pluralizmu politycznego, praw cztowieka i pan-
stwa prawa’'®. Obecnie w ZP RE dziala pie¢ grup politycznych. Jest to grupa:
Europejskiej Partii Ludowej (Group of the European People’s Party, EPP/CD);
grupa socjalistyczna (Socialist Group, SOC), Europejskich Demokratow
(European Democrat Group, EDG), Porozumienie Liberatéw i Demokratéw na
rzecz Europy (Alliance of Liberals and Democrats for Europe, ALDE) oraz grupa
Zjednoczonej Lewicy Europejskiej (Group of the Unified European Left, UEL).

Statut RE gwarantuje ZP RE réwniez autonomie instytucjonalng'’. Pracami
Zgromadzenia kieruje wigc przewodniczacy ZP RE, Prezydium ZP RE (Bureau)
oraz Komitet Staty (Standing Committee)'®.

ZP RE pracuje w trybie sesyjnym. Coroczna sesja podzielona jest na cztery
sesje czesciowe (part-session)'®, przy czym oprocz debat zwyczajnych ZP RE
moze wyjatkowo przeprowadzi¢ debate ,,pilng” lub debate ,,dotyczacg spraw

4 Zob. regule 16 regulaminu ZP RE.

* Delegacje parlamentarne wraz z liczbg przedstawicieli: Albania (4), Andora (2),
Armenia (4), Austria (6), Azerbejdzan (6), Belgia (7), Bosnia i Hercegowina (5),
Bulgaria (6), Chorwacja (5), Cypr (3), Republika Czeska (7), Dania (5), Estonia (3),
Finlandia (5), Francja (18), Gruzja (5), Niemcy (18), Grecja (7), Wegry (7); Islandia (3),
Irlandia (4), Wlochy (18), Lotwa (3), Liechtenstein (2), Litwa (4), Luksemburg (3),
Malta (3), Motdawia (5), Monako (2), Czarnogéra (3), Niderlandy (7), Norwegia (5),
Polska (12), Portugalia (7), Rumunia (10), Federacja Rosyjska (18), San Marino (2),
Serbia (7), Stowacja (5).

1 Zob. regule 17 regulaminu ZP RE. Czlonkowie ZP RE zasiadajg jednak w Izbie nie
wedlug przynaleznosci do delegacji krajowych lub grupy politycznej, lecz w porzadku
alfabetycznym.

7 Zob. art. 28 statutu RE.

'® Zob. czes¢ 11l regulaminu ZP RE: Prezydium ZP RE, Komitet Prezydialny i Komitet
Staty. Komitet Prezydialny jest organem doradczym Prezydium i przewodniczacego
ZP RE.

1 Zgodnie z regulaminem ZP RE sesja roczna dzieli si¢ na cztery tygodniowe czesci
sesji, czgsto okreslane mianem zimowej, wiosennej, letniej i jesiennej, ktére co do
zasady odbywaja sie w ostatnim tygodniu stycznia, kwietnia, czerwca i wrzesnia.
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biezacych” w sprawach, ktore nie zostaly umieszczone w projekcie porzadku
obrad przez Prezydium ZP RE>.

Przedmiotem prac ZP RE sa sprawy powigzane z celem RE i wchodzace
w zakres jej zadan, jak rowniez wszelkie kwestie przekazane mu przez KM RE?'.

ZP RE przyjmuje trzy rodzaje aktow, sa to rekomendacje, rezolucje oraz
opinie. Adresatem rekomendacji jest KM RE, zawierajg one propozycje, ktérych
realizacja lezy w gestii rzadoéw panstw czltonkowskich. Rezolucje natomiast
zawieraja decyzje ZP RE w kwestiach, ktorych realizacja lezy w zakresie jego
uprawnien lub wyrazaja poglady, za ktére jest ono wylacznie odpowiedzialne.
Najczesciej zawieraja one propozycje skierowane do ustawodawcow krajowych
oraz instytucji europejskich lub migdzynarodowych?. Opinie za$ zawieraja
stanowisko ZP RE gtéwnie co do kwestii lub dokumentéw przedtozonych przez
KM RE?. Ponadto, do 2004 r. ZP RE przyjmowalo zarzadzenia (orders)**, ktore
pelnity funkgje instrukcji Zgromadzenia adresowanych do jednej lub kilku jego
komisji lub komitetow. Ta kategoria aktow zostala zniesiona, ale niektore jej
funkcje pelnia rezolucje>.

Do przyjecia rekomendacji lub opinii dla KM RE (lub przyjecia trybu pil-
nego) wymagana jest wiekszo$¢ 2/3 gloséw?®, natomiast do podjecia rezolucji
czy kazdej innej decyzji wymagana jest zwykla wiekszo$¢ gloséw. Rekomendacije,
rezolucje i opinie sg publikowane w wersji tymczasowej po ich przyjeciu. Wersja
ostateczna publikowana jest po kazdej sesji czesciowej w jezykach urzedowych?”.

** Wniosek o przeprowadzenie debaty w trybie pilnym moze ztozy¢ KM RE, komisja
ZP RE, jedna lub kilka grup politycznych lub 20 lub wiecej przedstawicieli. Przyjecie
trybu pilnego wymaga wiekszosci 2/3 gloséw czlonkéw ZP RE bioracych udzial
w glosowaniu. Jezeli tryb pilny zostanie przyjety, ZP RE przekazuje sprawe do
komisji w celu sporzadzenia raportu. Raporty zazwyczaj zawieraja rezolucje i/lub
rekomendacje adresowane do KM RE, ktére zostana poddane pod gtosowanie na
posiedzeniu.

21 Zob. art. 23 statutu RE.

*? Zewnetrzne stosunki ZP RE obejmuja nie tylko stosunki z parlamentami krajowymi
panstw cztonkowskich i niecztonkowskich, ale takze z miedzynarodowymi zgroma-
dzeniami parlamentarnymi i miedzynarodowymi organizacjami miedzyrzadowymi.

** ZP RE wydaje opinie m.in. w takich kwestiach jak przyjecie nowych panstw czlon-
kowskich do RE, projekty konwencji czy budzet organizacji.

** Zob. regule 23 pkt c. regulaminu ZP RE, przed zmiang w 2004 r.

3 Zob. regule 23 pkt b. zd. 2 regulaminu ZP RE.

6 Zob. art. 29 pkt i statutu RE.

*” Jezykami urzedowymi RE s3 jezyk angielski i francuski. Sg tez jezyki robocze, np.:
rosyjski, niemiecki, turecki.
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Akty Zgromadzenia sa oparte o raporty przygotowane przez jego czton-
kow (sprawozdawcow) i rozpatrzone przez odpowiednie komisje czy komitety.
Obecnie w ramach ZP RE jest osiem takich cial. Sg nimi:

o Komisja Spraw Politycznych i Demokracji (Committee on Political Affairs
and Democracy, AS/Pol),

« Komisja Prawna i Praw Czlowieka (Committee on Legal Affairs and
Human Rights, AS/Jur),

« Komisja Spraw Spolecznych, Zdrowia i Zréwnowazonego Rozwoju
(Committee on Social Affairs, Health and Sustainable Development, AS/Soc),

o Komisja ds. Migracji, Uchodzcow i Przesiedlencow (Committee on
Migration, Refugees and Displaced Persons, AS/Mig),

« Komisja Kultury, Nauki, Edukacji i Mediow (Committee on Culture,
Science, Education and Media, AS/Cult),

« Komisja Rownosci i Niedyskryminacji (Committee on Equality and Non-
Discrimination, AS/Ega),

o Komitet Monitorujacy (Monitoring Committee, AS/Mon),

« Komisja Regulaminowa, Immunitetowa i Spraw Instytucjonalnych
(Committee on Rules of Procedure, Immunities and Institutional Affairs,
AS/Pro)*.

Ponadto wiekszos¢ tych ciat posiada podkomisje lub generalnych sprawoz-
dawcow do spraw konkretnych kwestii (general rapporteur on specific subjects)
i moze tworzy¢ komisje ad hoc dla konkretnych dziatan®.

Oprocz uprawnien doradczych ZP RE posiada réwniez szereg uprawnien
w zakresie funkeji kreacyjnej organéw RE. Nie ulega watpliwosci, iz wzmac-
nia to jego pozycje w Organizacji. ZP RE wybiera wiec SG RE oraz zastepce
SG RE*, nastepnie Sekretarza Generalnego Zgromadzenia®, sedziéw ETPC**
oraz Komisarza™.

*® Wprawdzie komisje zajmuja si¢ przede wszystkim opracowywaniem raportow, ale
jednoczesnie maja duza swobode w podejmowaniu dyskusji na kazdy temat nale-
zacy do ich kompetencji, jesli wyraza na to zgode. Organizuja one przestuchania,
kolokwia lub konferencje na okreslone tematy, ktorych wyniki moga by¢ nastepnie
wykorzystane do przygotowania raportow dla ZP RE.

** Wszystkie komisje spotykaja si¢ podczas trwania sesji w Strasburgu, a wigkszo$¢ z nich
spotyka si¢ przynajmniej raz pomiedzy sesjami miesigcznymi, zazwyczaj w Paryzu.

3¢ Zob. art. 36 pkt. B. statutu RE.

*! Dnia 1.03.2021 r. Despina Chatzivassiliou-Tsovilis rozpoczeta swoja pigcioletnia
kadencje jako Sekretarz Generalny ZP RE.

32 Zob. art. 22 EKPC.

** Zob. KM RE, The Council of Europe Commissioner for Human Rights, rezolucja (99)

50, 7.05.1999 ., art. 9.
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Ponadto w ramach swej autonomii politycznej ZP RE moze zaleci¢ panstwom
czlonkowskim podjecie dziatan lub zaniechanie wskazanych dziatan w zakre-
sie wykonywania przez nie zobowiazan cztonkowskich. Moze w tym zakresie
wspOtpracowac z Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo, zwang
Komisjg Wenecka (European Commission for Democracy through Law, Venice
Commission). Moze bowiem zwrdcic si¢ do niej o zbadanie kontrowersyjnych
propozycji, na przykltad zmiany konstytucji lub prawa wyborczego w panstwie
czlonkowskim?**. Opinie Komisji Weneckiej posiadajg znaczaca range i czesto
prowadza do dostosowania nowego prawa danego panstwa czlonkowskiego
do standardéw RE?*. Ponadto od 1974 r. ZP RE jest regularnie angazowane
zaréwno w misje monitorowania wyboréw w Europie (Election Observation
Mission), jak i organizacje¢ wizyt przedwyborczych lub powyborczych®.

111. Procedury monitoringu

Z punktu widzenia problematyki monografii najwazniejsze s srodki, ktére moze
podja¢ ZP RE w sytuacji powaznego zagrozenia dla celu RE, jej statutowych
wartosci i zasad. Zasadniczym wzorcem dziatan ZP RE jest w tym wypadku
art. 3 statutu RE oraz ust. 11 2 preambuly. W ramach mechanizmu monitoringu
przestrzegania powyzszych wzorcéw Zgromadzenie moze zastosowac:

o procedure wydalenia lub zawieszenia panstwa czlonkowskiego RE,

o procedure kwestionowania pelnomocnictw delegacji krajowych,

« uzupelniajacy procedure wspélna KM RE i Zgromadzenia w odpowiedzi
na powazne naruszenie przez panstwo cztonkowskie jego zobowigzan
statutowych,

« procedure monitoringu wypelniania obowigzkow statutowych i zobo-
wigzan konwencyjnych przez panstwa cztonkowskie RE.

Powyzsze procedury zostang przedstawione w aktualnym kontekscie poli-
tycznym, albowiem na ich ksztalt w duzym stopniu wptyw mialy uwarunko-
wania polityczne determinujace ich zastosowanie.

** Komisja Wenecka, Resolution Res (2002) 3 Adopting the Revised Statute of the
European Commission for Democracy through Law, CDL(2002) 27, 27.02.2002 1., zob.
tez https://www.venice.coe.int/ WebForms/pages/?p=01_Presentation&lang=EN
(dostep: 27.04.2021).

%> Zob. Informacje o Komisji Weneckiej na stronie RPO: https://www.rpo.gov.pl/pl/
content/wszystko-o-komisji-weneckiej (dostep: 27.04.2021).

3¢ Zob. https://pace.coe.int/en/pages/election-observation (dostep: 27.04.2021).
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W nawigzaniu do drugiej procedury nalezy jeszcze doda¢d, ze regulamin
ZP RE przewiduje mozliwo$¢ pozbawienia lub zawieszenia wykonywania nie-
ktérych, wyraznie wskazanych, praw do uczestnictwa lub reprezentowania
czlonkow danej delegacji w dzialalnosci ZP RE i jego organdw, przy jednocze-
snym uznaniu przedlozonych pelnomocnictw delegacji jako cato$ci. Niemniej
ze wzgledu na ograniczone ramy rozdzialu, ta procedura nie bedzie przedmio-
tem analizy.

Zastosowanie wskazanych procedur Zgromadzenie laczy ze swoim zobo-
wiazaniem wynikajacym z jego pozycji w RE jako jednego z organdw statuto-
wych RE do zdecydowanego promowania celéw Organizacji*’. Konsekwentnie
w ciagu ostatnich lat ZP RE przyjeto szereg aktow zaréwno w celu wzmocnienia
swojej zdolnosci do dzialania w tej materii, jak i w celu okreslenia swojego
stanowiska w konkretnej sprawie nieprzestrzegania przez niektére panstwa
czlonkowskie zobowigzan statutowych.

W $wietle zebranych dokumentéw rodzi si¢ podstawowe pytanie badawcze,
na ile te dziatania moga by¢ i sg rzeczywiscie skuteczne, zardwno w wymiarze
Organizacji, jak i Europy.

1v. Procedura wydalenia i zawieszenia
panstwa cztonkowskiego w prawach czlonka RE

Artykuly 8 i 9 statutu RE stanowig o procedurach wydalenia i zawieszenia
w prawach cztonka RE. W $wietle tych postanowien statutowych kazdy czto-
nek RE, ktéry powaznie naruszyt postanowienia art. 3 statutu, moze zostaé
zawieszony w swoich prawach reprezentacji i moze zostaé poproszony przez
KM RE o wystapienie z Organizacji. Jezeli panstwo nie wyraziloby zgody na to
zadanie, KM RE moze zdecydowac, ze panstwo to przestalo by¢ cztonkiem RE
z dniem okre$lonym przez KM RE. Wprawdzie powyzsze regulacje brzmia
groznie, ale jak dotad nie zostaly do konca zastosowane. RE probowala je
zastosowaé wobec Grecji, w 1968 r., ale ostatecznie Grecja skorzystata z prawa
wystapienia z Organizacji, o ktérym stanowi art. 7 statutu®.

7 ZP RE, Strengthening the decision-making process of the Parliamentary Assembly
concerning credentials and voting, rezolucja 2287 (2019), 25.06.2019 1.

** Dla skutecznos$ci wystapienia wymaga on od panstwa formalnej notyfikacji SG RE
SWO0jego zamiaru.
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Nalezy jeszcze dodad, ze jezeli panstwo nie wypelnia swoich zobowigzan finan-
sowych, prawo do reprezentacji w Komitecie Ministréw oraz w Zgromadzeniu
moze zosta¢ zawieszone na czas niewypelnienia tych zobowigzan®.

IV.1. ZAMACH STANU W GRECJI: WEZWANIE ZP RE
DO PRZYWROCENIA DEMOKRATYCZNEGO USTROJU
PARLAMENTARNEGO

Préba zastosowania wobec Grecji mechanizmu z art. 8 statutu RE moze dziwic,
biorac pod uwage, ze Grecja byla cztonkiem-zatozycielem RE, a w 1953 r. grecki
parlament jednoglosnie ratyfikowat zaréwno EKPC, jak i jej pierwszy protokot.
Niemniej powojenna sytuacja polityczna i gospodarcza Grecji byla ztozona
i wyjatkowo niestabilna. Przez ten wlasnie pryzmat nalezy ocenia¢ powodze-
nie wojskowego zamachu stanu (coup détat) z 21.04.1967 r., dokonanego na
kilka tygodni przed zaplanowanymi wyborami parlamentarnymi. W wyniku
tego zamachu na kolejne siedem lat wiadze w Grecji przejefa junta wojskowa,
stanowigc jeden z najbrutalniejszych reziméw w dziejach powojennej Europy.
Tylko w ciggu pierwszych dziewigciu dni nowych rzadéw uwieziono ponad
8 tys. 0sob, uznanych za komunistéw lub ich sympatykow*. Byli wérdd nich
urzedujacy ministrowie, dziennikarze, prawnicy, pisarze i artysci. Wtadze
wojskowe stosowaly wobec zatrzymanych tortury, dochodzilo do mordéow
politycznych*'. Zawieszono obowigzywanie wybranych postanowien greckiej
konstytucji*?, rozwigzano parlament oraz zdelegalizowano wszystkie partie

** O tej procedurze stanowi art. g statutu RE. W listopadzie 1994 r. KM RE uzgodnil,
ze poza wyjatkowymi okoliczno$ciami, ktére uniemozliwily panstwu cztonkow-
skiemu wypelnienie zobowigzania, art. 9 statutu RE bedzie mial zastosowanie do
kazdego panstwa, ktére nie wypelnilo w caloéci lub w znacznej czesci swojego
zobowigzania finansowego przez okres dwodch lat. Zob. KM RE, Unpaid contribu-
tions and interest on late payments — update of situation as at 23 September 2016,
CM/Del/Dec(2016)1268/11.4, 18.10.2016 r. wraz z cytowanymi tam dokumentami
(CM(2016)127, CM(2016)127-add).

40 Greece. The First Torturers’ Trial 1975, 1.04.1977, Index number: EUR 25/007/1977,

https://www.amnesty.org/en/documents/eur25/007/1977/en/ (dostep: 11.06.2021).

Ibidem.

> Zawieszenie dotyczylo 11 artykutow greckiej konstytucji. Dzieki temu zawieszeniu
junta mogla aresztowa¢ kazdego bez nakazu w dowolnym momencie i postawi¢
przed sagdem wojskowym w celu osadzenia. Szerzej na ten temat: D. Ganser, NATO’s
Secret Armies. Operation GLADIO and Terrorism in Western Europe, London 2005,
S.220-223.
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polityczne i organizacje. Obowiazywal zakaz prowadzenia jakiejkolwiek aktyw-
nosci politycznej, represjonowano i wieziono dzialaczy o pogladach lewico-
wych. Junta dazac do stworzenia ,wielkiego narodu greckiego’, wprowadzita
cenzure, ktdra objeta prase i literature, zakazano druku okreslonych pozycji,
a nawet wykonywania niektérych gatunkéw muzyki czy wyswietlania wybra-
nych filmow*.

Reakeja ZP RE na zamach stanu w Grecji byla natychmiastowa*. Juz bowiem
26.04.1967 . podjeto ono debate nad tg sytuacja i wyrazito stanowczy sprzeciw,
stwierdzajac, ze:

1. Wyraza ubolewanie z powodu zawieszenia prawa konstytucyjnego w Grecj.
Jako cztonek Rady Europy Grecja musi pozosta¢ wierna statutowi Rady
Europy, a zwlaszcza jego preambule;

2. wzywa wladze greckie do przywrdcenia rezimu konstytucyjnego i systemu
demokracji parlamentarnej oraz protestuje przeciwko wszelkim $rodkom
sprzecznym z Europejska konwencja praw cztowieka;

3. zobowiazuje Prezydium do zbadania losu greckich przedstawicieli,
ktérzy byli delegowani do Zgromadzenia przez grecki parlament** [wyrdz-
nienie: EEH.M.].

Junta zignorowala powyzsze zalecenia. W zwigzku z tym ZP RE zdecydowato
sie podja¢ dalsze kroki. Z oczywistych wzgledéw mialy one charakter poli-
tyczny, niemniej byly $cisle powigzane z dzialaniami zainicjonowanymi przez
panstwa-strony EKPC przed EKomPC*. Sposrod tych dziatan mozna wybra¢

** Zakazano nawet noszenia brdd oraz spodniczek mini. Junta szukala zrodet legi-
tymizacji swych rzadéw w greckiej tozsamosci narodowej. W tym celu wykorzy-
stywala muzyke ludowa, dopuszczajac ja bardzo szeroko w srodkach masowego
przekazu. Zob. Greek Military Junta of 1967-1974, https://en-academic.com/dic.
nsf/enwiki/1026116 (dostep: 11.06.2021).

** W debacie nie brali udzialu przedstawiciele parlamentu Grecji, poniewaz zostal on
rozwigzany, a mandaty parlamentarne junta anulowata.

* ZP RE, General policy of the Council of Europe, order 256 (1967), 26.04.1967 T.
Niemniej sile krytyki tego dokumentu istotnie ostabia jego strona formalna, gdyz
bylo to zarzadzenie. Tym samym, o czym ponizej, powyzszy dokument mégt by¢
adresowany wytgcznie do ,cial wewnetrznych” ZP RE. W tym wypadku bylo nim
Prezydium.

*¢ Dania p. Grecji, skarga nr 3321/67; Norwegia p. Grecji, skarga nr 3322/67; Szwecja
p. Grecji, skarga nr 3323/67; Holandia p. Grecji, skarga nr 3344/67 (sprawa grecka),
wszystkie skargi zostaly wniesione 20.09.1967 r. Zob. tez rezolucje KM RE odno$nie
do sprawy greckiej: KM RE, rezolucja DH(70)1, 15.04.1970 r.
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trzy. W pierwszej kolejnosci byta nim rezolucja 361(1968), w ktérej ZP RE po
raz pierwszy skierowalo do KM RE rekomendacje podjecia decyzji o zawie-
szeniu lub wydaleniu Grecji z RE, o ile ,,w kraju tym nie zostanie przywrécona
akceptowalna demokracja parlamentarna”. Dodatkowo zasugerowalo KM RE
termin podjecia stosownej decyzji, mianowicie ,,najpdzniej na wiosne 1969 r.’*.

Drugim aktem istotnym z punktu widzenia analizowanych dziatan byla
rezolucja 385 (1968), w ktorej ZP RE powtoérzylo gotowos¢ skierowania do
KM RE rekomendacji ,zawieszenia rzadu greckiego w prawie reprezentacji
w Radzie Europy, zgodnie z art. 8 statutu”. Podjecie powyzszej decyzji zostato
zaplanowane na sesje w styczniu 1969 r.** Zgromadzenie, po zapoznaniu si¢
z jego raportem®, przyjeto rekomendacje nr 547 (1969), w ktdrej jednoznacznie
zachecalo KM RE do wezwanie Grecji do wystapienia z RE®.

Kolejny krok nalezal do KM RE. Komitet podjal go na posiedzeniu, ktére
odbylo sie 6.05.1969 r., informujac rzad grecki o rekomendacji 547 (1969)
i o swoim zamiarze gtosowania nad nig na nastepnym posiedzeniu, a wiec
12.12.1969 r. Uwarunkowania polityczne i gospodarcze tej decyzji oraz przebieg
grudniowego posiedzenia KM RE s3 szczegdtowo opisane w literaturze przed-
miotu®', w zwigzku z tym mozna ograniczy¢ sie do przypomnienia, ze rzad grecki
wobec szerokiego poparcia dla wykluczenia Grecji** oglosil, przed gtosowaniem,

*7 ZP RE, Situation in Greece, rezolucja 361 (1968), 31.01.1968 r., § 8.h.

8 ZP RE, Situation in Greece, rezolucja 385 (1968), § 10.b. ZP RE decyzje te mialo
podjac po zapoznaniu si¢ z nowym raportem dotyczacym postepdw w przywracaniu
demokracji w Grecji. Raport ten mial przygotowa¢ M. van der Stoel, holenderski
socjaldemokrata, co wskazywalo na przewage wérdd przedstawicieli zwolennikow
twardej linii wobec Grecji. Przygotowujac raport, odwiedzit on w 1968 r. trzykrot-
nie Grecje (na kolejne wizyty nie wyrazilta zgody junta, twierdzac, ze brakuje mu
obiektywizmu i bezstronnosci).

* Mialo to miejsce 30.01.1969 r., przy czym van der Stoel ocenial sytuacje w Grecji

pod katem naruszenia postanowien statutu RE, a nie naruszenia EKPC.

Za rekomendacja opowiedzialo sie 92 przedstawicieli, 11 bylto przeciw, a 20 wstrzy-

malo sie od glosu.

* H.D. Coleman, Greece and the Council of Europe. The International Legal Protection
of Human Rights by the Political Process, ,Israeli Yearbook of Human Rights” 1972,
vol. 2, s. 121-141; J. Becket, The Greek Case before the European Human Rights
Commission, ,Human Rights” 1970, vol. 1, no. 1, s. 91-117; E.G.H. Pedaliu, A Clash
of Cultures? The UN, the Council of Europe and the Greek Dictators, [w:] The Greek
Junta and the International System. A Case Study of Southern European Dictatorships,
1967-74, red. A. Klapsis, C. Arvanitopoulos, E. Hatzivassiliou, E.G.H. Pedaliu,
Andover 2020; C. William Walldorf, Just Politics. Human Rights and the Foreign
Policy of Great Powers, Ithaca 2008.

*? Za wydaleniem Grecji zdecydowanie opowiadaly sie: Szwecja, Norwegia, Dania,
Islandia, Niderlandy, Luksemburg, Irlandia, Niemcy Zachodnie, Zjednoczone
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iz Grecja opuszcza RE. Konsekwentnie KM RE przyjal rezolucje stwierdzajaca,
ze Grecja ,,powaznie naruszyla art. 3 statutu RE” i wystapila z RE, przez co
zawieszenie stalo si¢ niepotrzebne®.

Ogloszenie o wystapieniu z RE skutkowalo wypowiedzeniem trzech trakta-
tow, ktorych strong byla wowczas Grecja: mianowicie statutu RE, EKPC oraz
P-1 do EKPC. Zgodnie z art. 65 EKPC Grecja przestala by¢ strong EKPCi P-1
do EKPC po sze$ciu miesigcach, czyli 13.06.1970 r. oraz de iure wystgpita z RE
31.12.1970 I.

Jak dotad Grecja jest jedynym panstwem, ktére opuscilo RE. Jak wiadomo,
upadek junty** i podjecie przemian demokratycznych skutkowato ponownym
zaproszeniem Grecji do RE i tym samym do Zgromadzenia®.

IV.2. PODSTAWY PRAWNE REKOMENDAC]I ZP RE
ODNOSNIE DO ZASTOSOWANIA ART. 8 STATUTU RE

W dzialaniach w sprawie Grecji mozna dostrzec przywlaszczenie sobie przez
ZP RE prawa do aktywnego udzialu w procedurze wydalenia lub zawieszenia
panstwa cztonkowskiego RE.

Krolestwo, Wlochy i Belgia, przeciwko zas byta Turcja, Cypr i Francja. Zob. A.Ch. Kiss,
Ph. Végléris, Laffaire grecque devant le Conseil de I'Europe et la Commission
européenne des Droits de ’homme, ,, Annuaire Frangais de Droit International” 1971,
vol. 17, s. 902.

KM RE, On Greece, rezolucja (68) 51, 12.12.1969 .

Jednym z czynnikéw, ktéry doprowadzit do upadku junty, byla brutalna proba
sttumienia protestu studentéw Politechniki Atenskiej przeciwko juncie czarnych
putkownikow (14-17.11.1973 r.). W protescie wzielo udzial okoto 5 tys. studentow.
Bezposrednia przyczyna zaj$¢ bylo aresztowanie grupy studentéw obchodzacych 6.
rocznice $mierci Jeorjosa Papandreu. Strajk zostal ostatecznie sttumiony przy uzyciu
wojska. Wedtug réznych szacunkéw ofiarg pacyfikacji padto od 8o do 200 0s6b, setki
bylo rannych, a 2400 0sob aresztowano. Zob. A Lesson for Society”. Why the Regime of

»Black Colonels” Collapsed in Greece, https://www.tellerreport.com/tech/--%E2%80%-

9Ca-lesson-for-society%E2%80%9D--why-the-regime-of-%E2%80%9Cblack-colo-
nels%E2%80%9D-collapsed-in-greece- Bimsf_ppm.html (dostep: 11.06.2021).

** KM RE, Invitation to Greece to rejoin the Council of Europe, rezolucja (74)
34, 28.11.1974 1., zob. tez ZP RE, The situation in Greece, rezolucja 578(1974),
27.09.1974 1.; The readmission of Greece to the Council of Europe, opinion no. 69(1974),
27.11.1974 1.; Report, Examination of credentials of Representatives and Substitutes,
Doc. 3548, 22.01.1975 1.; P. Evans, P. Silk, The Parliamentary Assembly Practice and
Procedure, Council of Europe Publishing, 2012, s. 109-116.
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Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze w regulaminie ZP RE nie ma przepisow,
ktore odnosilyby sie do mechanizmu zawieszenia przez KM RE czlonka RE
w prawie reprezentacji, ani do mechanizmu wezwania do wystapienia, a wiec
do mechanizmoéw, o ktérych mowa w art. 8 statutu RE®*. Po drugie, z prze-
gladu aktéw ZP RE w sprawie Grecji wynika, iz podniesione w nich zarzuty
dotyczyly naruszenia art. 3 statutu RE*, przy czym nie odwoluje si¢ on do
demokracji parlamentarnej, tymczasem ZP RE wielokrotnie wzywalo junte
do przywrocenia demokratycznego ustroju parlamentarnego®®. Po trzecie, na
podstawie art. 23 ust. a statutu RE, ZP RE podjeto szereg srodkéw dotyczacych
sytuacji w Grecji**. Byly wsrdd nich rekomendacje, rezolucje, a nawet zarza-
dzenia (orders). Niemniej z przegladu tych aktéw jednoznacznie wynika, ze
najwazniejszym dokumentem w tym wypadku jest rekomendacja 547 (1969),
przy czym ZP RE podjeto ja bez inicjatywy KM RE, a wigc bez prosby KM RE
o opinie Zgromadzenia.

W $wietle tych uwag praktyka parlamentarna zyskata kolosalne znacze-
nie. Antycypujac dalsze rozwazania, mozna w tym miejscu doda¢, ze row-
niez nastepny mechanizm w duzej mierze uksztaltowat si¢ w drodze praktyki.
Na przedmiotowsa praktyke i na wykazany brak przepiséw nalezy spojrze¢
przez pryzmat batalii o kompetencje decyzyjne ZP RE i wzmocnienie jego
stosunkowo stabej pozycji w stosunku do KM RE®. U podstaw tej batalii lezat
historyczny spér pomiedzy zwolennikami silnej, federalnej Europy z poteznym
Zgromadzeniem Parlamentarnym a jej przeciwnikami, opowiadajgcymi si¢ za
prymatem narodowej suwerenno$ci®'.

*¢ Mozna doda¢, ze duzo bardziej precyzyjny niz art. 8 statutu RE jest art. 7.

*7 Por. ZP RE, rekomendacja 547 (1969), § 9.

*% Zob. np. ZP RE, Situation in Greece, rezolucja 346 (1967), $4; ZP RE, Situation in
Greece, rezolucja 361 (1968), § 8.j.

% Art. 23 ust. 1 zd. 1 statutu RE stanowi, ze Zgromadzenie Doradcze moze omawia¢

i formulowac rekomendacje w kazdej sprawie dotyczacej celow i zakresu dziatania

Rady Europy, okreslonych w rozdziale I.

Stabej pozycji ZP RE wzgledem KM RE daje wyraz pierwszy regulamin Zgromadzenia,

przyjety 17.08.1950 r. (Rules of Procedure of the Consultative Assembly of the Council

of Europe, Doc. 73(1950)).

Jednym z przejawow tej batalii moze by¢ rezygnacja P.-H. Spaaka z funkcji przewod-

niczacego ZP RE. Zostala ona ztozona po nieudanej probie nadania Zgromadzeniu

Doradczemu uprawnien prawodawczych (10-11.12.1951), https://www.cvce.eu/

en/obj/draft_recommendation_of_the_consultative_assembly_of_the_council

of_europe_november_1950-en-3a3oa6ab-eyc4-4611-ae3d-dzbabz112313.html

en (dostep: 7.04.2021).
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v. Procedura kwestionowania pelnomocnictw
delegacji krajowych

Przechodzac do drugiego mechanizmu, mianowicie do procedury kwestionowa-
nia (challenge) pelnomocnictw (credentials) delegacji parlamentéw krajowych
panstw cztonkowskich RE, nalezy powtorzy¢, ze statut RE naktada na wszystkie
parlamenty krajowe obowigzek sktadania pelnomocnictw swoich delegacji na
poczatku kazdej corocznej sesji zwyczajnej ZP RE, nastepujacej po ich miano-
waniu (art. 25 ust. B statutu RE). Aby pelnomocnictwa delegacji na dany rok
byly wiazace, muszg one zosta¢ zatwierdzone (ratify) przez Zgromadzenie.
Nieprzedtozenie tych pelnomocnictw automatycznie wyklucza delegacje z prac
Zgromadzenia na caly rok®.

V.1. PODSTAWY PRAWNE KWESTIONOWANIA PEENOMOCNICTW
I ZAWIESZENIA PRAW DELEGAC]JI KRAJOWE]

Przedlozone pelnomocnictwa delegacji as a whole moga zosta¢ jednakze nie-
zatwierdzone (unratified credentials) przez ZP RE ze wzgledéw proceduralnych
(procedural grounds) czy wzgledow merytorycznych (substantive grounds)®.
Podwazenie pelnomocnictw ze wzgledéw merytorycznych moze mie¢ miejsce
w sytuacji, gdy, po pierwsze, panstwo cztonkowskie nie przestrzega podstawo-
wych zasad Organizacji okreslonych w art. 3 statutu RE i w jego preambule®,
po drugie, jezeli uporczywie nie wywiazuje si¢ ze swoich zobowigzan i zadan
lub, po trzecie, jezeli w sposob zauwazalny nie podejmuje wspdlpracy w ramach
procedury monitorowania prowadzonej przez ZP RE®. Zgodnie za$ z reguly
7 regulaminu ZP RE przyczyny proceduralne podwazenia pelnomocnictw
musza wynikac z:

2 Zob. reguta 6 ust. 1 i ust. 4 regulaminu ZP RE.

* Komisja Regulaminowa ZP RE oczekuje, aby kazda procedura podwazania petno-
mocnictw opierala si¢ na nalezycie uzasadnionym wniosku ich podwazenia. Zob.
m.in. Committee on Rules of Procedure, Immunities and Institutional Affairs,
Challenge, on substantive grounds, of the still unratified credentials of the parliamen-
tary delegation of the Russian Federation, opinia, sprawozdawca I. Schou, Doc. 15218,
27.01.2021.

¢ Chodzi o trzeci akapit preambuly do statutu RE.

%> Zob. regute 8 regulaminu ZP RE.
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a. jednego lub kilku odpowiednich postanowien statutu (w szczegoélnosci
art. 251 26);

b. zasad okreslonych w regule 6.2, zgodnie z ktérymi sktad krajowych delega-
¢ji parlamentarnych powinien zapewnia¢ sprawiedliwg reprezentacje partii
lub grup politycznych w parlamentach krajowych, a w kazdym przypadku
powinien obejmowac jednego czlonka plci niedostatecznie reprezentowa-
nej, wyznaczonego jako przedstawiciela;

c. braku uroczyscie zlozonego o$wiadczenia, o ktérym mowa w regule 6.2.b.°

Reasumujac, ZP RE ma do wyboru trzy opcje: uznaé pelnomocnictwa (fo be
in favour), odrzuci¢ pelnomocnictwa (fo be against) oraz uzna¢ pelnomocnictwa
pod pewnymi warunkami (fo connect the credentials with certain conditions)®’.

W ciggu ponad 7o lat swojej dzialalnosci ZP RE niechetnie kwestionowalo
pelnomocnictwa calych delegacji®®. Traktuje powyzszy $rodek jako ostateczny
i preferuje srodki mniej radykalne. Zdecydowanie jest nim pozbawienie lub
zawieszenie ,wykonywania niektérych praw do uczestnictwa lub reprezento-
wania cztonkow danej delegacji w dzialalnosci Zgromadzenia i jego organow”,
dokonane wraz z zatwierdzeniem pelnomocnictw delegacji jako takiej.

Dla analizowanej procedury wyjatkowo wazne - zaréwno pod wzgledem
proceduralnym, jak i materialnym — wydaje si¢ ich zastosowanie w odniesieniu
do delegacji rosyjskiej Dumy Panstwowej. Po raz pierwszy mialo to miejsce
w kwietniu 2000 ., wowczas ZP RE zdecydowalo o zawieszeniu prawa rosyjskiej

¢¢ Zob. odpowiednie reguly 7.1 pkt a i pkt b regulaminu ZP RE, tres¢ o$wiadczenia
ustanawia reguta 6.2.b.

¢ Committee on Rules of Procedure, Immunities and Institutional Affairs, Tabling and
adoption of amendments and sub-amendments, Report, Rapporteur: Mr Rudolf
Vis, United Kingdom, Socialist Group, Doc. 9369,7.03.2002.

8 Zob. A. Drzemczewski, The (Non-) Participation of Russian Parliamentarians
in the Parliamentary Assembly of the Council of Europe. An Overview of Recent
Developments, ,The Europe of Rights and Liberties/Europe des droits et libertés”
2020, https://www.academia.edu/42468470/The_Non_Participation_of Russian_
Parliamentarians_in_the_Parliamentary_Assembly_of the_Council_of Europe_
An_Overview_of Recent_Developments (dostep: 6.04.2021).
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delegacji do glosowania na posiedzeniach plenarnych Zgromadzenia w 2000 r.*
w nastepstwie tzw. drugiej wojny czeczenskie;j™.

W odpowiedzi na to zawieszenie Duma Panstwowa przyjeta deklaracje
»W sprawie stanowiska Zgromadzenia Parlamentarnego dotyczacego sytuacji
w Republice Czeczenskiej”. W deklaracji tej Duma wyrazila glebokie ubo-
lewanie z powodu stanowiska przyjetego przez ZP RE, ktére uznala za nie-
sprawiedliwe i bezpodstawne. Stwierdzita, ze pelna wspdtpraca moze zostal
wznowiona tylko wtedy, gdy Zgromadzenie odwota swoja ,,dyskryminujacg”
decyzje. Od momentu przedmiotowego zawieszenia delegacja rosyjska zade-
klarowala, Ze nie bedzie uczestniczy¢ w pracach ZP RE i jego ciatach do czasu
przywrdcenia jej prawa do glosowania, aczkolwiek stosunki robocze miedzy
ZP RE a Duma Panstwowg byly utrzymywane. Dodatkowo, ZP RE dostrze-
galo wysiltki ,wielu czlonkéw rosyjskiej delegacji parlamentarnej, aby stac sie
sila napedowa w dazeniu do poprawy sytuacji w Republice Czeczenskiej””".
W zwiazku z tym przywrocenie delegacji rosyjskiej wszystkich praw nastapito
w 2001 1.”* i bylo oparte na dostrzezonej gotowosci Rosji do ,,pracy na rzecz

¢ Zawieszenie praw delegacji rosyjskiej w zwiazku z konfliktem w Czeczenii bylo przed-
miotem obrad ZP RE 6.04.2000 r., pelnomocnictwa Federacji Rosyjskiej zostaty pod-
wazone przez deputowanego van der Linden, w imieniu Grupy Europejskiej Partii
Ludowej (PPE/CD), zob. Committee on Legal Affairs and Human Rights, Opinion,
Credentials of the delegation of the Russian Federation, Doc. 8634, 26.01.2000 T.,
zob. réwniez rekomendacje 1456 (2000), w ktorym ZP RE wezwalo KM RE ,,do
bezzwlocznego wszczecia, zgodnie z art. 8 statutu, procedury zawieszenia Federacji
Rosyjskiej w jej prawach do reprezentowania w Radzie Europy, jezeli Federacja
Rosyjska nie dokona niezwlocznie znacznego, przyspieszajacego i widocznego
postepu w odniesieniu do wymogoéw okreslonych przez Zgromadzenie” (ZP RE,
Conflict in the Chechen Republic — Implementation by Russia of Recommendation
1444 (2000), rekomendacja 1456 (2000), § 24.2). Wezwanie okazalo si¢ nieskuteczne.
ZP RE, Conflict in Chechnya, rezolucja 1201 (1999), 4.11.1999 r.; The conflict
in Chechnya, rekomendacja 1444 (2000), 27.01.2000 r.; Conflict in the Chechen
Republic - Implementation by Russia of Recommendation 1444 (2000), rekomenda-
cja 1456 (2000); Conflict in the Chechen Republic — Follow-up to Recommendations
1444 (2000) and 1456 (2000) of the Parliamentary Assembly, rezolucja 1221 (2000);
Conlflict in the Chechen Republic: recent developments (follow-up to Recommendations
1444 (2000) and 1456 (2000) of the Parliamentary Assembly), rezolucja 1227 (2000),
28.09.2000 r.. Zgromadzenie wzywalo niestety nieskutecznie rowniez panstwa
czlonkowskie do zlozenia do ETPC skargi miedzypanstwowej przeciwko Rosji.

7t ZP RE, Political Affairs Committee, Credentials of the delegation of the Russian

Federation, raport Doc. 8949, 23.01.2001 .
72 ZP RE, Credentials of the delegation of the Russian Federation, rezolucja 1241 (2001),
25.01.2001 I.

7
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rozwigzania konfliktu zgodnie ze standardami i warto$ciami Rady Europy”,
i ,do ustanowienia w tym celu skutecznych mechanizméw parlamentarnych””>.

Po raz drugi ZP RE zdecydowalo o zastosowaniu wyzej wymienionej proce-
dury w2014 r., w odpowiedzi na rosyjska aneksjg Krymu i destabilizacje wschod-
nich terenéw Ukrainy”*. Chcac wyrazi¢ swoja dezaprobate i potepi¢ powyzsze
dziatania Rosji jako dzialania, ktére zostaly uznane ,,ponad wszelka watpliwosc¢,
[za] powazne naruszenie prawa miedzynarodowego””*, ZP RE postanowilo
wypowiedzie¢ delegacji rosyjskiej z powoddéw merytorycznych uprzednio
zatwierdzone pelnomocnictwa i zawiesi¢ mozliwos$¢ korzystania z konkret-
nych praw do konca sesji z roku 20147¢. Przedmiotowe zawieszenie obejmo-
walo prawo do glosowania, prawo do bycia reprezentowanym w Prezydium
ZP RE, w Komitecie Prezydialnym i w Statym Komitecie oraz prawo do udzialu
w misjach obserwujacych wybory (election observation missions)™.

Natomiast na ,,styczniowej” sesji w 2015 r.”® ZP RE postanowilo wprawdzie
uznaé pelnomocnictwa rosyjskie, powolujac si¢ na potrzebe ,wspierania dia-
logu”, ale jednoczes$nie postanowilo zawiesi¢ — réwniez na czas trwania sesji
w 2015 . - mozliwos¢ korzystania przez delegatow rosyjskich z trzech kolejnych
praw, a wiec z prawa do mianowania na sprawozdawce, z prawa do cztonkostwa
w komisji statej oraz w komisji ad hoc ds. obserwacji wybordw i nadto z prawa

7> ZP RE, Political Affairs Committee, Conflict in the Chechen Republic — Recent
Developments, report, rapporteur: Lord Judd, United Kingdom, Socialist Group,
Doc 8929, 20.01.2001 r., odpowiednio: § 19 i summary, odno$nie do struktury
i sposobu dziatania tego mechanizmu zob. § 20-21.

ZP RE, Reconsideration on substantive grounds of the previously ratified credentials
of the Russian delegation, rezolucja 1990 (2014), 10.04.2014 I.

Ibidem, § 3, w rezolucji z 2014 r. ZP RE krytycznie ocenito réwniez dziatania Rosji
wobec Gruzji, stwierdzajac, ze ,,jest gleboko zaniepokojone brakiem wdrozenia przez
Rosje rezolucji nr 1633 (2008) w sprawie skutkéw wojny miedzy Gruzja a Rosja,
rezolucji nr 1647 (2009) w sprawie wdrozenia rezolucji nr 1633 oraz rezolucji
nr 1683 (2009) w sprawie wojny miedzy Gruzja a Rosja: po roku od tych dziatan,
okupacja gruzinskich prowincji Abchazji i Osetii Potudniowej przez wojska rosyjskie
oraz odmowg Federacji Rosyjskiej wpuszczenia obserwatoréw z Unii Europejskiej
i zaprzestania czystek etnicznych”

Mandat przedstawicieli obowigzuje od otwarcia sesji zwyczajnej do otwarcia nastep-
nej sesji zwyczajnej. W ciagu roku ZP RE spotyka si¢ na czterech sesjach zwyczaj-
nych. Sklad ZP RE jest odnawiany co roku w styczniu. Zawieszenie praw delegacji
rosyjskiej byto wiec wigzace do 26.01.2015 r.

77 Rezolucja 1990 (2014), § 15.

78 Debata odbyla sie 24.06.2015 1.
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do reprezentowania ZP RE w organach RE oraz w zewnetrznych instytucjach
i organizacjach”. W rezolucji stwierdzono, ze powyzsza decyzje uzasadnia

[...] rola i udziat Federacji Rosyjskiej w konflikcie we wschodniej Ukrainie,
jak réwniez jej dalsza nielegalna aneksja Krymu, co stanowilo naruszenie
Statutu Rady Europy [...], jak réwniez jej zobowigzan akcesyjnych wobec
Rady Europy, co, generalnie, podato w watpliwo$¢ zaangazowanie delegacji
rosyjskiej w przestrzeganie zasad i zobowigzan cztonkowskich Rady Europy®.

Dla pelnego ukazania stanowiska ZP RE w analizowanej kwestii nalezy
réwniez zwroci¢ uwage na rezolucje 2063 (2015) z ,,czerwcowej” sesji w 2015 1.*!
Podjeta wowczas debate prowadzono w duchu ,,rozwazenia anulowania uprzed-
nio uznanych pelnomocnictw delegacji Federacji Rosyjskiej”**, co pokazuje, ze
ZP RE nie zarzucilo wyrazonej w rezolucji z 2014 r. mozliwosci anulowania
tych pelnomocnictw?®. Co wiecej, deklarujac, ze nie zamierza tego uczynic na
przedmiotowej sesji, sformulowalo wobec Rosji szereg konkretnych oczekiwan
i zgdan, w efekcie ktorych deklaracja o braku zamiaru anulowania pelnomoc-
nictw wyraznie zyskala charakter warunkowy. Jak wiadomo, wladze rosyjskie
nie wyszly naprzeciw tym oczekiwaniom. Co wiecej, w 2016 . oglosily, ze dele-
gacja rosyjska powrdci do RE tylko wowczas, gdy ZP RE zrezygnuje ze swoich
uprawnien do odmowy prawa glosu i reprezentacji jakiejkolwiek delegacji,
kiedykolwiek ponownie®. Federacja Rosyjska nie przedlozyla pelnomocnictw
swojej delegacji rowniez w kolejnych latach (2017 i 2018 r.), uczynita to dopiero
na sesji ,,czerwcowej” w 2019 .

7> ZP RE, Challenge, on substantive grounds, of the still unratified credentials of the
delegation of the Russian Federation, rezolucja 2034 (2015), 28.01.2015 I.

% Tbidem. Jako podstawe swej decyzji ZP RE podalo regufe 8.1 i 8.2 regulaminu.

81 ZP RE, Consideration of the annulment of the previously ratified credentials of the
delegation of the Russian Federation (follow-up to paragraph 16 of Resolution 2034
(2015), rezolucja 2063 (2015), 24.05.2015 I.

82 Debata odbyla si¢ 24.06.2015 r.

8 Zob.§ 161§ 17 rezolucji 1990 (2014), odnosnie do rezolucji z 2015 r. zob. w szcze-
golnosci jej § 9.

8 https://iz.ru/news/637182 (dostep: 14.04.2021). Zob. tez: oswiadczenie A. Brasseur
219.01.2016 I, https://pace.coe.int/en/news/5980/president-regrets-russian-parlia-
ment-s-decision-not-to-participate-in-the-work-of-the-assembly-in-2016 (dostep:
26.03.2021).
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V.2. ZMIANY W ZAKRESIE PROCEDURY KWESTIONOWANIA
PEENOMOCNICTW DELEGAC]JI KRAJOWYCH

Postepujacy kryzys w relacjach migdzy Rosja a RE mial kilka dalszych odston.
Niestety ograniczone ramy publikacji nie pozwalajg na ich szczegélowy opis.
W tym wigc miejscu zostang one wymienione, aczkolwiek bez pogtebionej
analizy.

v.2.1. Kontekst zmian: kryzys korupcyjny

Na poczatku warto zwrdci¢ uwage na trzecia cze$¢ zwyklej sesji ZP RE pod
koniec czerwca 2017 r. (sesja czerwcowa)®. Byla ona bowiem poswiecona
najwiekszemu skandalowi korupcyjnemu w historii RE*. Jak wiadomo, wladze
Azerbejdzanu zorganizowaly operacje prania pieniedzy i stworzyly fundusz
tapéwkowy, ktdry w ciagu dwoch lat obracal 2,9 mld USD¥. Czeé¢ tych pienie-
dzy trafia¢ miata do ZP RE. Nalezy przy tym podkresli¢, ze powyzsze zarzuty
nie byly nowe, gdyz juz w maju 2012 r. think-tank European Stability Initiative
opublikowal raport Dyplomacja kawiorowa - Jak Azerbejdzan uciszyt Rade
Europy (Caviar Diplomacy - How Azerbaijan silenced the Council of Europe)®®.

% Odbyla si¢ ona 26-30.06.2017 r. w Strasburgu.

8¢ Odnosnie do szczegdlow zob. artykutl na: https://www.euractiv.com/section/europe-
-s-east/news/council-of-europe-plagued-by-caviar-diplomacy/ (dostep: 28.01.2021).

%7 Pienigdze te mialy by¢ wykorzystane do oplacania europejskich politykow i dzien-
nikarzy oraz kupowania dla nich bardzo luksusowych towaréw jako czes¢ miedzy-
narodowej operacji lobbingowej, majacej na celu odpieranie krytyki prezydenta
Azerbejdzanu, Ilhama Alijewa, i promowanie pozytywnego wizerunku Azerbejdzanu
za granica. O tych dziataniach wladz Azerbejdzanu pisata wielokrotnie w swych
raportach The Organized Crime and Corruption Reporting Project (OCCRP), zob.
np. raport ,,The Azerbaijani Laundromat”, z 4.09.2017 r., https://www.occrp.org/
en/azerbaijanilaundromat/ (dostep: 28.01.2021), zob. tez, UK at centre of secret
$3bn Azerbaijani money laundering and lobbying scheme, https://www.theguardian.
com/world/2017/sep/o4/uk-at-centre-of-secret-3bn-azerbaijani-money-launderin-
g-and-lobbying-scheme (dostep: 12.04.2021), zob. W. Gérecki, Azerbejdzan: tech-
nokratyczna konsolidacja wltadzy. Analiza, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/
analizy/2020-02-12/azerbejdzan-technokratyczna-konsolidacja-wladzy (dostep:
17.04.2021).

*® Raport dostepny na: https://www.esiweb.org/publications/caviar-diplomacy-how-
-azerbaijan-silenced-council-europe (dostep: 14.04.2021).
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W efekcie tego mozna uznad, ze zarzuty dotyczace ,,kawiorowej dyplomacji”
od lat krazyly wokdt ZP RE®.

Wobec nasilenia si¢ tych zarzutéw kierownictwo ZP RE zdecydowalo si¢
podja¢ dziatania ,w celu niezwlocznego potozenia kresu spekulacjom pro-
wadzacym do krytyki Zgromadzenia™®. Polega¢ one maly na pilnej zmianie
przepisow kodeksu postepowania Zgromadzenia®', nastepnie na skierowaniu
prosby do GRECO o oceng i rekomendacje antykorupcyjne odnosnie do prze-
pisow tego kodeksu oraz na wszczeciu niezaleznego $ledztwa zewnetrznego,
ktére mialo by¢ poprowadzone przez niezalezny zespot $ledczy ds. zarzutoéw
korupcyjnych w ZP RE (Independent Investigation Body on the Allegations of
Corruption within PACE, IBAC)*2.

Oprocz tych dzialan, w kwietniu 2017 r. Prezydium oglosilo, ze utracito zaufa-
nie do éwczesnego przewodniczacego ZP RE, dodajac, Ze ma on zakaz podrd-
zowania, uczestniczenia w spotkaniach i wypowiadania si¢ w imieniu ZP RE**.

Wotum nieufnosci w stosunku do przewodniczacego ZP RE nie wywoltywato
jednak skutkéw prawnych w postaci jego dymisji, albowiem regulamin (sic!)

8 Zob. np. ESI, A Portrait of Deception — Monitoring Azerbaijan or why Pedro
Agramunt should resign, 22.01.2013, https://www.esiweb.org/publications/por-
trait-deception-monitoring-azerbaijan-or-why-pedro-agramunt-should-resign
(dostep: 14.04.2021); ESI, Azerbaijan debacle. The PACE debate on 23 January
2013, https://www.esiweb.org/publications/azerbaijan-debacle-pace-debate-23-ja-
nuary-2013 (dostep: 14.04.2021), ESI, The European Swamp (Caviar Diplomacy
Part 2). Prosecutors, corruption and the Council of Europe, https://www.esiweb.org/
publications/european-swamp-caviar-diplomacy-part-2-prosecutors-corruption-
-and-council-europe (dostep: 14.04.2021).

°¢ The Committee on Rules of Procedure, Immunities and Institutional Affairs of the
Council of Europe, Declaration, Allegations of corruption and fostering of interests
made against some members or former members of PACE, 26.01.2017 .

°! Przedmiotowe przepisy mialy by¢ zmienione w $wietle raportu przygotowywanego
przez I. Liddell-Graingera.

2 Corruption allegations at PACE. Bureau decides on three-step response, 27.01.2017 L.,
https://pace.coe.int/en/news/6514 (dostep: 14.04.2021).

°* Zob. o$wiadczenie Prezydium ZP RE z 28.04.2021 1., https://www.coe.int/en/web/
portal/home/-/asset_publisher/ke6 Wfgng4238/content/pace-bureau-declares-
-no-confidence-in-pedro-agramunt-as-president?inheritRedirect=false (dostep:
15.04.2021). Powyzsza decyzja byta reakcja na wizyte P. Agramunta wraz z delegacja
rosyjska w Syrii i spotkanie z prezydentem Basharem al-Assadem oraz na tuszo-
wanie zarzutow korupcji w ZP RE; zaangazowanie wladz rosyjskich w organizacje
tej wizyty stalo si¢ oczywiste po publikacji zdjecia P. Agramunta z prezydentem
Assadem i rosyjskim deputowanym L. Slutskym. P. Agramunt wyjasnil, ze zlozyl
wizyte w Syrii jako hiszpanski senator; zob. https://www.rferl.org/a/pace-agramun-
t-assad-russia-stripped-of-powers/28457922.html (dostep: 15.04.2021).
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nie przewidywal mozliwosci odwotania przewodniczacego, a sam P. Agramunt
nie ztozyl rezygnacji**. Dlatego Komisja Regulaminowa przedfozyla na sesji

»czerwcowej” odpowiedni projekt zmiany regulaminu®®, ktory zyskat szerokie
poparcie wérdd przedstawicieli®*. Wyprzedzajac fakty, mozna zaznaczy¢, ze nie
musialy by¢ one zastosowane, gdyz zanim to nastapito, P. Agramunt zdecydowat
sie zlozy¢ rezygnacje z funkcji przewodniczacego ZP RE”.

Nastepnie ZP RE zatwierdzito sklad osobowy IBAC®, a wcze$niej zakres
jego zadan®. Te determinacje i konsekwencje w realizacji przyjetych celéw na
pewno wzmocnita GRECO, publikujac w przeddzien ,,czerwcowej” sesji raport
odnosnie do obowigzujacego kodeksu postepowania ZP RE. Nie pozostawial on
watpliwos$ci. Przepisy kodeksu postepowania ZP RE wymagaly pilnej zmiany,
gdyz zostaly uznane za ,slabe, sprzeczne i do tej pory nie byly egzekwowa-
ne”'. Kilka dni pdézniej ZP RE jednomysélnie przyjeto ,,antykorupcyjne” zmiany
w kodeksie postepowania (Code of conduct for members of the Parliamentary
Assembly)', a do regulaminu wprowadzito ,antykorupcyjng” regule 13'°.

°* Przy okazji tej decyzji nie sposob nie wspomnie¢, ze w styczniu 2017 r. P. Agramunt

zostal ponownie wybrany na przewodniczacego ZP RE.

Projekt dostepny jest na stronie: https://pace.coe.int/en/files/23781/html (dostep:

15.04.2021), ostateczna wersja wraz z poprawkami dostepna na: https://pace.coe.

int/en/files/23781/amendments#trace-2 (dostep: 15.04.2021).

Za rezolucja wprowadzajaca go, z kilkoma poprawkami, glosowato 154 przedsta-

wicieli, 30 bylto przeciwko, a 13 wstrzymalo si¢ od glosu.

Uczynit to 6.10.2017 1., a jego rezygnacja zostala z zadowoleniem przyjeta m.in. przez

pozarzadowe organizacje praw cztowieka. Zob. Open NGO Letter to Members of the

Parliamentary Assembly of the Council of Europe, 6.10.2017, https://www.article19.

org/resources/support-the-motion-for-dismissal-of-the-pace-president-pedro-a-

gramunt/ (dostep: 15.04.2021).

Mialo to miejsce 26.06.2017 r.

ZP RE zatwierdzilo zakres zadann IBAC w kwietniu 2017 . (27.04.20171 28.04.2017 1),

z kolei 29.05.2017 r. Prezydium ustalilo jego sktad, powolujac na czlonkéw tego

zespotu: sir N. Bratza (Zjednoczone Krdlestwo), bylego sedziego i bylego prezesa

ETPC; J.-L. Brugui¢re’a (Francja), bylego sedziego odpowiedzialnego za dochodze-

nia, w szczegolnosci w sprawach zwigzanych z terroryzmem i miedzynarodowego

eksperta w kwestiach antyterrorystycznych oraz E. Fura (Szwecja), byla sedzi¢ ETPC,

ktora wezesniej sprawowata rowniez urzad gtéwnego parlamentarnego rzecznika

praw obywatelskich Szwecji.

Assessment of the Code of Conduct for Members of the Parliamentary Assembly

of the Council of Europe, Strasbourg, 19.06.2017, Expertise provided by GRECO

under Rule 21.3 of its Rules of Procedure, Greco(2017)5-fin.

Zob. https://pace.coe.int/en/news/6819, wprowadzone zmiany weszty w zycie

1.07.2019 I.

192 Nalezy tez doda¢, ze Komisja Regulaminowa ZP RE przeprowadzita przed publi-
kacja raportu szereg przestuchan cztonkéw ZP RE podejrzanych o korupcje, zob.
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Swoj raport opublikowal rowniez IBAC'**. Oprdcz wnioskow dotyczacych
poszczegdlnych indywidualnych przypadkéw IBAC sporzadzit szereg zalecen
dla ZP RE dotyczacych ogdlnego jego funkcjonowania, procesu podejmowania
decyzji oraz zasad etycznych'*.

11.2.2. Kontekst zmian: zawieszenie przez Rosje wnoszenia sktadek do budzetu RE

Rzad rosyjski kategorycznie sprzeciwial sie zaréwno niezaleznemu $ledztwu
antykorupcyjnemu, jak i ewentualnemu odwotaniu P. Agramunta z funkcji
przewodniczacego ZP RE. Po zakonczeniu ,,czerwcowej” sesji rosyjskie MSZ
oglosito, ze nie wptaci obowiazkowej sktadki do budzetu RE za 2017 r. ,do czasu
pelnego i bezwarunkowego przywrécenia mandatéw delegacji Zgromadzenia
Federalnego Federacji Rosyjskiej w ZP RE”. Wing obarczylo ZP RE i decyzje
podjete podczas czerwcowej sesji'®”.

Zgodnie z tym oswiadczeniem Rosja nie wplacita pozostalej za 2017 r. czesci
sktadki budzetowe;j'*e. Co wiecej, poniewaz ZP RE nie przywrocito delegacji

Rules Committee Delivers Findings on Some PACE Members Mentioned in Report
on Alleged Corruption, zob. https://pace.coe.int/en/news/7057 (dostep: 17.04.2021).
Zob. Report of the independent investigation body on the allegations of corruption
within the Parliamentary Assembly Findings on the behaviour of individual PACE
members and former members, 24.04.2018 1.
ZP RE wraz z przyjeciem raportu podjeto rezolucje 2216 (2018) w sprawie dziatan
nastepczych w zwiazku z rekomendacjami i wnioskami niezaleznego zespotu $led-
czego ds. zarzutéw korupcyjnych w Zgromadzeniu Parlamentarnym (IBAC) (The fol-
low-up to the recommendations and conclusions of the Independent Investigation Body
on the allegations of corruption within the Parliamentary Assembly (IBAC)), rezolucja
zostala przyjeta na podstawie raportu Komisji Regulaminowej (Doc. 14540), po
opublikowaniu raportu przez IBAC.
W swym o$wiadczeniu rosyjski MSZ stwierdzil m.in., ze ,Od tego czasu [,,ukara-
nia” delegacji Zgromadzenia Federalnego Federacji Rosyjskiej — E.H.M.] sytuacja
w ZP RE tylko sie pogarsza: prowadzona jest gorgczkowa kampania majaca na celu
przesladowanie parlamentarzystow, ktdrzy pragng jak najszybszej normalizacji
stosunkow z Rosja w ramach Rady Europy i zachowania infrastruktury wspdtpracy
paneuropejskiej zgodnie z jej statutem”. Zob. Statement of the Ministry of Foreign
Affairs of the Russian Federation Concerning the Suspension of Payment of Russia’s
Contribution to the Council of Europe for 2017 — Council of Europe (CoE) - The
Ministry of Foreign Affairs of the Russian Federation, https://www.mid.ru/ru/
foreign_policy/news/-/asset_publisher/cKNonk]JEo2Bw/content/id/2805051%p_p_
id=101_INSTANCE_cKNonkJEo2Bw&_101_INSTANCE_cKNonkJEo2Bw_langu-
ageld=en_GB (dostep: 14.04.2021).
196 Zob. K. Dzehtsiarou, D.K. Coffrey, Suspension and Expulsion of Member States
of the Council of Europe. Difficult Decisions in Troubled Times, ,International &
Comparative Law Quarterly” 2019, vol. 68, no. 2, s. 458-460.
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rosyjskiej zawieszonych praw, Rosja nie wplacita skfadek za caly 2018 r. oraz
pierwszg czes$¢ skladki za 2019 r.*” Powyzsze decyzje przysporzyly RE powaz-
nych ktopotéw finansowych i zagrozily dotychczasowej dziatalno$ci Organizacji,
gdyz sktadki rosyjskie pokrywaly okolo dziewiec procent jej budzetu'*®. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze Rosja podejmujac tego rodzaju dzialania, uchybita
wprost swojemu obowiazku statutowemu. W $wietle art. 9 statutu ich niewyko-
nanie przez panstwo cztonkowskie daje KM RE prawo zawieszenia reprezentacji
tego panstwa w Komitecie i ZP RE do czasu ich uregulowania'®.

Oswiadczenie rosyjskiego MSZ zawieralo réwniez wyjatkowo grozne stwier-
dzenia z punktu widzenia systemu RE. Albowiem mozna je uzna¢ za zapowiedz
(a nawet grozbe), ze:

[k]ryzys w ZP RE moze dotkng¢ takze inne organy tej najstarszej paneu-
ropejskiej organizacji i przybra¢ charakter systemowy. Zawieszenie
rosyjskich parlamentarzystéw w udziale w zblizajacym si¢ zatwierdzeniu
wysokich urzednikéw Rady Europy w ZP RE, w tym Sekretarza Generalnego,
Zastepcy Sekretarza Generalnego, Komisarza Praw Czlowieka i Sedziow
Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka, postawi pod znakiem zapy-
tania ich legitymacje w kontekscie relacji Rosji z Rada Europy

]110.

jako catoscia [wyrdznienie: EH.M.

W s$wietle powyzszego oswiadczenia trudno zaprzeczy¢, ze stopien kon-
frontacji miedzy Rosja a RE osiggnal poziom, ktéry nie pozwalal juz na kon-
struktywny dialog, a sama RE znalazta si¢ w ,,glebokim kryzysie politycznym

’111

i finansowym’

197 Komentatorzy pisali wprost o szantazu RE ze strony Rosji, zob. N. Tenzer, Is Russia
Backmailing the Council of Europe?, EU Observer, Blog, 17.09.2018 r., https://euob-
server.com/opinion/142849 (dostep: 12.04.2021); S. Sydorenko, V. Yermolenko,
Russian Blackmail in the Council of Europe?, 22.11.2017 1., https://www.euractiv.com/
section/global-europe/opinion/russian-blackmail-in-the-council-of-europe/ (dostep:
12.04.2021); Save the Council of Europe from Russian Blackmail, ,,Euromaidan
Press. News and Views from Ukraine, http://euromaidanpress.com/2018/09/26/
save-the-council-of-europe-from-russian-blackmail/ (dostep: 12.04.2021).

198 ‘Wystarczy zauwazy¢, ze na czas sesji ZP RE w czerwcu 2019 r. Rosja byta winna RE
okolo 54,7 mln euro z tytutu skladek za lata 2017 i 2018.

1% Jak wiadomo, KM RE ustalil, ze chodzi o okres dwoch lat, w odniesieniu do Rosji
termin minalby najpoézniej w czerwcu 2019 r. W $wietle opisanych ponizej wydarzen
ta okolicznos¢ nabiera szczegolnego znaczenia.

1% Oswiadczenie rosyjskiego MSZ, zob. przypis 105.

11 ZP RE, Role and mission of the Parliamentary Assembly: main challenges for the
future, rezolucja 2277 (2019), 10.04.2019 1., § 7.
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I1.3. ZAKRES I SKUTKI ZMIAN PROCEDURY KWESTIONOWANIA
PELNOMOCNICTW DELEGAC]JI KRAJOWYCH

Jak zaznaczono wczesniej, wladze rosyjskie zadaty ,,bezwarunkowego powrotu”
rosyjskich przedstawicieli do ZP RE. Spelnienie tego zagdania wymagato zmian
regulaminowych, w efekcie ktérych ZP RE nie mialoby mozliwosci kwestiono-
wania mandatow i zawieszania praw delegacjom''>. Z perspektywy kolejnych
wydarzen mozna stwierdzi¢, ze dokumentem, ktory rozpoczat proces powrotu
delegacji rosyjskiej, byta rezolucja z 2017 1., Zaproszenie do organizacji szczytu
Rady Europy w celu potwierdzenia jednosci europejskiej oraz obrony i promowania
demokratycznego bezpieczeristwa w Europie'™.

Uznanie za$ roznic w sktadzie KM RE i Zgromadzenia za problematyczne
dla wzmocnienia ,,poczucia wspdlnoty przed jubileuszowym szczytem Rady
Europy w 2019 r”*** stanowifo punkt wyjsciowy tego procesu. W rezolucji ZP RE
uznalo nieuczestniczenie delegacji rosyjskiej w pracach ZP RE za stan szkodliwy
dla funkcjonowania RE i realizacji jej celu, a dodatkowo za niezgodny ze statu-
tem RE i rezolucjg statutowa (51)30. Powyzsze bowiem regulacje odwoluja sie
do zalozen RE o ,,synergii miedzy tymi dwoma organami statutowymi w zakre-
sie cztonkostwa w RE”"**. Ponadto, co ciekawe, ZP RE krytycznie odniosto si¢
do swoich inicjatyw w obszarze regulacji praw delegacji RE w zakresie udziatu
i reprezentacji w ZP RE, gdyz ,,nie zapewniaja [one] Zadnego rodzaju synergii
ani spojnosci z Komitetem Ministrow”'*°. Majac zatem powyzszy stan rzeczy
na uwadze, ZP RE postanowilo podja¢ wspdlnie z KM RE w ramach grupy
roboczej ad hoc powolanej przez Komitet Wspdlny (Joint Committee) prace
nad ,ujednoliceniem zasad uczestnictwa i reprezentacji panstw cztonkowskich
w obu organach statutowych, przy pelnym poszanowaniu autonomii tych orga-
néw. Spdjnoé¢ ta powinna wzmocni¢ poczucie przynaleznoéci do wspdlnoty
i obowiazkow spoczywajacych na kazdym panstwie cztonkowskim™'*7.

12 A. Drzemczewski, The Crisis of Values and the Future of Europe The Parliamentary
Assembly’s Key Role in Upholding the Council of Europe’s Core Values Background
Paper, https://www.academia.edu/38669619/The_Crisis_of_Values_and_the_
Future_of Europe_The_Parliamentary_Assemblys_key_role_in_upholding_the_
Council_of_Europes_core_values_Background_Paper (dostep: 27.01.2021).

1> KM RE, Call for a Council of Europe summit to reaffirm European unity and to defend
and promote democratic security in Europe, rezolucja 2186 (2017), 11.10.2017 I.
Zob. rowniez rekomendacje 2113 (2017).

1* Rezolucja 2186 (2017), § 11.

115 Tbidem, § 14.

116 Tbidem, § 13.

117 Ibidem, § 17.
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Powyzsze ustalenia uzyskaly szerokie poparcie w ZP RE®. Oczywiscie,
w kolejnych latach ZP RE podejmowalo szereg dzialan w duchu opisanej
synergii. Przyktadowo w rezolucji 2277 (2019) Zgromadzenie podkreslilo, ze
»cztonkostwo w Radzie Europy implikuje obowigzek uczestnictwa wszystkich
panstw cztonkowskich w obu organach statutowych’, ale rownoczesnie ZP RE
wzywalo ,,Federacj¢ Rosyjska, zgodnie z jej statutowymi zobowigzaniami, do
wylonienia delegacji przedstawicieli do Zgromadzenia i wznowienia obowiaz-
kowego wplacania swojej skfadki do budzetu Organizacji™*.

Pomimo tych wezwan wladze rosyjskie nie tylko nie przedlozyly pelnomoc-
nictw delegacji przed otwarciem sesji ZP RE w styczniu 2019 1., ale réwniez nie
wplacily sktadki cztonkowskiej do budzetu RE. W konsekwencji tego, jak pisze
A. Drzemczewski, ,,nastapit okres intensywnych negocjacji zakulisowych™,
w wyniku ktorych KM RE podczas posiedzenia w Helsinkach 17.05.2019 . ustalit,
ze ,zzadowoleniem przyjalby udziat delegacji wszystkich panstw cztonkowskich
wnadchodzacej sesji Zgromadzenia, majac na uwadze znaczenie wyboru nowego
Sekretarza Generalnego i sedziow Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka™>".

Mozna zatem uznad, ze w kryzysie w relacji Rosji z RE kluczowa stala sie
letnia sesja ZP RE. Rzeczywiscie jej przebieg ilustruje doskonale ten kryzys,
cho¢ w zadnym z dokumentéw Rosja nie zostala ani razu explicite wymie-
niona'>>. W tym wzgledzie podstawowa jest rezolucja 2287 (2019) w sprawie
Wzmocnienia procesu decyzyjnego Zgromadzenia Parlamentarnego w zakre-
sie mandatow i glosowania (Strengthening the decision-making process of the
Parliamentary Assembly concerning credentials and voting)'*. Albowiem przed-
stawiciele, po uprzednim ,,zauwazeniu” ustalen KM RE z Helsinek, postawili
w niej ,,uzupelni¢ regule 10 swojego regulaminu, dodajac po regule 10.1.c
nastepujace wyjasnienie:

118 Zarezolucjg 2186 (2017) glosowalo 9o deputowanych, tylko siedmiu bylo przeciw
i 16 wstrzymalo si¢ od glosu.

112 ZP RE, Role and mission of the Parliamentary Assembly: main challenges for the
future, rezolucja 2277 (2019), 10.04.2019 I.

2% A. Drzemczewski, The (Non-) Participation of Russian Parliamentarians..., s. 8.

1?1 Uczynil to w ,,decyzji” w sprawie Wspolnej odpowiedzialnosci za bezpieczeristwo
demokratyczne w Europie: zapewnienie poszanowania praw i obowigzkow, zasad,
standardow i wartosci (A shared responsibility for democratic security in Europe:
Ensuring respect for rights and obligations, principles, standards and values), zob.
w szczegdlnosci § 4.

122 Ewentualne watpliwo$ci rozwia¢ moze przebieg debaty, w ktorej cztonkowie ZP RE,
czesto w bardzo emocjonalnych reakcjach, wprost odnosili si¢ do Rosji.

2> Byla ona przedmiotem debaty w dniach 24-25.06.2019 r., zostala przyjeta
25.06.2019 I.
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Prawa cztonkéw do glosowania, zabierania glosu i bycia reprezentowanym
w Zgromadzeniu i jego organach nie zawiesza si¢ ani nie odbiera w kontekscie
zakwestionowania lub ponownego rozpatrzenia mandatow’**.

To wyjasnienie regulaminu mialo na celu ,,zapewnienie poszanowania prawa
i obowiagzku panstw czlonkowskich do bycia reprezentowanym i uczestniczenia
w obu statutowych organach Rady Europy”***. W jego analizie warto jednak
zaakcentowa¢ kwestie praw do gltosowania (rights to vote), praw do zabiera-
nia glosu (rights to speak) i praw do bycia reprezentowanym w ZP RE i jej
cialach (rights to vote to be represented in the Assembly and its bodies). Zakres
powyzszych praw byl wnikliwie analizowany w trakcie praw przygotowawczych,
ramy rozdzialu nie pozwalaja jednak na ich szersza prezentacj¢. Nalezy wiec
tylko sygnalnie zwrdci¢ uwage, ze Komisja Regulaminowa podzielita prawa
czlonka RE na prawa do reprezentowania (representation rights)**® oraz na prawa
do uczestnictwa (participation rights)”’. W tym kontekscie istotne moze by¢
stanowisko Komisji, ze ,lista praw cztonkéw do reprezentowania czy uczest-
niczenia w pracach Zgromadzenia i jego cial, ktére moga zosta¢ zawieszone
lub odebrane w wyniku zakwestionowania mandatéw, nie moze by¢ wyczer-
pujaca’?®. Z drugiej jednak strony, nie ulega watpliwosci, ze poprzez powyzsze

12* Rezolucja 2287 (2019), § 10.

12 Tbidem.

126 W tym wypadku chodzi o reprezentacje w organach ZP RE, takich jak Komitet
Prezydialny, Prezydium ZP RE, Komitet Staly (art. 141 15); reprezentacja w Komitecie
Wspolnym (art. 56); reprezentacja jako cztonek ex officio w komisjach Zgromadzenia
(art. 19.5 i 44.1); reprezentacja instytucjonalna ZP RE (w organach RE, na mocy
decyzji Prezydium); reprezentacja ZP RE okazjonalnie (na mocy decyzji Prezydium
lub komisji) na imprezach, spotkaniach, konferencjach, organizowanych przez
organy RE, organizacje miedzynarodowe lub zgromadzenia miedzyparlamentarne.
Obejmujg one prawo do: glosowania (art. 43), zabierania glosu (art. 35), zabierania
glosu w wolnych debatach (art. 39), wnoszenia poprawek (art. 34), sktadania pro-
jektow rezolucji lub rekomendacji (jako gtéwny wnioskodawca lub sygnatariusz)
(art. 25), skladania oswiadczen pisemnych (art. 54), kierowania pytan do Komitetu
Ministréw (art. 59), cztonkostwa w komisji (art. 44), wyznaczenia sprawozdawcy
(art. 50), wystgpienia z wnioskiem o przeprowadzenie debaty w trybie pilnym lub
debaty dotyczacej spraw biezacych (art. 51, 52 i 53), kandydowania na stanowisko
przewodniczacego Zgromadzenia (art. 15), przewodniczacego lub wiceprzewod-
niczacego komisji lub podkomisji (art. 46 i 49), czlonkostwa w komisji ad hoc
ds. obserwacji wybordw.

128 Raport Komisji Regulaminowej z 6.06.2019, § 33.

127
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»wyjasnienie” reguly 10 regulaminu, katalog praw, co do ktérych ZP RE moze
zastosowal swoiste ,,sankcje wewnetrzne’, zostal istotnie ograniczony**.

Powrdét delegacji rosyjskiej do ZP RE wymagal za$ jednorazowej i czaso-
wej derogacji (temporary derogation) od reguly 6 i reguty 11 regulaminu®,
ZP RE uczynilo to, powolujac sie na ,wyjgtkowy kontekst” decyzji KM RE***
i konsekwentnie zaprosito parlamenty panstw cztonkowskich RE, ,,ktdre nie sg
reprezentowane przez delegacje do Zgromadzenia”, do przedstawienia swoich
mandatow na sesji miesiecznej w czerwcu 2019 r.**2 Powtorzy¢ mozna, ze zazwy-
czaj listy uwierzytelniajace moga by¢ przedstawiane jedynie podczas otwarcia
sesji zwyczajnej w styczniu'**. Dokonane wigc w czerwcu 2019 r. zmiany prze-
pisow regulaminowych faktycznie umozliwity bezwarunkowy powrot rosyjskiej
delegacji do ZP RE'*, a nastepnie jej uczestnictwo w wyborze SG RE oraz dwdch
sedziéw ETPC z ramienia Estonii i Niemiec'**.

Na udziat delegacji rosyjskiej w wyborze sedziow ETPC nalezy spojrzec¢ przez
pryzmat zakwestionowania legitymizacji ETPC i jego wyrokéw wydawanych

12° Bedzie to mozliwe odnoénie do prawa do: zgtaszania poprawek, sktadania projek-
tow rezolucji lub zalecen, skfadania o§wiadczen pisemnych, kierowania pytan do
KM RE oraz wnioskowania o debate w trybie pilnym lub debate dotyczaca spraw
biezacych.

%% Doktadnie chodzito o regule 6.1 (ostatnie zdanie) i 6.3, dotyczacg przekazywania
przewodniczacemu ZP RE pelnomocnictw delegacji krajowych i ich zatwierdze-
nia (ratyfikacji) przez ZP RE, oraz art. 11.3 dotyczacy nominacji po wyborach
parlamentarnych.

131 Zob. KM RE, A shared responsibility for democratic security in Europe. Ensuring respect

for rights and obligations, principles, standards and values, CM/Del/Dec(2019)129/2,

Helsinki, 17.05.2019 1.

ZP RE przypomnialo ponadto, ze wszystkie delegacje parlamentarne korzystaja

z tych samych praw na mocy regulaminu i podlegaja tym samym obowigzkom zgod-

nie z procedurami, ktére maja jednakowe zastosowanie do wszystkich. Chodzito

o parlamenty Rosji oraz Bosni i Hercegowiny.

1%* Raport Komisji Regulaminowej z 6.06.2019, § 4.

1** Co wigcej czterech czlonkow delegacji rosyjskiej jest objetych sankcjami UE. Zob.
https://www.bbc.com/news/world-europe-48755606 (dostep: 23.04.2021).

13* Wybory zostaly przeprowadzone 26-27.06.2019 r., zlozony zostal wniosek o pod-
wazenie pelnomocnictw delegacji rosyjskiej ze wzgledéw merytorycznych, niemniej
zostal on skierowany do Komitetu Monitorujgcego, w zwiazku z tym delegacja rosyj-
ska mogta wziag¢ jednak udzial w gtosowaniach, poniewaz reguta 10 ust. 3 stanowi,
ze ,cztonkowie delegacji krajowej, ktorych mandaty zostaly zakwestionowane, moga
tymczasowo zasiada¢ w Zgromadzeniu na tych samych prawach, co inni czlonkowie
Zgromadzenia, do czasu podjecia przez Zgromadzenie [...] decyzji”

132
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w sprawach, w ktorych Rosja byla pafistwem pozwanym'*. Albowiem w zwigzku

z wycofaniem si¢ w 2014 r. z prac ZP RE Rosja nie brala udzialu w wyborze

23 sposrdd 47 sedziow ETPC. Oczywiste jest, ze brak uznania mechanizmu

EKPC oznaczalby otwarcie szerzej kolejnej bardzo niebezpiecznej dla tego

mechanizmu i calej RE plaszczyzny konfliktu, co w $wietle ustawy uprawniajacej

rosyjski trybunat konstytucyjny do oceny wyrokéw ETPC pod katem ,,niemoz-
liwosci” ich wykonania'” i jej zastosowania m.in. odnosnie do wyroku ETPC

w sprawie Oao Neftyanaya Kompaniya Yukos p. Rosji z 2011 r.**, wydawalo si¢

(i nadal wydaje) wysoce prawdopodobne'*.

Kwestia legitymizacji przez Rosj¢ dotyczyla roéwniez nowego Komisarza'*
oraz kilku przewodniczacych ZP RE, w wyborze ktérych delegacja rosyjska
réwniez nie uczestniczyla. Ewentualny za$ wybor nowego SG RE bez udziatu
delegacji rosyjskiej wladze Rosji kategorycznie odrzucily, stwierdzajac wprost,
ze dla Rosji ,,legitymacja wysokich rangg urzednikéw [...] stoi pod znakiem
zapytania, jesli zostali oni wybrani bez udziatu Rosji”**'.

3¢ 'W tym kontekscie zob. o$wiadczenie przewodniczacego rosyjskiej Dumy, stwierdza-
jacego: ze Rosja nie uwaza sie za zwigzang wyrokami strasburskimi, jesli nie moze
uczestniczy¢ w wyborach (14.10.2017), ta wypowiedz jest poklosiem o$wiadczenia
przewodniczacego rosyjskiej izby wyzszej, ze sedziowie wybrani bez udzialu Rosji
»hie beda w pelni prawomocni”. Zob. Russia to Reject Strasbourg Court if Not Allowed
to Help Select Judges, https://www.rferl.org/a/russia-to-reject-strasbourg-court-if-
-not-allowed-to-select-judges/28794729.html (dostep: 24.04.2021).

%7 Chodzi o zmiane federalnej ustawy konstytucyjnej ,O Sadzie Konstytucyjnym
Federacji Rosyjskiej” zatwierdzonej przez Dume Panstwowa 4.12.2015 r. i przez
Rade Federacji 9.12.2015 1.

18 ETPC, Oao Neftyanaya Kompaniya Yukos p. Rosji, nr skargi 14902/04, wyrok

Z20.09.2011 I.

Zob. wyrok rosyjskiego Trybunatu Konstytucyjnego z 19.01.2017 r., sygn. akt

No. 1-I1/2017, dodatkowo, rosyjscy sedziowie konstytucyjni orzekli, ze Rosja nie

moze wykona¢ wyroku ETPC w sprawie Anchugov i Gladkov p. Rosji, dotycza-

cego pozbawienia praw wyborczych wiezniow. O wyroku rosyjskiego Trybunatu

Konstytucyjnego z 14.07.2015 r. w sprawie wykonywania wyrokéw ETPC

w Federacji Rosyjskiej: 14 utons 2015 200a Koncmumyyuonnwiii Cyo PO nposos-

enacun Iocmanosnenue no deny o npumerumocmu pewsenuti ECITY na meppumo-

puu PP), http://www.ksrf.ru/ru/News/Pages/Viewltem.aspx?ParamId=3244 (dostep:

25.01.2021).

Zgromadzenie wybralo nowego komisarza 24.01.2018 r. Zostala nim D. Mijatovi¢

(Bo$nia i Hercegowina). Zob. https://pace.coe.int/en/news/6941 (dostep: 30.04.2021).

Zob. Foreign Ministry statement on the situation in PACE and prospects for resu-

ming contributions to the Council of Europe, 4.07.2018 r.

139
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Kilka miesiecy pdzniej Rosja uregulowata wiekszos¢ swoich zaleglych zobo-
wigzan finansowych, w tym réwniez zadluzenie za lata 2017 1 2018 (53,2 mln
euro z facznej kwoty 54,7 mln euro)'*.

Dla pelnego obrazu uwarunkowan powyzszego zastosowania mechanizmu
kwestionowania pelnomocnictw delegacji krajowych konieczne wydajg sie dwie
dodatkowe uwagi. Pierwsza z nich dotyczy ewentualnego zwigzku bezwarunko-
wego powrotu delegacji rosyjskiej z uznaniem przez ZP RE aneksji Krymu przez
Rosje. Innymi stowy, czy ,,bezwarunkowy” powr6t delegacji rosyjskiej moze
zosta¢ odczytany jako np. uznanie przez ZP RE aneksji Krymu. Odpowiedz na
to pytanie zawiera rezolucja 2320 (2020), ktdra stwierdza, ze ,,Zgromadzenie
przyjmuje do wiadomosci, ze ogolna ocena stanu przestrzegania przez Federacje
Rosyjska zobowigzan wobec Rady Europy oraz rezolucji 1990 (2014), 2034
(2015), 2063 (2015) i 2292 (2019) jest przedmiotem bedacego w przygoto-
waniu raportu z monitoringu. Zgromadzenie przypomina swoje stanowisko
w sprawie nielegalnej aneksji Krymu przez Federacje Rosyjskg™**. Warto jednak
zaznaczy¢, ze ostatniego zdania nie bylo w projekcie tej rezolucji'**. W celu
pelnej informacji nalezy zauwazy¢, Ze na sesji ,czerwcowej” w 2019 r. rosyjskie
pelnomocnictwa zostaly réwniez zakwestionowane ze wzgledéw formalnych,
m.in. w zwigzku z wlgczeniem Krymu do ostatnich wyboréw powszechnych'*.
Niemniej w $wietle opinii Komisji Weneckiej, z grudnia 2019 r., wlagczenie
spornego terytorium do ogdlnokrajowych wyboréw powszechnych moze mie¢
wplyw na ich legalnos¢ tylko w przypadku, gdy udzial ten wplynat na wynik
wyboréw'*e. ZP RE przyjeto to stanowisko.

> Niemniej jednak odsetki w wysokosci 8,8 mln euro pozostajg niezaptacone. Zob.
A. Drzemczewski, The (Non) Participation of Russian Parliamentarians..., s. 9.
** KM RE, Challenge, on substantive grounds, of the still unratified credentials of
the parliamentary delegation of the Russian Federation, rezolucja 2320 (2020),
29.01.2020T1., § 6.
Report, Challenge, on substantive grounds, of the still unratified credentials of the
parliamentary delegation of the Russian Federation, Committee on the Honouring
of Obligations and Commitments by Member States of the Council of Europe
(Monitoring Committee), Doc. 15050, 28.01.2020 I.
W tym samym dniu, w ktérym delegacja rosyjska przedstawila swoje mandaty ZP RE,
przedstawiciel Gruzji zakwestionowat je z powodéw merytorycznych, a przedsta-
wiciel Ukrainy z powodéw proceduralnych. Powyzsze dziatania byly nieskuteczne:
ZP RE zatwierdzilo pelnomocnictwa delegacji rosyjskiej, nie nakladajac zadnych
sankcji wewnetrznych.
Komisja Wenecka, Report on the compliance with Council of Europe and other inter-
national standards of the inclusion of a not internationally recognised territory into
a nationwide constituency for parliamentary elections, 6-7.12.2019, on the basis of
comments by Mr Richard Barret (Member, Ireland), Ms Veronika Bilkova (Member,
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Druga uwaga dotyczy tzw. ,,decyzji” KM RE z Helsinek. Jest ona nieco na
marginesie gldwnego tematu, niemniej nalezy zauwazy¢, ze ,,decyzja” z Helsinek
KM RE po raz pierwszy w historii Organizacji zdecydowal si¢ na interwen-
cj¢ w ten sposob w sprawy wewnetrzne ZP RE'. Statut Organizacji nie daje
podstaw prawnych do takiej interwencji. Wrecz przeciwnie, art. 16 stanowi,
ze KM RE, z zastrzezeniem (m.in. art. 28), wydaje wigzace decyzje we wszystkich
sprawach dotyczacych wewnetrznej organizacji RE. Artykul 28 lit. a) stanowi za$,
ze Zgromadzenie ,,uchwala swoj regulamin wewnetrzny”. Jak zauwazyl jeden
ze sprawozdawcow Zgromadzenia: ,,Statut przyznaje Zgromadzeniu wylaczna
kompetencje do uchwalania wlasnego regulaminu™*®,

v1. Uzupelniajgca procedura wspdlna

Bezwarunkowy powrét delegacji rosyjskiej do ZP RE zostat oceniony w komen-
tarzach jako zwycigstwo Rosji i zarazem porazka Zgromadzenia, ktorej skutki
dla RE moga by¢ wrecz zgubne'*. Trudno nie podziela¢ tych obaw, niemniej

nalezy zwroci¢ uwage na poczynione przez ZP RE swoiste przygotowania na

powrot delegacji rosyjskiej. W pierwszej kolejnosci zaliczy¢ do nich nalezy
uzupetniajaca procedure wspolng KM RE i ZP RE podejmowang w odpowiedzi

na powazne naruszenie przez Panstwo Czlonkowskie jego zobowigzan statu-
towych (Complementary joint procedure between the Committee of Ministers

and the Parliamentary Assembly in response to a serious violation by a member
State of its statutory obligations).

Czech Republic), Mr Iain Cameron (Member, Sweden), Mr Michael Frendo
(Member, Malta), Ms Anne Peters (Expert, Germany), § 57, https://www.venice.
coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2019)030-€e (dostep: 20.04.2021).

147 A. Drzemczewski, K. Dzehtsiarou, Painful Relations between the Council of Europe
and Russia, EJIL:Talk!, https://www.ejiltalk.org/author/kanstantsindzehtsiarou/
(dostep: 17.04.2021).

1** Committee on Rules of Procedure, Immunities and Institutional Affairs, Strengthening
the decision-making process of the Parliamentary Assembly concerning cre-
dentials and voting, report, Rapporteur: Ms Petra De Sutter, Belgium, Socialists,
Democrats and Greens Group, Doc. 14900, 6.06.2019 r.; https://pace.coe.int/en/
files/27725 (dostep: 8.06.2021).

149 Zob. . Lepiarz, Niemiecka prasa o Rosji w Radzie Europy. ,,Porazka praworzgdnosci”,
26.06.2019 I, https://amp.dw.com/pl/niemiecka-prasa-o-rosji-w-radzie-europy-po-
ra%Cs5%BCka-praworz%C4%85dno%Cs5%9Bci/a-49356111 (dostep: 20.04.2021).
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VI.1. WYJSCIOWE ZALOZENIA I CHARAKTERYSTYKA UZUPELNIAJACE]
PROCEDURY WSPOLNE]

Ogolne zalozenia uzupelniajacej procedury wspoélnej ZP RE po raz pierw-
szy przedstawito w rezolucji 2277 (2019)**° i wraz z ich przyjeciem wystoso-
walo prosbe do KM RE ,,0 rozwazenie propozycji wprowadzenia, dodatkowo,
procedury wspolnego reagowania, ktéra moglaby zosta¢ uruchomiona przez
Zgromadzenie Parlamentarne, Komitet Ministrow lub Sekretarza Generalnego
i w ktorej uczestniczylyby wszystkie trzy instytucje™ . Jak juz wiadomo, KM RE
pozytywnie ustosunkowalo si¢ do tej inicjatywy'*2. Kolejny etap prac and nowa
procedurg wyznaczyla rezolucja 2287 (2019)***, w ktorej ZP RE zobowigzalo si¢
do jak najszybszego jej wdrozenia. Powyzsze zobowiazanie zostalo wykonane
przez ZP RE w styczniu 2020 r.'*, natomiast kilka dni pdzniej KM RE potwier-
dzil swa wczesniejsza decyzje w przedmiotowej kwestii, formulujgc zarazem
»praktyczne sposoby” (practical modalities) jej stosowania'®*.

%0 ZP RE, Role and mission of the Parliamentary Assembly: main challenges for the
future, rezolucja 2277 (2019), 10.04.2019 I.

151 ZP RE uczynilo to w rekomendacji 2153 (2019) Role and mission of the Parliamentary
Assembly: main challenges for the future, 10.04.2019 1., § 5.5.

12 KM RE, A shared responsibility for democratic security in Europe, § 7, KM RE

»polecit swoim zastepcom opracowanie — we wspolpracy ze Zgromadzeniem
Parlamentarnym - jasno okreslonej procedury uzupelniajacej, ktéra mogtaby zostac
zainicjowana przez Zgromadzenie Parlamentarne, Komitet Ministréw lub Sekretarza
Generalnego i w ktorej uczestniczytyby wszystkie trzy instytucje”

153 ZP RE, Strengthening the decision-making process of the Parliamentary Assembly
concerning credentials and voting, rezolucja 2287 (2019), 25.06.2019 1.

154 Zob. ZP RE, Complementary joint procedure between the Committee of Ministers
and the Parliamentary Assembly in response to a serious violation by a member State
of its statutory obligations, rezolucja 2319 (2020)1, 29.01.2020 r., na mocy ktérej
postanowito wprowadzi¢ w Zycie uzupelniajacg procedure wspolna.

%% Chodzi o zatacznik do decyzji KM RE z 5.02.2020 1. Procedura uzupetniajgca
miedzy Komitetem Ministrow a Zgromadzeniem Parlamentarnym na wypadek
powaznego naruszenia przez Parstwo Czlonkowskie jego zobowigzan statutowych
(Complementary procedure between the Committee of Ministers and its Parliamentary
Assembly in response to a serious violation by a member State of its staatutory obliga-
tion), CM/Del/Dec(2020)1366/1.7, tj. CM/Del/Dec(2020)1366/1.7-app: Praktyczne
zasady procedury uzupetniajgcej miedzy Komitetem Ministréw a Zgromadzeniem
Parlamentarnym w odpowiedzi na powazne naruszenie przez paristwo cztonkowskie
jego zobowigzani statutowych (Practical modalities for a complementary procedure
between the Committee of Ministers and the Parliamentary Assembly in response
to a serious violation by a member state of its statutory obligation, dalej: Practical
modalities).
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vI.1.1. Procedura uzupetniajaca

Z punktu widzenia sporu ZP RE z Rosja kluczowe znaczenie ma uzupelniajacy
charakter nowej procedury, aczkolwiek powyzszy termin wymaga wyjasnienia,
gdyz procedura ta nie uzupelnia istniejacych procedur czy tez nie likwiduje
ich brakéw. Jej uzupetniajacy charakter oznacza, ze jest ona kolejng procedura
uzupelniajacy system RE i odrebng wobec istniejacych procedur. W tym sen-
sie ma ona wymiar systemowy, tym bardziej, ze moze zostaé wszczeta przez
KM RE, ZP RE lub SG RE.

Jezeli chodzi o ZP RE, jej uruchomienie nie wyklucza i nie wstrzymuje pro-
cedury monitorowania wykonywania przez panstwa cztonkowskie zobowigzan
oraz procedury podwazania pelnomocnictw delegacji krajowych z przyczyn
merytorycznych'*. Tak rozumiany uzupetniajacy charakter nowej procedury ma
réwniez formalny, regulaminowy, wymiar. Przedmiotowa procedura miesci si¢
wzakresie samodzielnej kompetencji (responsible autonomy)'s” ZP RE. W zwigzku
z tym nie musi by¢ uregulowana jako taka w gtéwnej cz¢sci regulaminu ZP RE**®.
Poszczegolne kwestie sg zatem regulowane sg w drodze rezolucji. Jak dotad sa to
dwie rezolucje, mianowicie rezolucja 2319 (2020)*** i rezolucja 2360 (2021)'*.

1% Committee on Rules of Procedure, Immunities and Institutional Affairs, Report,
Modification of the Assembly’s Rules of Procedure - follow-up to Resolution 2319
(2020) on the Complementary joint procedure between the Committee of Ministers
and the Parliamentary Assembly in response to a serious violation by a member
State of its statutory obligations, rapporteur: Sir Edward Leigh, United Kingdom,
European Conservatives Group and Democratic Alliance, Doc. 15093, 13.03.2020 .,
§ 7, https://pace.coe.int/en/files/28625/html (dostep: 8.06.2021).

Podobnie jak procedura monitorowania przez ZP RE wykonywania zobowigzan
podjetych przez panstwa cztonkowskie RE czy procedura wyboru sedziéw do ETPC.
Raport z 13.03.2020 1. (zob. przyp. 155), § 4, regulamin Zgromadzenia skltada sie
z dwoch czeéci: czesci zasadniczej Rules of Procedure of the Assembly (Resolution
1202 (1999) adopted on 4 November 1999) with subsequent modifications of the
Rules of Procedure oraz z tekstow uzupelniajacych (complementary texts), ktore
tworzg zalgczniki.

ZP RE, Complementary joint procedure between the Committee of Ministers and the
Parliamentary Assembly in response to a serious violation by a member State of its
statutory obligations, rezolucja 2319 (2020)1, 29.01.2020 I.

ZP RE, Modification of the Assembly’s Rules of Procedure — Follow-up to Resolution
2319 (2020) on the complementary joint procedure between the Committee of Ministers
and the Parliamentary Assembly in response to a serious violation by a member State
of its statutory obligations, rezolucja 2360 (2021), 26.01.2021 I.
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Ponadto, poniewaz ma ona charakter uzupelniajacy, jej wdrozenie nie wyma-
galo poprawek w statucie RE'*'. Nowa procedura w zaden sposéb nie utrudnia
inie wyklucza bezposredniego i natychmiastowego zastosowania przez KM RE
art. 8 statutu RE'®2. Nalezy tez pamigtaé, ze w $wietle zasad tej nowej procedury,
uzgodnionych przez ZP RE i KM RE, ostateczna decyzja o zastosowanie art. 8
statutu ,,we wszystkich aspektach lezy w gestii Komitetu Ministrow”'®.

vI1.1.2. Procedura wspolna

Powyzsza uwaga nie podwaza drugiej cechy nowej procedury, mianowicie ma
by¢ to procedura wspolna, albowiem wymaga ona zaangazowania obu organéw
statutowych RE - KM RE i ZP RE - a takze SG RE. Co wazne, wszystkie te
trzy organy moga wszcza¢ procedure caltkowicie niezaleznie od siebie. Jest to
istotne, biorgc pod uwage dotychczasowa nieche¢ KM RE do korzystania ze
swoich uprawnien wynikajacych z art. 8 statutu RE. Gdyby wszczecie procedury
byto uzaleznione od zgodnego gltosowania zaréwno w KM RE, jak i w ZP RE,
jej skuteczno$¢ zostataby powaznie ostabiona'®*. Zaznaczy¢ przy tym warto,
ze ten wspolny charakter nie odnosi si¢ tylko do etapu wszczecia procedury,

11 Rezolucja 2319 (2020), § 4.2. W ten sposéb jest to kolejna sfera aktywnosci RE,
ktéra ma swoja podstawe w tekstach prawnych o randze nizszej niz statut, thu-
maczy to wylacznie rudymentarnym charakterem statutu RE i trafnie zauwaza,
ze moze to budzi¢ watpliwosci co do relacji migdzy tymi tekstami a istniejacymi
przepisami statutowymi. Zob. M. Breuer, The Struggle of Strasbourg. The Council of
Europe’s Response to Rule of Law Backsliding and Serious Violations of Fundamental
Principles, 3.02.2020 r., https://verfassungsblog.de/the-struggle-of-strasbourg/
(dostep: 20.04.2021).

192 Podkreslit to w swoim raporcie sprawozdawca F. Schwabe. Zob. Committee on
Political Affairs and Democracy, Complementary joint procedure between the
Committee of Ministers and the Parliamentary Assembly in response to a serious viola-
tion by a member State of its statutory obligation, raport, sprawozdawca E Schwabe,
Doc. 15024, 6.01.20201., § 15 ix.

192 Zob. Practical modalities, § A, przypis nr 155.

194 Ten wspolny charakter nowej procedury ma wyjatkowe znaczenie dla ZP RE. Dobrze
oddat to T. Kox podczas debaty nad rezolucja 2319 (2020), stwierdzajac, ze po
raz pierwszy w historii RE Komitet Ministrow na tyle ,ufa Zgromadzeniu
Parlamentarnemu, ze przekaze nam [Zgromadzeniu - E.H.M.] cze$¢ swoich upraw-
nien. Po raz pierwszy Zgromadzenie to bedzie moglo, w przypadku razacego naru-
szenia statutu przez panstwo czlonkowskie, uruchomi¢ procedure, ktéra moze
ostatecznie doprowadzi¢ do wykluczenia panstwa cztonkowskiego”, transmisja
z wystgpieniem T. Koxa na: https://vodmanager.coe.int/coe/webcast/coe/2020-01-
29-2/en/16 (dostep: 23.04.2021), zob. tez https://verfassungsblog.de/the-struggle-
-of-strasbourg/ (dostep: 23.04.2021).
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gdyz zgodnie z rezolucjg 2319 (2020) ,,przed podjeciem jakiejkolwiek decyzji
w trakcie catego procesu, kazda z trzech stron skonsultuje sie z pozostatymi
dwiema™.

Okazalo si¢ jednak, ze KM RE wprawdzie poczatkowo wspodtpracowat
zgodnie z ZP RE'*, ale w swej ostatecznej decyzji dokonal zmian w tej pro-
cedurze, bez konsultacji ze ZP RE. W $wietle bowiem decyzji KM RE stracifa
ona charakter procedury wspdlnej, deputowani KM RE wyrazili bowiem zgode
na uzupetniajaca procedure stosowania art. 8 statutu RE w konsekwencji powaz-
nego naruszenia przez panstwo czlonkowskie podstawowych zasad i wartosci
Organizacji zgodnie z art. 3 statutu'®’. Co wigcej, wspolny charakter tej proce-
dury zostal pominiety w zasadach podstawowych i przepisach wykonawczych,
jak réwniez w harmonogramie.

Poréwnujac podstawowe zasady zawarte w rezolucji ZP RE ze stycznia 2020 1.
iw decyzji KM RE, w poprawce prawdopodobnie dodano, wyrdzniony ponizej
fragment:

Podstawowymi wymogami sg zgodno$¢ z istniejagcymi rolami i mandatami
obu organow statutowych, a takze Sekretarza Generalnego, zapisanymi
w Statucie Rady Europy, oraz uprawnienie wszystkich panstw czton-
kowskich do uczestnictwa na réwnych zasadach w obu orga-
nach statutowych, o ile nie zastosowano art. 7, 8 lub ¢ statutu
[wyrdznienie — E.H.M.].

Przedmiotowa zmiana zostala zauwazona przez ZP RE i uznana jako dazenie
do ,,umniejszenia prerogatyw Zgromadzenia”. Trudno si¢ zatem nie zgodzi¢
z L.E Glas, ktéra w komentarzu do zaistnialej sytuacji zauwaza, ze wynikiem

»bardzo wielu wspdlnych spotkan i procesu wzajemnych konsultacji [...] w ciagu
wielu miesiecy” bylo przyjecie przez Zgromadzenie i KM RE dwdch procedur,
ktore wygladaty podobnie, ale nie mozna ich uznac za jedng i tg sama proce-
dure. Taka sytuacja rodzi w pelni uzasadnione watpliwosci, czy organy te beda
w stanie skutecznie wspolpracowac przy rozpoczeciu i prowadzeniu tej nowe;j
procedury*e.

165 Res. 2319 (2020), § 4.7. zd. L.

196 W kontek$cie wspdtpracy KM RE i ZP RE zob. § 3 raportu, ktory przygotowat
E Schwabe.

197 CM/Del/Dec(2020)1366/1.7; rezolucja 2319 (2020), § 2.

19 L.R. Glas, They Did it Again. Russia’s Continued Presence in the PACE, https://stras-
bourgobservers.com/2021/02/23/they-did-it-again-russias-continued-presence-
in-the-pace/ (dostep: 30.04.2021).
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VvI.1.3. Procedura wyjatkowa

Powyzsza kwestia istotna jest ze wzgledu na przestanki, na podstawie ktérych
mozna uruchomia¢ omawiang procedure i jej wyjatkowy charakter (exceptional
nature). Ten charakter podkresla zar6wno ZP RE'®, jak i KM RE'”°. Nie ustalono
jednakze co ten termin oznacza, a ,,zamieszanie” wokot nazwy tej procedury
pokazuje, ze ta kwestia moze by¢ przedmiotem sporu. Rodzi si¢ bowiem pyta-
nie o dokladny zakres stosowania tej nowej procedury. O ile bowiem KM RE
dokonat swego rodzaju doprecyzowania, wskazujac na art. 3 statutu RE'”*, o tyle
ZP RE konsekwentnie moéwi szeroko o ,,statutowych obowigzkach [panstw
cztonkowskich RE - E.H.M.] oraz fundamentalnych zasadach i warto$ciach,
ktorych strzeze RE™'7. Zakres tych termindw nie jest wiec tozsamy. Artykul 3
statutu RE odnosi si¢ do poszanowania praw czlowieka i podstawowych
wolnosci oraz rzagdéw prawa, a takze posrednio, poprzez odniesienie do roz-
dziatu I statutu, do ,wspotpracy w realizacji celu Rady Europy”. Pomija wiec
zasade demokracji, ktora jest wspomniana w preambule statutu. W $wietle
okolicznosci ustanowienia tej nowej procedury zasadne jest nadto pytanie, czy
ma ona zastosowanie w przypadku naruszenia zasad prawa miedzynarodowego,
a w szczegdlnosci zasady nienaruszalnosci granic, zasady integralno$ci teryto-
rialnej panstw i zasady pokojowego zalatwiania sporéw.

Powyzsze niedookredlenie zakresu przedmiotowego nowej procedury
poteguje zalozenie, ze ma by¢ ona ustalona tylko w wypadku ,,powaznego
naruszenia” Brak kryteriow takiego naruszenia w polgczeniu z zatozeniem,
ze ,podstawowym celem wspolnej procedury uzupetniajacej jest doprowadzenie,
poprzez konstruktywny dialog i wspodlprace [z paistwem czlonkow-
skim — E.H.M.], do przestrzegania przez panstwo czlonkowskie zobowigzan
i zasad organizacji oraz unikniecie nalozenia sankcji”'”>.

1% Zob. § 34 raportu, ktory przygotowat E. Schwabe, oraz rezolucje 2319 (2020)1, § 4.2.

17 Practical modalities, pkt A. Basic principle, przypis nr 155.

7t KM RE w Practical modalities stwierdzil, jednakze, ze ,,bedzie ona stosowana jedynie
w razie najpowazniejszych naruszen podstawowych zasad i wartosci zapisanych
w Statucie Rady Europy”.

172 Rezolucja 2360 (2021), § 1.

173 Rezolucja 2319 (2020), § 4.1; CM/Del/Dec(2020)1266/1.7-app, A, basic principles.



148  Elzbieta Hanna Morawska

VI.1.4. Procedura wiarygodna, przewidywalna, reaktywna i odwracalna

W trakcie wspdlnych prac ustalono nadto, ze uzupelniajaca procedura wspélna
powinna by¢ w swym zalozeniu wiarygodna (credible), przewidywalna (predic-
table), reaktywna (reactive) i odwracalna (reversible)'™.

Wiarygodno$¢ tej nowej procedury oznacza, ze musi by¢ ona uzytecznym
narzedziem, ktére mozna zastosowa¢ w praktyce i ktdre jest postrzegane jako
odpowiednia i wiarygodna odpowiedZ na sytuacje kryzysowg, do ktorej roz-
wigzania KM RE, ZP RE i SG RE zmierzaja.

Z kolei jej przewidywalno$¢ wymaga, aby jej poszczegdlne skutki byly
wystarczajaco przewidywalne i jasne, aby umozliwi¢ KM RE, ZP RE i SG RE
podejmowanie konkretnych i dobrze okreslonych krokéw, zgodnie z posta-
nowieniami ,,decyzji” ministerialnej z Helsinek. Ma to réwniez szczegélne
znaczenie dla danego panstwa czlonkowskiego i w efekcie ma sie przyczyni¢ do
zwiekszenia skutecznosci omawianej procedury. Reaktywnos¢ za$ pozwala na
jej podjecie tylko w szybkiej odpowiedzi na powstale wydarzenia w panstwie
czlonkowskim i unikanie wiklania si¢ w niekonkluzywne lub niekonczace sie
dyskusje, aczkolwiek wymaga wystarczajaco duzo czasu na dialog z zainte-
resowanym panstwem cztonkowskim o wszystkich niezbednych kwestiach.
W tym duchu jest tez ostatnia cecha uzupelniajgcej procedury wspdlnej, a wiec
odwracalno$¢, gdyz w rozumieniu organéw RE ta procedura powinna doklad-
nie okresli¢ strategi¢ wyjscia, mozliwosci jej przerwania czy wstrzymania na
kazdym etapie, o ile dane panstwo czltonkowskie podejmie odpowiednie kroki
w celu naprawienia sytuacji'”®.

vII. Procedura monitoringu wypetniania obowigzkow
statutowych i zobowigzan konwencyjnych
przez panstwa cztonkowskie RE

Ostatnig procedura wybrana do niniejszej prezentacji jest procedura moni-
toringu przez ZP RE wypelniania przez panstwa czlonkowskie obowigzkow
statutowych oraz zobowigzan wynikajacych z wigzacych je konwencji RE,
w tym EKPC.

7% Tbidem, § 4.
7> Ibidem.
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VII.1. PROCEDURA MONITORINGU POAKCESYJNEGO:
AKCESJA PANSTW Z EUROPY SRODKOWE] I WSCHODNIE]

Przedmiotowa procedura ma swe zrédia w tak zwanym monitoringu poak-
cesyjnym, ktory jest spuscizna lat 9o. i dokonanego wdéwczas rozszerzenia RE

na panistwa Europy Srodkowej i Wschodniej, a bardziej precyzyjnie - nie tyle

samego rozszerzenia, co przyjecia panstw, ktore nie spetnialy wszystkich warun-
kow czlonkostwa.

W 1993 r. ZP RE zlecilo Komisji Prawnej i Praw Czlowieka ,$ciste moni-
torowanie wypelniania zobowigzan podjetych przez wladze nowych panstw
cztonkowskich i sktadanie Prezydium sprawozdan w regularnych odstepach
polrocznych, az do momentu wypelnienia wszystkich zobowiaza”'’°. Nastepnie
ZP RE zobowigzalo komisj¢ do ,,informowania go w razie wystapienia proble-
moéw zwiazanych z sytuacja w zakresie praw cztowieka w panstwach cztonkow-
skich, w tym z przestrzeganiem przez nie orzeczen Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka”””. W kolejnych latach ZP RE wzmocnilo umocowanie przed-
miotowego monitoringu w porzagdku prawnym ZP RE'”® oraz samg proce-
dure'”, tak aby w 1995 r. ,,powierzy¢ Komisji Prawnej i Praw Czlowieka (w celu
sporzadzania raportéw) oraz Komisji Spraw Politycznych (w celu wydania
opinii) dalsze $ciste monitorowanie wypetniania obowigzkéw i zobowigzan
we wszystkich zainteresowanych panstwach cztonkowskich oraz sktadanie

176 ZP RE, Honouring of commitments entered into by new member states, zarzadzenie
nr 488 (1993), 29.06.1993 T.

ZP RE, General policy of the Council of Europe, zarzadzenie nr 485 (1993), 3.02.1993 I.
Zob. w szczegdlnosci: ZP RE, Honouring of commitments entered into by member
states when joining the Council of Europe, rezolucja 1031 (1994), 14.04.1994 r., w kto-
rej stwierdzono, ze ,,Zgromadzenie zauwaza, ze wszystkie panstwa cztonkowskie

Rady Europy sa zobowiazane do przestrzegania swoich zobowigzan wynikajacych

ze Statutu, Europejskiej konwencji praw czlowieka i wszystkich innych konwencji,
ktorych sg stronami” (§ 1), niemniej odno$nie do procesu monitoringu zauwazono,
ze proces ten ,nalezy traktowac jako bodziec i wskazdwke dla umocnienia demo-
kracji w panstwach, ktore staly si¢ czlonkami [RE — E.H.M.] po przyjeciu w maju

1989 1. rezolucji 917(1989)” (S 6).

ZP RE, Honouring of obligations and commitments by member States of the Council

of Europe, zarzadzenie nr 508 (1995), 26.04.1995 ., to zarzadzenie zastapilo zarza-
dzenie nr 488 (1993) oraz rezolucje¢ nr 1031 (1994); w 1997 r. ZP RE zamknelo

procedure monitorowania w odniesieniu do Estonii (zob. rezolucja 1117 (1997),
Honouring of obligations and commitments by Estonia, z 30.01.1997 r.); Rumunii

(zob. rezolucja 1123 (1997), Honouring of obligations and commitments by Romania,
7 24.04.1997).
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raportow bezposrednio Zgromadzeniu™'®, a dwa lata p6zniej powota¢ odrebny
Komitet ds. Przestrzegania Zobowigzan Przez Panstwa Czlonkowskie RE,
zwany powszechnie Komitetem Monitorujacym (Committee on the Honouring
of Obligations and Commitments by Member States of the Council of Europe,
Monitoring Committee)'®'.

Konsekwentnie, obecnie Komitet Monitorujacy jest odpowiedzialny za wery-
fikacje¢ wypelniania zobowigzan przyjetych przez panstwa czlonkowskie na
mocy statutu RE, EKPC i wszystkich innych konwencji RE, ktorych sg stro-
nami, jak réwniez za honorowanie zobowigzan podjetych przez wladze panstw
czlonkowskich w momencie przystapienia do RE'*?. Zgodnie z rezolucja nr 1115
(1997) z pdzniejszymi zmianami Komitet Monitorujacy jest zobowigzany do
corocznego skladania ZP RE raportu na temat ogélnego postepu w procedurach
monitorowania'®’.

VII.2. TYPY PROCEDUR MONITORINGU I PRAKTYKA
ICH PRZEPROWADZANIA

Obecnie procedura monitorowania wykonywania przez panstwa cztonkowskie
obowigzkow statutowych i zobowigzan konwencyjnych dziata na czterech
poziomach'®*. Na pierwszym poziomie jest pelny monitoring (full monitoring
procedure): polega on zaréwno na regularnych wizytach w monitorowanym
panstwie sprawozdawcow z ramienia komitetu, ktdrzy prowadzg staly dialog
z jego wladzami, jak i na sporadycznych debatach plenarnych w celu zapew-
nienia rzetelnej oceny postepow i problemoéw tego panstwa.

180 Zarzadzenie nr 508 (1995).

181 ZP RE, Setting up of an Assembly committee on the honouring of obligations and
commitments by member states of the Council of Europe (Monitoring Committee),
rezolucja 1115 (1997), 29.01.1997 r.; byla ona wielokrotnie modyfikowana kolejnymi
rezolucjami 1431 (2005), 1515 (2006), 1698 (2009), 1710 (2010) i ostatnio 1936
(2013), 2018 (2014), 2261 (2019) i 2325 (2020).

Rezolucja 1115 (1997) on the setting up of an Assembly committee on the honouring of
obligations and commitments by member states of the Council of Europe (Monitoring
Committee) (as modified by Resolutions 1431 (2005), 1515 (2006), 1698 (2009),
1710(2010), 1936 (2013), 2018 (2014), 2261 (2019) and 2325 (2020)), § 17.
Monitoring Committee: Work Overview, AS/Mon/Inf (2020) 21, 6.11.2020, amo-
ninfdoc21_2020, zgodnie z ustalong praktyka, sprawozdawca w zakresie dziatalno$ci
Komitetu Monitorujacego (od stycznia do grudnia danego roku) jest przewodni-
czacy Komitetu.

18¢ Zob. https://assembly.coe.int/nw/Page-EN.asp?LID=MonDocs (dostep: 25.02.2021).
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Nalezy zauwazy¢, ze 28.01.2020 r. ZP RE zdecydowalo uruchomi¢ pelna
procedure monitoringu wobec Polski, w szczegolnosci w odniesieniu do nieza-
wistosci sgdownictwa i poszanowania rzagdow prawa, poszanowania autonomii
reprodukeyjnej kobiet i zagwarantowania nieograniczonego i terminowego
dostepu do ustug w zakresie zdrowia seksualnego i reprodukcyjnego*®. Na tle
tej decyzji nalezy stwierdzi¢, ze jak dotad Zadne panstwo cztonkowskie RE nie
zostalo ,,ukarane” za razgce lekcewazenie swoich zobowigzan cztonkowskich.
Z drugiej jednak strony, decyzja w sprawie Polski wymaga spojrzenia przez
pryzmat nieudanej proby wszczecia tej procedury w odniesieniu do Wegier
(2013)"* i do Malty (2019)'* i zarazem skutecznego wznowienia jej w 2017 r.
wobec Turcji, ze wzgledu na ,,powazne obawy” dotyczace szeregu kwestii zwig-
zanych z prawami czlowieka, demokracjg i praworzadnos$cig'®®.

185 ZP RE, On the functioning of democratic institutions in Poland, rezolucja 2316 (2020),
28.01.2020 1., za rezolucja gtosowalo 140 delegatow, 37 przeciw, 11 wstrzymujacych
sie. Zob. rowniez: PACE Decides to Open Monitoring of Poland over Rule of Law,
28.01.2020 1., https://pace.coe.int/en/news/7766/pace-decides-to-open-monito-
ring-of-poland-over-rule-of-law (dostep: 8.06.2021), Statement by the Monitoring
committee following the adoption on 11.12.2019 of a report on the Functioning of
democratic institutions in Poland, 13.12.2019 1.

ZP RE, Committee Recommends Monitoring of Hungary, Strasbourg, 25.04.2013 .,
Komitet Monitorujacy zalecil, aby ZP RE wszczelo ,,procedure monitorowania”
w odniesieniu do Wegier, powolujac si¢ na glebokie zaniepokojenie ,.erozja demo-
kratycznych mechanizméw kontroli i rownowagi” w wyniku nowych ram konsty-
tucyjnych w tym kraju. W swojej opinii Komitet stwierdzil, ze istnieja ,,powazne
i trwate obawy” co do zakresu, w jakim Wegry wypelniaja zobowiazania, ktdre
przyjely na siebie w momencie przystapienia do RE, dotyczace przestrzegania
najwyzszych standardow w zakresie demokracji, praw czlowieka i praworzadnosci,
szczegOly wniosku na: https://pace.coe.int/en/news/4457 (dostep: 26.02.2021),
wprawdzie ZP RE przyjelo rezolucje (Request for the opening of a monitoring pro-
cedure in respect of Hungary), w ktérej wyrazilo ,,powazne i trwale zaniepokojenie”
dotyczace zakresu, w jakim Wegry wypelniaja zobowigzania podjete w momencie
przystapienia do RE, nie zdecydowalo si¢ jednak na wszczecie procedury monito-
rowania Wegier, lecz postanowito ,,uwaznie $ledzi¢ sytuacje”. Zob. rezolucja 1941
(2013), 25.06.2013 1., ktorej wazno$¢ zostala przedluzona do 12.10.2022 .
Wszczecie procedury monitoringu na podstawie wniosku przedstawionego w kontek-
$cie raportu Zabéjstwo Daphne Caruany Galizii oraz rzqgdéw prawa na Malcie i poza
nig: zapewnienie, ze cata prawda wyjdzie na jaw (raport P. Omtzigta, dok. 14906)
nie powiodlo sie, ale ZP RE przyjefo 26.05.2019 r. rezolucje 2293 (2019), w ktdrej
stwierdzito miedzy innymi, ze ,,rzady prawa na Malcie sa powaznie zagrozone
z powodu wyjatkowej stabosci jej systemu mechanizméw checks and balances” ($ 4).
ZP RE, The functioning of democratic institutions in Turkey, rezolucja 2156 (2017),
25.04.2017, zob. Monitoring Committee, The functioning of democratic institutions
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Dialog po zakonczeniu monitoringu (post-monitoring dialogue) to drugi,
mniej intensywny, poziom monitoringu. Obejmuje on panstwa, ktére poczy-
nily wprawdzie postepy w zakresie wykonywania wigzacych je zobowiazan, ale
»ograniczona grupa nierozwiazanych kwestii” wymaga monitoringu Komitetu
Monitorujacego'®.

Trzeci poziom procedury stanowia przeglady okresowe (periodic review).
W tej procedurze zadaniem Komitetu Monitorujacego jest przygotowywanie
regularnych przegladéw okresowych dotyczacych wszystkich panstw czton-
kowskich RE nieobjetych pelng procedura monitorowania lub objetych pro-
cedurg dialogu po zakonczeniu monitorowania. O kolejnosci i czgstotliwosci
tych sprawozdan decyduje komitet zgodnie ze swoimi wewnetrznymi meto-
dami pracy, w oparciu o przestanki merytoryczne, majac na celu sporzadzenie
z czasem okresowych sprawozdan przegladowych na temat wszystkich panstw
cztonkowskich.

Zgodnie z rezolucja nr 2261 (2019) Komitet Monitorujgcy wybiera panstwa
do przegladu okresowego wedlug swoich wewnetrznych metod pracy, kierujac
sie wzgledami merytorycznymi, przy jednoczesnym zachowaniu celu, jakim
jest sporzadzanie z czasem przegladéw okresowych dotyczacych wszystkich
panstw czltonkowskich'’. Z dokumentu Komitetu z 2020 r. z kolei wynika,
ze liczba panstw, ktére zostana poddane okresowemu przegladowi, bedzie
okreslana co roku przez Komitet w oparciu o przewidywane obcigzenie praca
i dostepne zasoby. Kazdego roku Komitet bedzie dazyl do wybrania od dwdch
do trzech krajow do przegladu okresowego. Dokladna liczba bedzie okreslana
przez przewodniczacego kazdego roku przed rozpoczeciem procesu selekeji'*’.

in Turkey, raport, Doc. 14282, 5.04.2017, za rezolucja opowiedzialo sie 113 parla-
mentarzystow, 45 bylo przeciw, a 12 wstrzymalo sie od glosu.

¥ 0d 1997 r., zamykajac procedure monitorowania, ZP RE jednoczesnie o konty-
nuowaniu dialogu z wltadzami krajowymi na temat niektérych kwestii wymie-
nionych w przyjetych rezolucjach, dajac sobie mozliwo$¢ ponownego otwarcia
procedury, jesli dalsze wyjasnienia lub wzmocniona wspdtpraca wydaja sie poza-
dane. W zwiazku z tym ZP RE polecito Komitetowi Monitorujagcemu prowadzenie
po zakonczeniu monitoringu dialogu ze wszystkimi zainteresowanymi panstwami.
Zwykle dialog po zakonczeniu monitoringu rozpoczyna si¢ rok po zamknieciu
procedury monitoringu. Ma to obecnie zastosowanie do trzech panstw: Bulgarii,
Czarnogory i Macedonii Péinocnej. Zob. tez Monitoring Committee: Work Overview,
AS/Mon/Inf (2021) o4.

¢ Monitoring Committee, Decision on revised internal working methods for the selec-
tion by the Monitoring Committee of countries for periodic review on the honouring
of membership obligations, Doc. 15211 Report, Appendix, § 1-2.

1 Tbidem.
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Sporzadzenie specjalnego raportu na temat funkcjonowania instytucji
demokratycznych (specific report on the functioning of democratic institutions)
w danym panstwie cztonkowskim RE to cel ostatniego poziomu monitoringu.
Na tym poziomie Komitet Monitorujacy moze przygotowac raport na temat
funkcjonowania instytucji demokratycznych w kazdym panstwie cztonkowskim,
jesli jest to uzasadnione szczegdlnymi okoliczno$ciami.

Najnowszy tego typu raport zostal opublikowany 21.04.2021 r. Jest on
poswiecony funkcjonowaniu instytucji demokratycznych w Turcji*** i jest wyni-
kiem decyzji ZP RE o przeprowadzeniu w trybie pilnym debaty na ten temat'”.
W swej rezolucji ZP RE zdecydowanie ponowilo swdj apel do wladz tureckich

[...] o polozenie kresu prawom i praktykom naruszajacym standardy demo-
kratyczne, o rewizj¢ ustawodawstwa i ram konstytucyjnych w celu zapew-
nienia podziatu wladzy, o przywrécenie wolnosci stowa i wolnoséci mediow,
o ograniczenie interpretacji przepiséw antyterrorystycznych oraz o wdrozenie

194

wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka'*.

W kontekscie za§ monitoringu Polski warto jeszcze zauwazy¢, ze ZP RE
uznalo decyzj¢ prezydenta Turcji o wypowiedzeniu konwencji stambulskiej za
»krok wstecz dla kraju”***. Wyrazili nadto glebokie ubolewanie, ze decyzja ta
zostala podjeta ,,bez jakiejkolwiek debaty parlamentarnej i na podstawie wpro-
wadzajacej w blad argumentacji”. Co wiecej, zwrdcili si¢ do Komisji Weneckiej
0 ,przygotowanie studium poréwnawczego i ewentualnych wytycznych doty-
czacych warunkow, ktére powinny regulowac ratyfikacje i wypowiadanie kon-
wencji Rady Europy”™°.
Reasumujgc, obecnie™’ 11 panstw podlega procedurze monitorowania
sensu stricto (Albania, Armenia, Azerbejdzan, Bosnia i Hercegowina, Gruzja,
Republika Motdowy, Polska, Federacja Rosyjska, Serbia, Turcja i Ukraina), a trzy

12 Monitoring Committee, The functioning of democratic institutions in Turkey, report,
Co-rapporteurs: Mr Thomas Hammarberg, Sweden, Socialists, Democrats and
Greens Group, and Mr John Howell, United Kingdom, European Conservatives
Group and Democratic Alliance Doc. 15272, 21.04.2021 I.

> Debate te poprzedzil wniosek o jej przeprowadzenie w trybie pilnym, zlozony
W marcu 2021 r. przez przywodcow pieciu grup politycznych ZP RE; wniosek ten
zostal tez formalnie poparty przez Komitet Monitorujacy (15.04.2021 1.).

14 ZP RE, The functioning of democratic institutions in Turkey, rezolucja 2376 (2021),
15.04.2021, § 1.

193 Zostala ona podjeta 20.03.2021 1.

1%¢ Rezolucja 2376 (2021), § 8.

7 Wedlug stanu na czerwiec 2021 .
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panstwa sg zaangazowane w dialog po zakonczeniu monitorowania (Bulgaria,
Czarnogoéra i Macedonia PéInocna). Trzy kraje (Wegry, Malta i Rumunia) s
objete okresowym przegladem dotyczacym wypelniania zobowigzan'*®. Ponadto
komitet monitoruje w drodze podkomitetow ds. konfliktéw miedzy panistwami
cztonkowskimi RE (Sub-Committee on Conflicts between Council of Europe
Member States) sytuacj¢ w Armenii, Azerbejdzanie, Gruzji, Republice Motdowy,
Federacji Rosyjskiej oraz Ukrainie.

VII.3. KOMITET MONITORUJACY W PROCEDURZE KWESTIONOWANIA
PELNOMOCNICTW DELEGAC]JI KRAJOWYCH
ZE WZGLEDOW MATERIALNYCH

W przedmiotowej analizie nie powinno jednakze umkngé uwadze, ze Komitet
Monitorujacy moze rowniez bra¢ udziat w procedurze podwazania ze wzgledow
materialnych pelnomocnictw delegacji krajowych'*.

Przypomnie¢ mozna, ze zgodnie z regulg 10.1 Regulaminu Zgromadzenia
ten komitet moze zaproponowa¢ w swoim raporcie, by:

« nie ratyfikowa¢ mandatéow delegacji;

o ratyfikowa¢ mandaty delegacji;

« ratyfikowa¢ mandaty delegacji, pozbawiajac jednocze$nie jej czton-
kéw niektérych praw do udziatu lub reprezentacji w dzialalnosci
Zgromadzenia i jego organow lub zawieszajac ich wykonywanie (pozba-
wienie natychmiastowe lub odroczone).

Potwierdza to jego udzial w probie podwazenia pelnomocnictw delegacji
rosyjskiej, ktora podjeli niektorzy cztonkowie ZP RE w 2019 r. i w 2020 1.
Albowiem 25.06.2019 r. wciaz nieratyfikowane mandaty delegacji rosyjskiej
zostaly zakwestionowane przez czlonkéw ZP RE na podstawie art. 8.1 i 8.2
regulaminu. W ich uzasadnieniu wskazano na sprzeczno$¢ agresji wojskowej
Federacji Rosyjskiej na terenie wschodniej Ukrainy, a takze jej trwajacej niele-
galnej aneksji Krymu ze statutem RE oraz z wigzacymi jg konwencjami RE**.
Jak wiadomo, ZP RE uznalo mandaty rosyjskie*”*, aczkolwiek podkreslito, iz:

18 Monitoring Committee, Progress of the Assembly’s monitoring procedure (January-
December 2020), sprawozdawcy: Mr Michael Aastrup Jensen, Denmark, Alliance
of Liberals and Democrats for Europe, Doc. 15211., 11.01.2021 I..

19 Zob. regule 8.3 regulaminu ZP RE.

290 ZP RE, Challenge, on substantive grounds, of the still unratified credentials of the parlia-
mentary delegation of the Russian Federation, rezolucja 2292 (2019), 26.06.2019 1., § 2.

291 Ibidem, § 10.
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Delegacja rosyjska musi bez dalszej zwloki powrdci¢ do wspdtpracy
z Komitetem Monitorujacym i wszystkimi innymi komisjami Zgromadzenia
oraz zaangazowac si¢ w konstruktywny dialog na temat wypelniania swoich
zobowigzan®®>.

Ponadto ZP RE zwrdcilo si¢ do Komitetu Monitorujacego o przedstawie-
nie raportu na temat wypelniania zobowiazan (report on the honouring of the
obligations and commitments) przez Rosje nie pozniej niz w kwietniu 2020 r.2°*
Niestety Komitet Monitorujacy nie przedlozyl takiego raportu, aczkolwiek
zwrdcil si¢ do ZP RE o przedluzenie o rok terminu na jego przygotowanie*.

Podczas zimowej sesji plenarnej ZP RE 2021 ponownie zgtoszono zastrze-
zenia co do wiarygodnosci delegacji rosyjskiej, podwazajac jej pelnomocnictwa
z powoddw merytorycznych, nawigzujac do

[...] powaznego naruszenia podstawowych zasad Rady Europy zapisanych
w art. 3 1 preambule jej statutu [...], pogorszenia sie sytuacji w Federacji
Rosyjskiej w zakresie rzadéw prawa i demokracji, poszanowania podsta-
wowych wolnosci i praw czlowieka, w szczegdlnosci wolnosci wypowiedzi,
zgromadzen i zrzeszania si¢, aresztowania i trwajacego przetrzymywania
Aleksandra Nawalnego oraz, bardziej ogdlnie, przestrzegania przez Federacje
Rosyjska jej wszystkich zobowigzan wynikajacych z cztonkostwa w Radzie
Europy i przestrzegania rekomendacji [Zgromadzenia - E.H.M.]**.

Zgodnie z reguly 8.3 regulaminu wniosek zostal bez debaty skierowany do
Komitetu Monitorujacego, ktory tak jak rok wczesniej, zawnioskowal o raty-
fikacje mandatéw rosyjskich. Czlonkowie ZP RE przychylili sie do wniosku
Komitetu>*, ponawiajac swoja prosbe o ,jak najszybsze przedlozenie raportu

292 Tbidem, § 12.

2% Rezolucja 2320 (2020), § 2.

*%* Monitoring Committee, Challenge, on substantive grounds, of the still unratified
credentials of the parliamentary delegation of the Russian Federation, raport, spra-
wozdawca: T. Kox, Netherlands, Group of the Unified European Left, Doc. 15050,
28.01.2020T.

?%% Monitoring Committee, Challenge, on substantive grounds, of the still unratified
credentials of the parliamentary delegation of the Russian Federation, raport, spra-
wozdawca: S. Schennach, Austria, SOC, Doc. 15216, 26.01.2021 T.

2% 107 delegatow bylo za, 36 przeciw, a 24 wstrzymalo sie od glosu.
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na temat wypelniania zobowigzan przez Federacj¢ Rosyjska*”’. Jak dotad komi-
tet nie przedlozyl przedmiotowego raportu.

Uwagi koncowe

Zgodnie ze wstepnymi zalozeniami niniejszy rozdzial odnosi si¢ do wybra-
nych procedur ZP RE. W pierwszej kolejnosci jest to procedura, ktorej celem
jest doprowadzenie do decyzji ZP RE o wydaleniu lub zawieszeniu panstwa
czlonkowskiego RE, drugg zas procedurg jest kwestionowanie pelnomocnictw
delegacji krajowych, z ktorg Zgromadzenie polaczylo tzw. sankcje wewnetrzne.
W s$wietle dokonanej analizy oczywiste jest, Ze ich ,wymierzanie” bylo regulo-
wane przez przepisy regulaminowe, ktore stanowily modus operandi odmienny
od statutowego prawa KM RE do zawieszenia lub wezwania do wystapienia

panstwa cztonkowskiego z RE**. Procedura ta istniata bez sprzeciwu panstw
czlonkowskich przez ponad 50 lat i mogta by¢ postrzegana jako ,,dobrze ugrun-
towana metoda parlamentarnej autoregulacji” (well-established self-regulating
parliamentary variant), do ktérej ZP RE mogtlo si¢ odwolywa¢ niezaleznie od

uprawnien statutowych KM RE*, cho¢ opierala si¢ wylacznie na kompeten-
¢ji ZP RE do przyjecia regulaminu®'®. Niemniej w wyniku kryzysu rosyjskiego

ZP RE podjeto decyzje o istotnym zmniejszeniu listy tych sankcji wewnetrznych.
Co wiecej, z przebiegu debaty nad pelnomocnictwami delegacji rosyjskiej

w latach 2020 i 2021 mozna wywnioskowa¢, ze ZP RE ,,zapomniato” o moz-
liwoéci uznawania mandatéw i nakladania sankcji wewnetrznych, czyniac

odpowiedni przepis (art. 10.1.c regulaminu) niemal martwa regula.

297 ZP RE, Challenge, on substantive grounds, of the still unratified credentials of the par-
liamentary delegation of the Russian Federation, rezolucja 2363 (2021), 26.01.2021 1.,
§12.

?% Niemniej KM RE w rezolucji (51)30A zdecydowal, ze ,przed zaproszeniem pan-
stwa do zostania cztonkiem lub cztonkiem stowarzyszonym Rady Europy, zgodnie
z postanowieniami art. 4 i 5 statutu, lub przed zaproszeniem cztonka Rady do
wystapienia z Rady, zgodnie z postanowieniami art. 8, Komitet, zgodnie z usta-
lona praktyka, zasi¢ga najpierw opinii Zgromadzenia Doradczego” (Committee of
Ministers, Admission of New Members, 3.05.1951 1.).

2% Zob. A. Drzemczewski, The (Non-) Participation of Russian Parliamentarians...,
s. 7-15.

19 Zob. art. 28 lit. a i art. 28 lit. ¢ pkt iv, ktory pozwala ZP RE decydowac o czasie
i sposobie podawania do wiadomosci nazwisk przedstawicieli i ich zastepcdw oraz
o zwigzanych z tym kwestiach.
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Z kryzysem rosyjskim wigze si¢ réwniez bezposrednio nowa procedura,
tj. uzupelniajgca procedura (wspdlna) KM RE i ZP RE w odpowiedzi na
powazne naruszenie przez panstwo cztonkowskie jego zobowiazan statutowych.
Opisane powyzej zamieszanie wokot jej pierwotnie ,wspdlnego” charakteru
daje podstawy do stwierdzenia, ze KM RE moze zmierza¢ do uznania, ze
art. 8 statutu RE daje mu wylaczne prawo decydowania o zawieszeniu praw do
reprezentacji, a ZP RE nie ma w tym wzgledzie Zadnych uprawnien"'. Ostatnia
procedurg byla procedura monitoringu wypelniania obowigzkéw statutowych
i zobowigzan konwencyjnych przez panstwa czlonkowskie RE.

Dokonana analiza proceséw funkcjonowania tych procedur czy powstania
lub redefinicji ich zakresu i skutkéw pokazuje, jak gleboko te procesy sa zde-
terminowane wspdlczesnymi im uwarunkowaniami politycznymi, spolecznymi
czy finansowymi.

Nie ulega tez watpliwosci, ze na przestrzeni minionych 7o lat istnienia RE
i ZP RE wielokrotnie musialy stawia¢ czota réznym wyzwaniom czasu. Niestety
kryzys rosyjski pokazuje, ze terazniejsze wyzwania s nie mniej powazne niz te
w przesztosci. Co wiecej, sa one polaczone z bardzo niepokojacym zagrozeniem
przede wszystkim dla poczucia wspdlnoty wartosci, jakimi powinny kierowa¢
sie panstwa czlonkowskie RE. Wydaje si¢ zreszta, ze ich rozwigzanie rowniez
moze budzi¢ watpliwosci, tym bardziej, ze w opinii wielu komentatoréw srodki
zastosowane do rozwigzania konfliktu rosyjskiego wprowadzity zamet co do
rzeczywistych celow i wartosci Organizacji oraz wzbudzily watpliwosci co do jej
determinacji w ich obronie.

W podsumowaniu mozna zatem wyrazi¢ nadzieje, Ze opisane procedury
beda na tyle skuteczne, ze wzmocnig ,,zdolnoéci Organizacji do skuteczniej-
szego reagowania w sytuacjach, gdy panstwo cztonkowskie narusza swoje
zobowigzania statutowe lub nie przestrzega podstawowych zasad i wartosci
podtrzymywanych przez Rade Europy” tak, ze nie bedzie ona musiala naraza¢
na ,,szwank swojej wiarygodnosci” i aby nie przegrala w konflikcie z panstwem
czlonkowskim*'2.

U A. Ali, The Parliamentary Assembly of the Council of Europe and Sanctions Against
the Russian Federation in Response to the Crisis in Ukraine, ,Italian Yearbook of
International Law” 2017, vol. 27, s. 78. Zob. takze: M. de Salvia, La Russie et le Conseil
de I’Europe: ,,clap de fin” ou redémarrage?, ,Revue Générale de Droit International
Public” 2019, vol. 123, no. 1, s. 139-149.

2 ]. Lepiarz, op. cit.
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Summary: The chapter critically examines PACE procedures undertaken in the
event of serious challenges to the CoE statutory purpose, values and principles.
Four procedures are therefore the subject of in-depth analysis: (1) expulsion
or suspension of the CoE Member State; (2) challenging the mandates of national
delegations; (3) complementary joint the CM and PACE procedure in response to
a serious breach by the Member State of its statutory obligations; (4) monitoring
Member States’ compliance with the CoE statutory and convention obligations.
The analysis of these procedures takes into account the political context of the
procedures, assuming that the accompanying political, financial and social circum-
stances determined their application, led to the establishment of the procedure or
redefined its scope and effects. One of the most important examples is the so-called
Russian crisis. It has been shown that the current challenges facing PACE are by
no means less serious than those of the past. What is more, it has threatened the
sense of community of values that should unite the Member States. Nevertheless,
PACE responses to current challenges have also been questioned. According to
various commentators, PACE’s responses have raised doubts about the Council
of Europe’s fundamental aims and values and its determination to defend them.



Agnieszka Wedel-Domaradzka

Komisarz Praw Cztowieka Rady Europy

Stowa kluczowe: prawa czlowieka i podstawowe wolnosci, Komisarz,
mechanizm monitorujgcy, promocja praw czlowieka

Wprowadzenie

RE jako organizacja dzialajaca przez ponad 7o lat na rzecz ochrony, promocji
i zapewnienia praw czlowieka i podstawowych wolnosci w Europie zgodnie
z poczatkowym zalozeniem jest zobowigzana sprosta¢ zachodzacym zmia-
nom spotecznym, politycznym i gospodarczym w spoleczenstwach panstw
czlonkowskich'. Sprostanie tym swoistym wyzwaniom wymagalo rozbudowy
struktury instytucjonalnej RE, stopniowo wiec obok dwdch organéw statuto-
wych, tj. KM RE i ZP RE oraz SG RE wraz z sekretariatem, powstawaly nowe
organy. Jednym z nich jest Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy (Komisarz).

Niniejszy rozdzial ma na celu przyblizenie genezy powstania tego organu RE,
jego pozycji ustrojowej w systemie Organizacji, zadan skladajacych sie na mandat
oraz dynamicznie zmieniajacych sie Srodkéw ich wykonywania.

W pierwszej kolejnosci beda to zadania w ramach monitoringu krajowego,
nastepnie prace tematyczne Komisarza dotyczace poszczegdlnych zagadnien
zwigzanych z prawami czlowieka i podstawowymi wolno$ciami, dalej jego
dzialania w ramach wspotpracy z krajowymi strukturami praw czlowieka i orga-
nizacjami pozarzadowymi, w tym na rzecz obroncéw praw czlowieka. Konicowe
uwagi odnoszg si¢ do stosunkowo najnowszego zadania Komisarza, mianowicie
do prawa interwencji przed ETPC. Zostalo ono niejako zostawione na koniec,
gdyz Komisarz opiera przedmiotowa interwencje na srodkach wykonywania
mandatu, ktdre zostaly wczesniej omowione. Zaproponowana wiec kolejnosé
zagadnien ma réwniez uzasadnienie merytoryczne.

! Zob. art. 1 pkt. a statutu RE.



160  Agnieszka Wedel-Domaradzka

1. Geneza i podstawy prawne utworzenia urzedu Komisarza

Decyzja RE o utworzeniu odrebnego urzedu, jakim mial by¢ Komisarz, byla
na swdj sposdb nowatorska i zakladala jego ustrojowa odrebnos¢ od ETPC
oraz od innych mechanizméw praw czlowieka i podstawowych wolnosci RE.

Komitet Ministréw podjal przedmiotowa decyzje w drodze rezolucji
nr 99 (50) w 1999 r.> W uzasadnieniu tej decyzji KM RE siegnal po cel statu-
towy RE, podkreslajac, ze urzad ten ma stuzy¢ osiggnieciu wiekszej jednosci
miedzy cztonkami RE, a w konsekwencji pozwoli¢ na utrzymanie i urzeczywist-
nianie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, przy czym rezolucja 99 (50)
nie byta rezolucja statutowa®. Urzad Komisarza zostal zatem wprowadzony
do systemu instytucjonalnego RE bez zmiany statutu RE. Ten sposéb powo-
tywania nowych urzedoéw lub ich przeksztalcania jest charakterystyczny
dla RE. Wynika z powszechnie akcentowanego zalozenia o potrzebie zachowa-
nia statutu RE w wersji pierwotnej. Ponadto z perspektywy KM RE utworzenie
urzedu Komisarza w drodze ,,zwyklej” rezolucji ma swoje plusy, mianowicie
ulatwia ewentualng zmiane jego mandatu®.

Idea utworzenia tego urzedu siega lat siedemdziesiatych®. Byla powia-
zana z potrzebg odcigzenie EKomPC, a nastepnie ETPC w zakresie rozpa-
trywania skarg indywidualnych. Pierwszg inicjatywe w tym zakresie podjelo

> KM RE, The Council of Europe Commissioner for Human Rights, rezolucja (99) 50,
7.05.1999 I.

* Pojecie rezolucji statutowych nie zostalo wyja$nione w statucie ani w zadnym
akcie RE. Z analizy dokumentéw KM RE wynika, Ze rezolucjami takimi sg te, ktore
Komitet Ministréw przyjmuje, powolujac si¢ na art. 15a i art. 16 statutu. W niekto-
rych przypadkach rezolucje te wplywaja na postanowienia statutowe. Zob. szerzej:
E Benoit-Rohmer, H. Klebes, Council of Europe Law. Towards a Pan-European Legal
Area, Council of Europe Publishing 2005, s. 30-31. Zob. tez przykladowe rezolucje
statutowe: KM RE, Statutory Resolution on Partial and Enlarged Agreements, CM/Res
(93)28, 14.05.1993 r.; KM RE, Statutory Resolution relating to the Setting up of the
Congress of Local and Regional Authorities of Europe, CM/Res (94)3, 14.01.1994 1.;
KM RE, Statutory Resolution (2000)1 relating to the Congress of Local and Regional
Authorities of Europe, CM/Res (2000)1E, 15.03.2000 r.; KM RE, Statutory Resolution
relating to the Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe
and the revised Charter appended thereto, CM/Res (2007)6E, 2.05.2007 r.; KM RE,
Statutory Resolution relating to the Congress of Local and Regional Authorities of
the Council of Europe and the revised Charter appended thereto, CM/Res(2020)1,
5.01.2020 I..

* L. Sivonen, The Commissioner for Human Rights, [w:] Human Rights Monitoring
Mechanisms of the Council of Europe, red. G. de Beco, Nowy Jork 2012, s. 19.

*> Ibidem, s. 17.
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Zgromadzenie®, ale po wstepnych pracach idea ta ostatecznie nie zyskala
jego akceptacji’. Powrécono do niej posrednio dwa lata pdzniej, kiedy to
Zgromadzenie przyjeto rekomendacje dotyczaca rzecznikéw praw obywatel-
skich i komisarzy parlamentarnych w panstwach cztonkowskich RE®. W jej
tresci wskazano na znaczenie tych instytucji, podkreslajac, ze ich dzialania sg
»prostsze, szybsze, mniej kosztowne i bardziej elastyczne niz istniejace sadowe
$rodki odwotawcze™. Powyzsza rekomendacj¢ odczytywano jako nieformalng
rekomendacje¢ Zgromadzenia dla KM RE w celu utworzenia takiego urzedu
w ramach Organizacji®.

Do idei utworzenia urzedu Komisarza powrdcono ponownie na poczatku
lat dziewiecdziesigtych. Tak samo jak w latach 70., réwniez i woéwczas wigzano
to z mechanizmem skarg indywidualnych w EKPC, ktére po wejsciu w zycie
P-11 do EKPC mial rozpatrywaé wylacznie ETPC. Niemniej, réwniez i tym
razem idea ta nie zostala zrealizowana. Uznano bowiem, ze wieksze znaczenie
praktyczne bedzie mialo utworzenie urzedu, ktéry podejmowac bedzie dzia-
fania o charakterze prewencyjnym w zakresie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci i bedzie nadto odrebny od Trybunatu, a wiec nie bedzie zajmowat sie
skargami indywidualnymi*'.

Z punktu widzenia kontekstu tych inicjatyw warto zauwazy¢, ze KM RE
zdecydowat si¢ jednoznacznie stwierdzi¢, ze:

[K]omisarz respektuje kompetencje organéw nadzorczych ustanowionych
na mocy Europejskiej konwencji praw cztowieka lub na mocy innych instru-
mentéw praw czlowieka Rady Europy, a takze wykonuje funkcje inne niz te,
ktore zostaly im powierzane. Komisarz nie rozpatruje skarg indywidualnych'>.

Komisarz nie zostat zatem wlgczony w mechanizm EKPC w zakresie skargi
indywidualnej. Rozwigzanie to wydaje si¢ wlasciwe, gdyz nawet poréwnujac
urzad Komisarza z monokratycznymi urzedami krajowymi praw cztowieka

¢ Ibidem.

7 Wsrod przyczyn wskazywano gléwnie trudnosci z dostgpem do dokumentacji
krajowej danego postepowania oraz trwajacy proces powolywania w tym czasie
Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw Czlowieka.

8 ZP RE, Conclusions of the meeting of the Assembly’s Legal Affairs Committee with
the Ombudsmen and Parliamentary Commissioners in Council of Europe member
states, rekomendacja 757 (1975), 29.01.1975 1.

° Ibidem, § 6.

1% Ibidem, § 10.

' L. Sivonen, op. cit., s. 18.

12 Art. 1 ust. 2 rezolucji 99 (50).
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w panstwach cztonkowskich, nalezy stwierdzi¢, ze one réwniez nie majg upraw-
nien do wydawania orzeczen. Majg one wprawdzie prawo przyjmowac skargi,
ale tylko wowczas, gdy ich celem jest zainteresowanie instytucji krajowych
okreslonymi sprawami, ewentualnie wlacznie si¢ w toczace si¢ postepowania,
ale nie s3 one powigzane z uprawnieniem wladczymi do rozstrzygania w spra-
wach indywidulanych naruszen.

Decyzja KM RE o utworzeniu urzedu Komisarza zyskata akceptacje panstw
cztonkowskich, co znalazto wyraz w dokumentach II Szczytu RE w 1997 r.*?

11. Mandat Komisarza: wybor i pozycja ustrojowa
I1.1. ZASADY WYBORU

W wyborze Komisarza biorg udziat panstwa czlonkowskie RE, dwa organy
statutowe RE oraz SG RE. Mozna zatem uzna¢, ze w procedurze jego wyboru
dazono do zachowania réwnowagi instytucjonalnej. Komisarz wybierany jest
przez ZP RE wigkszoscig gloséw, sposrod trzech kandydatéw przedtozonych
mu przez KM RE. Kandydatow zas zglaszaja panstwa cztonkowskie RE i czy-
nig to za posrednictwem SG RE, ktdrzy przekazuja zgloszone kandydatury
KM RE. Kandydaci muszg spetnia¢ okreslone wymogi. Po pierwsze, muszg by¢
obywatelami panstwa cztonkowskiego RE*, po drugie, powinni by¢ wybitnymi
jednostkami o wysokim poziomie moralnym, posiadajagcymi uznang wiedze¢
eksperckg w dziedzinie praw czlowieka, po trzecie, powinni posiada¢ publicz-
nie udokumentowane przywiazanie do wartosci RE oraz autorytet osobisty
niezbedny do skutecznego wypelniania misji Komisarza'®.

Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze przedmiotowe wymogi nie sg
pozorne: pierwszy Komisarz, A. Gil-Robles, przed wyborem byt Rzecznikiem
Praw Obywatelskich, prawnikiem w hiszpanskim Trybunale Konstytucyjnym
oraz profesorem na Uniwersytecie Complutense w Madrycie. Z kolei drugim

3 The Heads of State and Government of the 40 member States of the Council of
Europe, meeting in Strasbourg on 10 and 11.10.1997 for the Second Summit, Final
Declaration and Action Plan, 11.10.1997; czytamy w nim, Ze ,,2. Commissioner for
Human Rights: the Heads of State and Government welcome the proposal to create
an office of Commissioner for Human Rights to promote respect for human rights
in the member States and instruct the Committee of Ministers to study arrange-
ments for its implementation, while respecting the competences of the single Court”.
Dokumenty ze szczytu sa dostepne na: https://rm.coe.int/168063dced (dostep:
28.05.2021).

' Art. 9 ust. 2 rezolucji (99) 50.

' Art. 10 rezolucji (99) 50.
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byl T. Hammarberg, ktéry przed wyborem byl sekretarzem generalnym
Miedzynarodowego Centrum Olof Palme w Sztokholmie, sekretarzem gene-
ralnym szwedzkiej filii miedzynarodowej organizacji non-profit ,Save the
Children”, prowadzgcej dziatalnos¢ humanitarng oraz sekretarzem general-
nym Amnesty International. Trzeci z Komisarzy, N. Muiznieks, byl dyrekto-
rem Instytutu Zaawansowanych Badan Spoleczno-Politycznych na Wydziale
Nauk Spotecznych Uniwersytetu Lotewskiego w Rydze oraz przewodniczg-
cym ECRI. Pelnit nadto funkcje ministra odpowiedzialnego za integracje
spoleczng, przeciwdziatanie dyskryminacji, prawa mniejszosci i rozwdj spo-
feczenstwa obywatelskiego oraz byt dyrektorem Lotewskiego Centrum Praw
Czlowieka i Studiéw Etnicznych. Obecna za§ Komisarz, D. Mijatovi¢, byta
wczesniej przedstawicielem OBWE ds. wolnosci mediow, dyrektorem ds. audycji
Urzedu Regulacji Laczno$ci Bosni i Hercegowiny, przewodniczacg Europejskiej
Platformy Organéw Regulacyjnych oraz Grupy Specjalistow RE ds. wolnosci
wypowiedzi i informacji w czasach kryzysu.

II.2. BEZSTRONNOSC I NIEZALEZNOSC KOMISARZA OD PANSTW
CZELONKOWSKICH RE

W trakcie sze$cioletniej kadencji Komisarzowi nie wolno podejmowac zZadnej
dzialalnosci, ktéra bylaby sprzeczna z zasadami wykonywania urzedu w pelnym
wymiarze. Wspomniana szescioletnia kadencja jest nieodnawialna’®.

Wprawdzie Komisarz jest instytucja pozasadows, ale ma obowiazek dziala¢
niezaleznie i bezstronnie w stosunkach z panstwami cztonkowskimi'’. Ten obo-
wigzek upodabnia urzad do funkcjonariusza miedzynarodowego, od ktorego to
wymaga si¢ powyzszych cech. Determinowane jest to potrzeba takiego sposobu
wykonywania mandatu przez Komisarza, ktory stawialby cel RE jako priory-
tetowy przed interesami panstwa, w szczegdlnosci tego, z ktorego pochodzi.
Konsekwentnie, musi on zachowywa¢ neutralno$¢, nie moze zwracaé sie do
rzadow po instrukcje, ani tez rzady nie moga przedklada¢ mu jakichkolwiek
instrukeji. Niezalezno$¢ Komisarza wobec panstw czlonkowskich wzmac-
nia odpowiedzialnos¢ za wykonywanie mandatu ponoszong wylacznie przed
KM REiZP RE.

¢ Ibidem.
7 Art. 1 ust. 1 rezolucji 99 (50).
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II1.3. RELACJE KOMISARZA Z KM RE I ZP RE

Komisarz zostal zobowigzany do brania ,,pod uwage opinii wyrazonych przez
Komitet Ministrow i Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, dotyczg-
cych dziatalnosci Komisarza™® i konsekwentnie sktada tym organom raporty
roczne" oraz raporty kwartalne ze swej dzialalno$ci*. Zawieraja one zesta-
wienie aktywnosci: sprawozdania z wizyt w panstwach cztonkowskich RE,
raporty i informacje o dialogu miedzypanstwowym, sprawozdania ze spotkan,
dzialan tematycznych, informacje na temat obroficéw praw cztowieka, relacje
z mechanizmem EKPC?, informacje o dzialalnosci komunikacyjnej i informa-
cyjnej. To wlasnie te kwartalne dane o aktywnos$ciach Komisarza sg zasadniczo
przedmiotem oceny KM RE oraz ZP RE. Raporty kwartalne sa uznawane za
lepsze rozwigzanie niz raporty roczne, gdyz umozliwiaja zachowanie ciaglosci
i regularnosci dyskusji dotyczacej dziatan podejmowanych przez Komisarza
oraz pozwalaja na lepszg i bardziej efektywna debate o przestrzeganiu prawa
czlowieka i podstawowych wolnosci®.

II1.4. PRZYWILEJE I IMMUNITETY KOMISARZA

W ramach podejmowanych przez Komisarza dzialan ma on prawo oczekiwac
od panstw czlonkowskich RE ufatwien pozwalajacych mu na wykonywanie
funkcji w sposéb niezalezny i skuteczny. Celem zagwarantowania realizacji
zadan wlasnie w ten sposob, panstwa ulatwiaja Komisarzowi kontakty, w tym
podroéze, jak tez dostarczaja w odpowiednim czasie informacji, o ktore Komisarz
wnioskuje?.

Komisarz korzysta z przywilejéw i immunitetéw, ktére statut RE przy-
znal organom statutowym. To rozwigzanie istotnie wzmacnia niezalezno$¢
Komisarza. Zakres przywilejow i immunitetéw musi by¢ wiec taki, aby zapewniat

1® Zob. art. 3 pkt h rezolucji (99) s0.

1 Zob. przyktadowo Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja
Mijatovi¢ Annual activity report 2019, https://search.coe.int/commissioner/Pages/
result_details.aspx?Objectld=09000016809e2117 (dostep: 25.05.2021).

20 Zob. przykladowo Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja
Mijatovi¢ 4th Quarterly activity report 2020, https://search.coe.int/commissioner/
Pages/result_details.aspx?Objectld=0900001680a18a55, (dostep: 25.05.2021).

*! Ten element zostal dodany po przyznaniu Komisarzowi mozliwej interwencji na
zasadach strony trzeciej przed ETPC. Szerzej na ten temat zobacz uwagi ponizej.

2 L. Sivonen, op. cit., s. 33.

#* Art. 6 ust.1 rezolucji (99) s5o0.
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mozliwo$¢ wykonywania przez Komisarza jego funkgji. Jak stanowi statut RE,
Organizacja, przedstawiciele panstw cztonkowskich oraz sekretariat korzystaja
na terytoriach panstw-cztonkowskich z przywilejéow i immunitetéw, ktdre sa
niezbedne do wykonywania ich funkcji**. Doprecyzowanie zakresu tych przy-
wilejow i immunitetéw mialo miejsce w zawartym przez panstwa cztonkowskie
porozumieniu, do ktérego nastepnie panstwa przystepowaly w chwili wejscia
do RE*. Wprawdzie samo porozumienie nie wspomina o Komisarzu, ale wynika
to z faktu, iz urzad ten zostal utworzony po jego podpisaniu i wejsciu w zycie*.
Mozliwos¢ zastosowania tego porozumienia przewiduje natomiast rezolucja
ustanawiajaca urzad Komisarza”. Jak mozna wywnioskowac¢ z zakresu przy-
znanych KM RE oraz SG RE immunitetéw i przywilejow, Komisarz ma prawo
do bycia traktowanym na terytorium panstw czlonkowskich w sposéb, jaki jest
co najmniej tak korzystny, jak ten, ktory zostal przyznany przez dane panstwo
cztonkowi misji dyplomatycznej jakiegokolwiek innego rzadu®. Nie jest dopusz-
czalne stosowanie jakkolwiek cenzury w stosunku do oficjalnej korespon-
dencji i innych oficjalnych komunikatéw przekazywanych przez Komisarza®.
Komisarzowi przyznano immunitet chronigcy go przed aresztowaniem lub
zatrzymaniem i zajeciem bagazu osobistego, a takze, w odniesieniu do wypo-
wiedzi ustnych lub pisemnych oraz wszystkich dziatan podejmowanych przez
niego w ramach pelnienia obowigzkéw stuzbowych. Przyznano mu réwniez
immunitet chronigcy go przed wszelkiego rodzaju postegpowaniami sgdowymi*.

Komisarz oraz jego malzonek i krewni pozostajacy na jego utrzymaniu
sg réwniez wolni od jakichkolwiek ograniczen imigracyjnych i obowigzkdow
w zakresie rejestracji cudzoziemcow, jak tez maja takie same uprawnienia w cza-
sie kryzysu miedzynarodowego, co przedstawiciele dyplomatyczni. Zaklada sie
réwniez, ze Komisarz korzysta z takich samych przywilejow w zakresie utatwien
wymiany, jakie przystuguja urzednikom poréwnywalnej rangi, wchodzacym
w sktad misji dyplomatycznych przy danym rzadzie. Komisarzowi przystuguje
réwniez prawo do bezclowego przywozu swoich mebli i rzeczy majatkowych
oraz do ponownego bezctowego wywozu ich do kraju zamieszkania®’.

2% Art. 40 statutu RE.

3 Zob. General Agreement on Privileges and Immunities of the Council of Europe, Paris
2.09.1949, ETS No.oo2 (umowa ogdlna).

*¢ Powyzsza umowa zostala otwarta do podpisu w 1949 r., a weszta w zycie w 1952 1.

7 Art. 6 ust. 2 rezolucji (99) 50.

% Art. 8 umowy ogolne;j.

» ITbidem.

%% Art 9 umowy ogodlnej; zob. tez art. 40 ust. 1 statutu RE.

* Art. 18 umowy ogolne;j.
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Powyzsze przywileje i immunitety sg przyznawane Komisarzowi, nie dla jego
osobistej korzysci, ale dla urzeczywistnienia intereséw RE. Konsekwentnie ist-
nieje mozliwos¢ uchylenia immunitetu Komisarzowi w sytuacji, gdy immunitet
ten ,,utrudniatby dzialanie wymiaru sprawiedliwosci i gdy mozna go uchyli¢ bez
uszczerbku dla intereséw Rady Europy”2. Nie jest jasne, czy mozliwo$¢ prawa
uchylenia immunitetu Komisarza przystuguje SG RE, czy tez KM RE. Biorac
jednak pod uwage powyzsze rozwigzania, wydaje sie, ze wlasciwym organem
w tym zakresie bytby KM RE*.

Komisarz zwolniony jest réwniez z wszelkich podatkéw bezposrednich oraz
ze wszystkich optat celnych i zakazow, i ograniczen przywozowych i wywo-
zowych w odniesieniu do artykutéw koniecznych do jej uzytku stuzbowego,
ze wszystkich oplat celnych oraz zakazéw i ograniczen importu i eksportu
w odniesieniu do przygotowywanych publikacji**.

Dzialalnos¢ Komisarza wspomaga biuro (Office of the Commissioner for
Human Rights), ktore jest czescig Sekretariatu Generalnego RE. Wydatki zwia-
zane z funkcjonowaniem Komisarza i jego biura pokrywane s3 z ogélnego
budzetu RE*.

111. Mandat Komisarza: zadania
IIT.1. UWAGI WSTI’}PNE

Mandat Komisarza obejmuje nade wszystko promocje edukacji i $wiadomo-
$ci w zakresie praw czlowieka oraz ich poszanowania, zgodnie z instrumen-
tami praw czlowieka RE*. Waznym zadaniem jest tez identyfikacja brakow
w prawie i praktyce krajowej panstw czlonkowskich w zakresie przestrzegania
praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci zagwarantowanych przez doku-
menty RE. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze termin dokumenty praw cztowieka RE
(human rights instruments of the Council of Europe) odnosi si¢ nie tylko do
prawnie wigzacych dokumentdw, ale réwniez do innych dokumentéw, takich
jak rekomendacje, rezolucje czy deklaracje KM RE?".

2 Art. 11 umowy ogolne;j.

** Art. 19 umowy ogolne;j.

3% Art. 7 umowy ogolne;j.

** Art. 12 rezolucji (99) 50.

%6 Ibidem.

*” Draft Explanatory Note on [draft] Resolution [(99)50] on the Council of Europe
Commissioner for Human Rights, No. 99/264 Addendum.
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Komisarz ma promowa¢ skuteczne wdrazanie postanowien tych dokumen-
tow i pomagaé panstwom w usuwaniu ewentualnych niedociagnie¢. Warto
w tym miejscu podkresli¢ tez obowiazek wspierania panstw czlonkowskich
przez Komisarza, gdyz determinuje on sposéb monitorowania panstw czton-
kowskich: wprawdzie Komisarz jest zobowigzany do monitorowania panstw
cztonkowskich w zakresie przestrzegania praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, ale monitorowanie to jest etapem wstepnym realizacji nadrzednego
celu, jakim jest wlasnie promocja skutecznego poszanowania praw cztowieka
i podstawowych wolnosci*®.

III.2. MONITORING KRAJOWY

W ramach mandatu Komisarza polozono nacisk na monitorowanie stanu prze-
strzegania praw cztowieka i podstawowych wolnosci w panstwach RE.

Pierwszym $rodkiem realizacji monitoringu krajowego sa wizyty krajowe.
Maja one na celu prowadzenie bezposredniego dialogu z wltadzami krajowymi
oraz zbadanie jednej lub kilku konkretnych kwestii. Cykl wizyt monitoruja-
cych obejmujacy wszystkie 47 panstw czlonkowskich zakonczyt si¢ w 2008 r.*°
W zwigzku z tym obecnie Komisarz przeprowadza bardziej ukierunkowane
wizyty w poszczegdlnych krajach, skoncentrowane na tematycznie okreslonych
zagadnieniach, a ich powodem sa gléwnie potrzeby wynikajace z niepokojacej
sytuacji zwigzanej z przestrzeganiem konkretnych praw cztowieka czy podsta-
wowych wolnoéci w danym panstwie®.

W efekcie tych wizyt Komisarz sporzadza wspominane juz wczesniej raporty.
Sg one publikowane na stronie internetowej RE*. Tre$¢ tych raportéw odzwier-
ciedla analizowane podczas wizyt kwestie. Sg one prezentowane wedlug okre-
$lonego wzoru. Raporty bowiem zazwyczaj rozpoczynaja si¢ od wprowadzenia
wskazujgcego, w jakim okresie odbyla sie wizyta oraz wskazujacego, jakie
kategorie praw lub oséb podlegajacych ochronie byly objete wizyta. We wpro-
wadzeniu jest réwniez informacja, z jakimi organami krajowymi spotkat si¢

*® T. Hammarberg, J. Dalhuisen, The Council of Europe Commissioner for Human
Rights, [w:] Essays in Honour of Jakob Th. Moller, red. G. Alfredsson, Leiden 2009,
S. 516.

* L. Sivonen, op. cit., s. 23.

** Przyktadowo moze by¢ to wizyta w Turcji w lipcu 2019 .

* Zob. https://www.coe.int/en/web/commissioner/country-monitoring (dostep:
27.05.2021).
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Komisarz podczas wizyty*2. Najczesciej jest to minister wlasciwy do spraw zagra-
nicznych, minister sprawiedliwosci, wlasciwy minister zajmujacy si¢ podejmo-
wang w raporcie tematyka (np. zdrowia, edukacji), przedstawiciele organéw
sagdowych i parlamentarnych oraz rzecznicy praw obywatelskich, ewentualnie
petnomocnicy, ktérych zadania dotycza ochrony konkretnych kategorii zagro-
zonych naruszeniami praw cztowieka czy podstawowych wolnosci. Komisarz
wskazuje rowniez przedstawicieli organizacji pozarzagdowych, z ktérymi udato
mu sie spotkac wraz z informacjg o przebiegu rozméw prowadzonych z tymi
podmiotami. Nastepnie Komisarz analizuje wigzace w zakresie danego zagad-
nienia dokumenty mi¢dzynarodowe i krajowe, krajowe strategie oraz dane
statystyczne i opracowania przygotowywane przez krajowe i miedzynarodowe
organizacje pozarzagdowe. Kazda z czg¢sci raportu poswiecong konkretnej tema-
tyce praw czlowieka i podstawowych wolnosci koncza konkluzje i rekomendacje.
Najczesciej dotyczg one ratyfikacji traktatow praw czlowieka®, dokonania zmian
legislacyjnych*, wypelniania wigzacych dane panstwo zobowigzan prawnomie-
dzynarodowych, w szczegolnosci w zakresie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, lub podwyzszenia poziomu przestrzegania praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci**. W sytuacji, gdy wizyta obejmowata miejsca sprawowania
pieczy instytucjonalnej*, izolacji migrantéw, w tym przeznaczonych dla nich

#* Przykladowo: report by Nils Muiznieks Commissioner for Human Rights of the
Council of Europe following his visit to Romania carried out from 31.03. to 4.04.2014,
CommDH (2014)19, https://rm.coe.int/16806db83b (dostep: 20.11.2020).

* Przykladowo: ,, Komisarz zacheca wladze rumunskie do ratyfikowania protokotu
fakultatywnego do Konwencji ONZ o prawach os6b z niepelnosprawnosciami
przewidujacego mechanizm sktadania skarg indywidualnych” (zob. ibidem).

** Przykladowo: , Krajowe przepisy regulujace wymiar kar za wymuszone zaginie-

cia oraz prawa ofiar i ich rodzin powinny zosta¢ poddane przegladowi w celu

zapewnienia pelnej zgodnosci z odpowiednimi normami mi¢dzynarodowymi”,

(w:) report by Nils Muiznieks Commissioner for Human Rights of the Council of

Europe following his visit to Ukraine from 21 to 25.03.2016, Strasbourg, 11.07.2016,

CommDH(2016)27, https://rm.coe.int/16806dbyba (dostep: 20.11.2020).

Przyktadowo: ,, Komisarz podkresla, ze w czasach kryzysu gospodarczego pan-

stwa, w tym Portugalia, powinny zapewni¢ wszystkim minimum ochrony socjal-

nej poprzez solidne ramy prawne i instytucjonalne ochrony socjalnej, zgodne

z normami miedzynarodowymi i normami Rady Europy, takimi jak te zawarte

w Europejskim Kodeksie Ubezpieczen Spotecznych’, (w:) report by Nils MuiZnieks

Commissioner for Human Rights of the Council of Europe following his visit to

Portugal from 7 to 9.05.2012, Strasbourg, 10.07.2012, CommDH (2012)22, https://

rm.coe.int/16806db8bd (dostep: 20.11.2020).

Report by Nils Muiznieks Commissioner for Human Rights of the Council of

Europe, following his visit to Ireland from 22 to 25.11.2016, Strasbourg, 29.03.2017,

CommDH (2017)8, https://rm.coe.int/09000016807bcfoe (dostep: 20.11.2020).
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$rodkow detencyjnych?, czy wigzien®®, w raporcie sa umieszczane wnioski
i oceny z ich wizytacji oraz informacje z ewentualnych spotkan z osobami,
ktére przebywaly w tych placowkach. Takie dziatanie pozwala nie tylko na
weryfikacje faktycznej realizacji migdzynarodowych standardéw, ale rowniez
na uwzglednienie lokalnych realiéw funkcjonowania czy krajowej specyfiki co
do sposobdw prowadzenia tych placéwek®.

Podobng do opisanej wyzej strukture maja raporty z wizyt, ktére Komisarz
przeprowadza obecnie, a wiec po zakonczeniu cyklu wizytowania wszystkich
panstw cztonkowskich RE. Oczywiscie ze wzgledu na specyfike tych wizyt
raporty maja zazwyczaj wezszy zakres tematyczny, a czasem nawet bywaja
ograniczone jedynie do okreslonej, aktualnej kwestii. W ostatnich latach domi-
nowata posrod nich kwestia migracji oraz warunkéw, w jakich migranci prze-
bywaja w panstwach docelowych, czy to juz po uregulowaniu ich statusu, czy
tez wowczas, gdy toczg si¢ jeszcze postepowania dotyczace uregulowania ich
pobytu lub majace na celu ich wydalenie®. Czgsto analizowanymi tematami sg
obecnie prawa kobiet, prawa dzieci czy tez 0s6b z niepelnosprawno$ciami (ogol-
nie coraz czedciej rozwazania te obejmuja facznie vulnerable groups)*, jak tez
kwestie zwigzane z dyskryminacja (w tym réwniez os6b LGBTI*?). W raportach

7 Report by Nils Muiznieks Commissioner for Human Rights of the Council of
Europe, following his visit to Cyprus from 7 to 11.12.2015, Strasbourg, 31.03.2016,
CommDH (2016)16, https://rm.coe.int/09000016806dbyef (dostep: 20.11.2020).

*® Report Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja Mijatovi¢
following her visit to Azerbaijan from 8 to 12.07.2019, Strasbourg, 11.12.2019,
CommDH (2019)27, https://rm.coe.int/090000168098e108 (dostep: 20.11.2020).

* W starszych raportach znalez¢ mozna réwniez opis mechanizméw chronia-

cych prawa czltowieka w danym panstwie. Zob. report by Thomas Hammarberg,

Commissioner for Human Rights of the Council of Europe, following his visit to

Ireland from 1 to 2.06.2011, Strasbourg, 15.09.2011, CommDH (2011)27, https://

rm.coe.int/16806db892 (dostep: 20.11.2020).

Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja Mijatovi¢ report

following her visit to Hungary, from 4 to 8.02.2019, https://rm.coe.int/090000

1680942fod (dostep: 20.11.2020).

Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja Mijatovic,

report following her visit to Romania from 12 to 16.11.2018, https://rm.coe.

int/0900001680925d71 (dostep: 20.11.2020); report Commissioner for Human

Rights of the Council of Europe Dunja Mijatovi¢ report following her visit to the

Republic of Moldova from 9 to 13.03.2020, https://rm.coe.int/report-on-the-vi-

sit-to-moldova-from-9-to-13-march-2020-by-dunja-mijato/16809edoe4 (dostep:

20.11.2020).

*2 Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja Mijatovi¢, report fol-
lowing her visit to Turkey from 1 to 5.07.2019, https://rm.coe.int/090000168099823¢
(dostep: 20.11.2020).
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obecnej Komisarz wiele miejsca po$wigca sie rowniez wolnoéci wypowiedzi
oraz wolnosci mediow**. Mozna tez dostrzec wieksza aktywnos¢ w odniesieniu
do tematéw zwigzanych z zmianami w wymiarze sprawiedliwosci, jakie mialy
miejsce w Polsce, na Wegrzech czy w Azerbejdzanie®.

Ustalenia Komisarza moga zosta¢ uzupelnione badz doprecyzowane przez
objete monitoringiem panstwo®, tym bardziej, ze ma ono prawo do zgloszenia
zastrzezen wobec ustalen zawartych w raporcie. Fakt, iz panstwa korzystaja
z tego prawa, dowodzi, ze wizyty krajowe i oparte na nich raporty Komisarza
s postrzegane jako wazny mechanizm w systemie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnoséci RE*.

W tym kontekscie warto zaznaczy¢, ze raporty Komisarza to nie tylko zbiér
jego indywidualnych opinii, ale takze szeroka baza informacji pochodzacych
z roznych zrédet, na przykiad informacji od krajowych struktur praw czlowieka,
dokumentéw niewiazacych organéw i ciat RE, orzeczen ETPC, czy tez publikacji
miedzynarodowych komitetdw, agencji lub organizacji.

III1.3. OSWIADCZENIA, LISTY I MEMORANDA

Poza raportami z wizyt w pafistwach cztonkowskich RE Komisarz podejmuje
wobec nich réwniez inne dzialania, w ramach ktérych formutuje o$wiadcze-
nia (statements), listy (letters) oraz memoranda (memorandum). Inicjatywy
te nie majg szczegdlnego umocowania w rezolucji (99) 50, wpisujg sie one
jednakze w zadania w zakresie wspierania skutecznego przestrzegania praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, promowania edukacji i ich $wiadomosci

** Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja Mijatovi¢, report
following her visit to Bulgaria from 25 to 29.11.2019, https://rm.coe.int/09000016
809cde16 (dostep: 20.11.2020).

** Commissioner for Human Rights Dunja Mijatovi¢, report following her visit to
Poland from 11-15.03.2019 r., https://rm.coe.int/0900001680953727 (dostep:
20.05.2021); report Commissioner for Human Rights of the Council of Europe
Dunja Mijatovi¢ report following her visit to Hungary, from 4 to 8.02.2019; report
Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja Mijatovi¢, report
following her visit to Azerbaijan from 8 to 12.07.2019, https://rm.coe.int/09000016
8098e108 (dostep: 20.11.2020).

** Comments by the Portuguese authorities on the report by Nils Muiznieks, Council of
Europe Commissioner for Human Rights, following his visit to Portugal CommDH
(2012)25, 18.07.2012, https://rm.coe.int/16806db6dy (dostep: 20.11.2020).

*¢ Uwagi te rowniez podlegaja publikacji na stronie internetowej Komisarza.
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oraz identyfikacji niedociagnie¢ panstw czlonkowskich w prawie i praktyce
w zakresie ich zapewniania.

Komisarz decyduje si¢ na publikacje o$wiadczen w kontekscie biezacych
wydarzen i w tym sensie mozna je uzna¢ za instrumenty aktualnych interwencji.
Maja one stosunkowo krotkie formy i stanowig dowdd troski o dang sytuacje
zwigzang z prawami czlowieka, postuluja podjecie konkretnych dziatan maja-
cych na celu zaprzestanie naruszen praw czlowieka i podstawowych wolnosci*’,
wzywaja panstwa do podjecia konkretnych dziatan®, wyrazaja wsparcie i soli-
darno$¢ Komisarza z przesladowanymi®. Niemniej jednak Komisarz siega po
o$wiadczenia réwniez, gdy chce wyrazi¢ pozytywna ocene wydarzen w danym
panstwie®.

Listy za$ s bardziej sformalizowane niz o$wiadczenia. Sg one adresowane
do konkretnych podmiotéw w danym panstwie czlonkowskim RE. W zdecy-
dowanej wiekszo$ci listy te kierowane sg do ministréw, do parlamentarzystow®".
Komisarz czesto powoluje si¢ w nich na orzeczenia ETPC®* lub na opracowania

*7 Takg forme¢ ma przykladowo stanowisko Komisarz wyrazone w odniesieniu do
Chorwacji, a dotyczace traktowania migrantéw oraz problemu zbiorowego wyda-
lania cudzoziemcéw opublikowane na stronie internetowej Komisarza; Croatian
authorities must stop pushbacks and border violence, and end impunity, Strasbourg,
21.10.2020 I, https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/croatian-authorities-mu-
st-stop-pushbacks-and-border-violence-and-end-impunity (dostep: 20.11.2020).
Wezwanie Prezydenta RP do zawetowania poprawek w ustawie o zawodzie lekarza
znalazlo sie w stanowisku Komisarz z lipca 2020, The Commissioner urges President
of Poland to veto the amendments to the Medical Professions Act, https://www.coe.
int/en/web/commissioner/-/the-commissioner-urges-president-of-poland-to-veto-

-the-amendments-to-the-medical-professions-act (dostep: 20.11.2020).

** Dotyczylo to wyrazéw solidarnosci komisarza Nils'a Muiznieksa z francuska Minister
Sprawiedliwosci, ktora poddawana byla rasistowskim atakom; Commissioner’s
reaction to racist attacks on French Minister of Justice Taubira, https://www.coe.
int/en/web/commissioner/-/commissioner-s-reaction-to-racist-attacks-on-french-
-minister-of-justice-taubira (dostep: 20.11.2020).

°® Komisarz pozytywnie ocenita wspdlne upamietnienie ofiar i ocalalych z obozu
koncentracyjnego Jasenovac w Chrowacji, zob. Commissioner Welcomes the First
Joint Commemoration in the Former Extermination Camp in Jasenovac since 2014,
20.07.2020, https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/commissioner-welcomes-

-the-first-joint-commemoration-in-the-former-extermination-camp-in-jasenovac-
-since-2014 (dostep: 20.11.2020).

¢ Letter from the Council of Europe Commissioner for Human Rights, Nils MuiZznieks,
to Latvian parliamentarians concerning ratification of the Istanbul Convention,
Strasbourg, 20.02.2017, CommDH (2017)11, https://rm.coe.int/168091ebag
(dostep: 20.11.2020).

* Przykladowo: Letter from the Council of Europe Commissioner for Human Rights
the to the UK Lord Chancellor and Secretary of State for Justice, Kenneth Clarke,
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innych cial zajmujacych si¢ prawami cztowieka i podstawowymi wolno$ciami®.
Publikowane s3 réwniez odpowiedzi na listy, w ktérych adresaci dos¢ dokltadnie
starajg si¢ odnie$¢ do uwag Komisarza®.

Kolejng forma zwracania przez Komisarza uwagi na problemy danego pan-
stwa z zapewnianiem praw czlowieka i podstawowych wolnosci s3 memoranda.
Poczatkowo memoranda byty zblizone do raportéw, niemniej stopniowo ich
struktura i zakres tematyczny ulegl zmianie. Pierwsze memoranda skupialy
sie na ocenie wdrazania rekomendacji Komisarza z wizyt krajowych®. Mogly
réwniez stanowi¢ przedmiot uwagi KM RE i ZP RE. Z drugiej strony mogly
dotyczy¢ powaznych naruszen praw czlowieka i podstawowych wolnosci, czego
przyklad stanowilo memorandum na temat ,,tajnych wiezien CIA” w Rumunii®®.

Obecnie memoranda sg raczej rozbudowang analiza problemu lub proble-
mow wystepujacych w danym panstwie oraz zawieraja wnioski i rekomendacje
odnoszace si¢ do podejmowanej problematyki®. Nie sg natomiast identyfiko-
wane jako przedmiot uwagi dla KM RE i ZP RE.

Od jakiego$ czasu Komisarz publikuje artykuly prasowe w prasie krajowej
danego panstwa. Przykladem moze by¢ artykut o sprawie Daphne Caruana
Galizia, maltanskiej dziennikarki sledczej, ktora zostala zamordowana, a $ledz-
two w sprawie jej morderstwa doprowadzito do zatrzyman faktycznych wyko-
nawcow, jednak przedluzal si¢ czas ustalenia zleceniodawcy zamachu. Nota

about the system of juvenile justice in the United Kingdom CommDH (2012)17,
15.03.2012, https://rm.coe.int/16806db8b8 (dostep: 20.11.2020).

® W liScie do minister ds. imigracji, integracji i mieszkalnictwa Danii znalazly si¢
odwotania do opracowann UNHCR, Commissioner’s letter to the Danish Minister
for Immigration, https://rm.coe.int/ref/CommDH(2016)4 (dostep: 20.11.2020).

¢ Reply by the UK Lord Chancellor and Secretary of State for Justice, to the
Commissioner’s letter about the system of juvenile justice in the United Kingdom,
CommDH (2012)18, 1.03.2012, https://rm.coe.int/16806db8c7 (dostep: 20.11.2020).

> Memorandum to the Lithuanian Government Assessment of the progress made in
implementing the 2004 recommendations of the Council of Europe Commissioner
for Human Rights, Strasbourg, 16.05.2007 CommDH (2007)8, https://rm.coe.
int/09000016806db769 (dostep: 20.11.2020).

¢ Memorandum from the Council of Europe Commissioner for Human Rights:
Advancing accountability in respect of the CIA Black Site in Romania, CommDH
(2012)38, 18.12.2012, https://rm.coe.int/16806db67f (dostep: 20.11.2020).

7 Commissioner’s Memorandum on the stigmatisation of LGBTI people in Poland,
3.12.2020 r. CommDH(2020)27, https://rm.coe.int/memorandum-on-the-
-stigmatisation-of-lgbti-people-in-poland/1680a08b8e (dostep: 20.11.2020), czy
Memorandum on maintaining public order and freedom of assembly in the context
of the ,)yellow vest” movement in France, Strasbourg, 26.02.2019, CommDH(2019)8,
https://rm.coe.int/0900001680932f57 (dostep: 20.11.2020).
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bene odnosnie do tej sprawy Komisarz wydata o§wiadczenie, przestalta dwa
listy oraz opublikowata artykul w ,,Times of Malta”, ktérego tres$¢ znalazla sie
réwniez na stronie internetowej Komisarz®.

Reasumujac, mechanizm monitorowania panstw jest mechanizmem skupio-
nym na dialogu z panstwami cztonkowskimi RE, ale i na skutecznym zapewnia-
niu praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Warto podkresli¢, ze dialog ten
prowadzony jest we wspdlpracy i tacznosci z innymi mechanizmami prawami
czlowieka i podstawowych wolnoéci, i to nie tylko RE czy UE, ale réwniez
systemu uniwersalnego. Zaletg tego mechanizmu jest szybko$¢ podejmowania
decyzji o potrzebie odbycia wizyty i przygotowania raportu, rzetelnos¢ i kom-
pleksowo$¢ analizy.

I1I1.4. DORADZTWO TEMATYCZNE

Poza mechanizmem monitorowania panstw czy to przez wizyty, czy tez przez
kierowanie do nich listow czy memorandéw dedykowanych wystepujacym
w poszczegolnych panstwach problemom praw czlowieka i podstawowych
wolnoéci, Komisarz podejmuje réwniez dzialanie polegajace na przygotowaniu
opracowan tematycznych dotyczacych konkretnych kwestii z zakresu praw
czlowieka i podstawowych wolnosci. Obecnie sg to takie kwestie jak: sztuczna
inteligencja, prawa dzieci, zwalczanie terroryzmu, wolno$¢ wypowiedzi, LGBTI,
migracja, problemy 0s6b z niepelnosprawnosciami, tgczenie rodzin, problemy
ludnosci romskiej i wedrowcow, systemowe dzialania na rzecz praw czlowieka,
problem sprawiedliwosci w okresie transformacji ustrojowej, ze szczegélnym
uwzglednieniem Srebrenicy, dzialania na rzecz praw kobiet i réwnosci pici,
w tym praw seksualnych i reprodukcyjnych, a z biezacych probleméw kwestie
dotyczace COVID-19 i kryzysu gospodarczego®.

Pierwsza grupe stanowig dokumenty problemowe (issue papers). Maja one
forme pro$by Komisarza, zwrdcenia uwagi na aktualne potencjalne zagroze-
nia dla praw czlowieka i podstawowych wolnosci, jak tez sugeruja sposoby

°¢ Zob. D. Mijatovi¢, Learning the Right Lessons — Impunity Would Deepen Sorrow and
Undermine Credibility in the State, opinia, 16.10.2018, https://timesofmalta.com/arti-
cles/view/learning-the-right-lessons-dunja-mijatovic.691737 (dostep: 20.11.2020).
Wiecej informacji na ten temat dostepnych jest na: https://www.coe.int/en/web/
commissioner/-/malta-must-establish-accountability-for-the-murder-of-daphne-
caruana-galizia (dostep: 20.05.2021).

% Prace tematyczne Komisarza zob. https://www.coe.int/en/web/commissioner/the-
matic-work (dostep: 20.11.2020).
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im zapobiezenia. Celem tych dokumentéw jest przekazanie informacji opinii
publicznej, organizacjom pozarzadowym oraz wltadzom danego panstwa o tym
zagrozeniu. Komisarz wydaje je od 2006 r. Kazdy z nich po$wigcony jest odreb-
nemu tematowi, a dotychczasowe 23 dokumenty dotyczyly: ochrony prawa do
zdrowia poprzez integracyjng i preznie dzialajaca opieke zdrowotng dostepna
dla wszystkich, zdrowia i praw seksualnych i reprodukcyjnych kobiet w Europie,
realizacji prawa do tgczenia rodzin uchodzcéw w Europie, czasu dla wlasciwej
integracji migrantow w Europie, 0sdb zaginionych i ofiar wymuszonych zaginie¢
w Europie, demokratycznego i skutecznego nadzoru nad stuzbami bezpieczen-
stwa narodowego, praw czlowieka i 0s6b interseksualnych, praworzadnosci
w Internecie i w $wiecie cyfrowym, ochrony praw cztowieka w czasach kryzysu
gospodarczego, prawa do opuszczenia kraju, praw os6b z niepetnosprawno-
$ciami do samodzielnego zycia i wlgczenia si¢ do spolecznosci, praw 0sob z nie-
petnosprawnoscig intelektualng i psychospoteczng do zdolnosci do czynnosci
prawnych, powojennej sprawiedliwo$ci i pojednania w regionie bylej Jugostawii,
ochrony dziennikarzy przed przemoca, adopcja i dzieci z perspektywy praw
czlowieka, kryminalizacji migracji w Europie i jej implikacji dla praw cztowieka,
praw czlowieka i tozsamosci piciowej, wymiaru sprawiedliwosci dla dzieciinie-
letnich i propozycji jego ulepszen, ochrony prawa do prywatno$ci w walce z ter-
roryzmem, praw czlowieka i niepelnosprawnosci w kontekscie rownych praw
dla wszystkich, praw mieszkaniowych i obowigzku zapewnienia mieszkan dla
wszystkich, praw czlowieka nielegalnych migrantéw w Europie oraz dzieciikar
cielesnych”. Dokumenty te stanowig rozbudowane publikacje, uwzgledniajgce
standardy praw czlowieka i podstawowych wolnosci zaréwno o charakterze
wiazacym, jak i niewiazacym, a takze dziatalno$¢ orzeczniczg sagdow krajowych
itrybunaléw praw cztowieka, ze szczegdlnym uwzglednieniem dorobku ETPC.
Druga grupe dokumentéw tematycznych stanowia opinie. Maja one pod-
stawe prawng w art. 3 pkt e rezolucji nr 99 (50), ktory to nakazuje Komisarzowi
»zidentyfikowa¢ mozliwe niedociagniecia w prawie i praktyce panstw czlonkow-
skich w zakresie przestrzegania praw czlowieka zawartych w instrumentach RE”.
Dotycza one wiec wybranych, wzbudzajacych zainteresowanie lub niepokoj
problemdw praw czlowieka i s3 wydawane przez Komisarza z wlasnej inicjatywy
lub tez na wniosek innych podmiotéw”'. W ich przygotowaniu Komisarz moze

7® Dokumenty problemowe Komisarza zob. https://www.coe.int/en/web/commissio-
ner/issue-papers (dostep: 20.11.2020).

' Opinia dotyczaca godnosci oséb z niepelnosprawnoscia intelektualng zostata
wydana na wniosek Komitetu Bioetycznego. Zob. Comments of the Council of
Europe Commissioner for Human Rights on the ,Working document concerning
the protection of human rights and dignity of persons with mental disorder with
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korzysta¢ ze wsparcia zewnetrznych konsultantow”. Jak wynika z ich tresci
i sposobu upowszechniania, moga one stanowi¢ odpowiedz na wydarzenia czy
zjawiska zachodzace w jednym z panstw RE, ale tez moga obejmowac grupe
panstw, w ktorej diagnozowany jest ten sam problem.

Komisarz ma réwniez mozliwo$¢ wystosowywania rekomendacji, aczkolwiek
nie czyni tego zbyt czesto”. Wynikac to moze z faktu, Ze czes¢ rekomendacyjna
zawieraja m.in. raporty krajowe i wyzej wymienione dokumenty problemowe.
Podstawa dla ich wydawania jest analogiczna jak w wypadku opinii i odnosi sie
do zadania promowania $wiadomosci i skutecznego przestrzegania i pelnego
korzystania z praw czltowieka w panstwach RE, a takze do udzielania porad
i informacji w zakresie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

Dotychczasowe rekomendacje dotyczyty tematéw wyodrebnionych wskutek
wizyt krajowych oraz powaznych kryzyséw w ochronie praw czlowieka.

I na koniec: publikacje Komisarza. Sg to bardziej usystematyzowane i uzu-
pelnione wersje wczesniejszych dokumentéw Komisarza dotyczacych spraw
biezacych. Moga by¢ zbiorami wezesniejszych komentarzy™, rekomendacji’e,

regard to involuntary placement and involuntary treatment Strasbourg, 9.11.2015,
CommDH(2015)28, https://rm.coe.int/comments-of-the-council-of-europe-com-
missioner-for-human-rights-on-the/16806das61 (dostep: 20.11.2020).

72 Przyktadowo takie wsparcie merytoryczne zawierajg: the Commissioner Opinion of

the Commissioner for human rights on national structures for promoting equality,
CommDH(2011)2, 21.03.2011, https://rm.coe.int/opinion-of-the-commissioner-
-for-human-rights-on-national-structures-fo/16806dag39 (dostep: 20.11.2020);
the Commissioner Opinion of the Commissioner for Human Rights, Thomas
Hammarberg, concerning independent and effective determination of complaints
against the police, CommDH(2009)4, 12.03.2009, https://rm.coe.int/opinion-of-
-the-commissioner-for-human-rights-thomas-hammarberg-concern/16806daas 4
(dostep: 20.11.2020).

7> Dotychczas wydano ich siedem, przy czym z do$¢ duza nieregularnoécia, przykla-
dowo w latach 2004 do 2008 i 2010 do 2018 nie ukazata si¢ Zadna.

’* Recommendation of the Commissioner for human rights concerning certain
rights that must be guaranteed during the arrest and detention of persons follow-
ing ,cleansing” operations in the Chechen Republic of the Russian Federation,
Strasbourg, 30.05.2002, CommDH (2002)17, https://rm.coe.int/09000016806da6e8
(dostep: 20.11.2020).

7® Close the gap — How to ensure human rights for all Compilation of Human Rights,
Comments published in 2018 and 2019 by Dunja Mijatovi¢, Council of Europe
Commissioner for Human Rights, Council of Europe, 2020.

7 Lives saved. Rights protected. Bridging the protection gap for refugees and migrants
in the Mediterranean, the Council of Europe Commissioner for Human Rights,
Council of Europe 2019.
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dokumentéw problemowych?”’, stanowisk w danej kwestii’® czy tez raportéw
podsumowujacych badanie okreslonego zagadnienia”. Moga one przybiera¢
forme zbiorowych opracowan na dany temat® lub tez by¢ wynikiem opracowan
przygotowanych z udziatem organizacji pozarzadowych®.

III.5. WSPOLPRACA Z KRAJOWYMI STRUKTURAMI PRAW CZEOWIEKA
I ORGANIZACJAMI POZARZADOWYMI

Do zadan Komisarza nalezy réwniez udzielanie porad i informacji dotyczacych
praw cztowieka i podejmowanie dziatan zapobiegajacych ich tamaniu. W tym
zakresie przewidziano, ze Komisarz w miar¢ mozliwo$ci powinien wspotpra-
cowac ze ,,strukturami ochrony praw czlowieka w panstwach cztonkowskich™®2.
Rezolucja (99) 50 nie przewidywata w tym zakresie jakichkolwiek ograniczen
podmiotowych. Komisarz moze wigec kooperowac z krajowymi rzecznikami
praw obywatelskich oraz innymi cialami zajmujacymi si¢ prawami czlowieka
oraz ,,Osrodkami Informacji i Dokumentacji Rady Europy, ktore istnieja w wielu
panstwach czlonkowskich, organizacjami pozarzadowymi, instytutami praw
czlowieka, biurami doradztwa prawnego itp.”*. Wazne jest, aby struktury te
faktycznie podejmowaly dzialania na rzecz praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Wspolpraca z nimi realizowana moze by¢ w drodze spotkan podczas
wizyt krajowych Komisarza®, jak tez poprzez kontakty podczas organizowanych

77 Safeguarding human rights in times of economic crisis, Issue Paper published by the
Council of Europe Commissioner for Human Rights Council of Europe 2013.

® Human rights in Europe: no grounds for complacency, Viewpoints by Thomas
Hammarberg Council of Europe Commissioner for Human Rights, Council of
Europe 2011.

7 Discrimination on grounds of sexual orientation and gender identity in Europe,
2n edition, Council of Europe, 2011.

% T. Hammarberg, D. Mijatovi¢, A. White, A.R. Olsson, M. Haraszti, B. Boev,
B. Bukovska, D. Korff, I. Brown, Human Rights and a Changing Media Landscape,
Strasbourg 2011.

81 The Right of People with Disabilities to Live Independently and be Included in the
Community, Issue Paper published by the Council of Europe Commissioner for
Human Rights, Council of Europe 2012.

82 Art. 3 pkt c. rezolucji (99) 50.

% Draft Explanatory Note on [draft] Resolution [(99) 50] on the Council of Europe
Commissioner for Human Rights, No. 99/264 Addendum.

8¢ Report of the Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja
Mijatovi¢ following her visit to Greece from 25 t0 29.06.2018 (dostep: 20.11.2020).
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przez Komisarza seminariow czy konferencji*. Stuzg one wymianie informacji
o sytuacji w kraju oraz inicjatywach na rzecz promowania ich bardziej aktywnej
roli*, a nadto s3 wazne w kontekscie wczesnego ostrzegania i inicjowania wizyt
czy innych aktywnosci Komisarza w sytuacji zagrozen dla praw czlowieka.

Dziatania Komisarza to réwniez motywowanie tych ,,struktur” do wiekszego
zaangazowania na rzecz podnoszenia $wiadomosci odnosnie do orzecznic-
twa ETPC*. Komisarz podejmuje si¢ rowniez oceny zmian instytucjonalnych
dokonywanych w panistwach cztonkowskich pod kagtem funkcjonowania tych
»struktur”, wypowiada si¢ co do kierunkow tych zmian czy reform i ocenia, czy
przyniosa one pozytywny, czy tez negatywny efekt®. Wowczas, gdy instytucje
krajowe wydaja sie by¢ zagrozone, podejmuje stosowne interwencje®.

Oprocz ,,struktur krajowych” Komisarz utrzymuje regularne kontakty z orga-
nizacjami pozarzagdowymi. Sg one podejmowane przede wszystkim ze wzgledu na
wage informacji pochodzgcych od tych organizacji czy raportéw, opinii na temat
praw czlowieka i podstawowych wolnosci, na ktére Komisarz si¢ powotuje®.
Do mig¢dzynarodowych organizacji pozarzadowych, z ktérych prac Komisarz
najczesciej korzysta, nalezg w szczegdlnosci Amnesty International, Human
Rights Watch czy International Federation for Human Rights®’. Te organizacje

%5 Zob. informacje dostepne na: https://rm.coe.int/09000016806daa6o; https://rm.coe.
int/09000016806das6a (dostep: 20.11.2020).

% L. Sivonen, op. cit., s. 31-32; np.: report by the Council of Europe Commissioner for
Human Rights, Thomas Hammarberg, on his visit to Belgium from 15-19.12.2008,
CommDH (2009)14, 17.06.2009, s. 7, https://rm.coe.int/09000016806dby 48 (dostep:
20.05.2021).

8 L. Sivonen, op. cit., s. 32.

8 Mozna tutaj wskaza¢ na aktywno$¢ Komisarza w zakresie oceny reformy systemu
wegierskiego, ktora polegala na polaczeniu instytucji ds. réwnego traktowania
z urzedem Ombudsmana, por. Commissioner urges Hungary’s Parliament to post-
pone the vote on draft bills that, if adopted, will have far-reaching adverse effects
on human rights in the country, https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/
commissioner-urges-hungary-s-parliament-to-postpone-the-vote-on-draft-bil-
Is-that-if-adopted-will-have-far-reaching-adverse-effects-on-human-rights-in-
#76643692_888376_True (dostep: 20.11.2020).

% Annual activity report 2017 by Nils Muiznieks Council of Europe Commissioner
for Human Rights, presented to the Committee of Ministers and the Parliamentary
Assembly, Strasbourg, 19.01.2018, CommDH(2018)1, https://rm.coe.int/09000016
8077ec86 (dostep: 20.11.2020).

°® Commissioner for Human Rights of the Council of Europe Dunja Mijatovi¢,
report following her visit to Poland, from 11 to 15.03.2019, Strasbourg, 28.06.2019,
CommDH(2019)17, https://search.coe.int/commissioner/Pages/resultdetails.
aspx?Objectld=090000168094d848 (dostep: 20.11.2020).

°! The practice of the Commissioner for Human Rights, Information document pre-
pared by the Office of the Commissioner for Human Rights Strasbourg, 31.01.2007
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réwniez aktywnie wlaczaja sie w dziatania Komisarza, popularyzujace wiedze
o prawach czlowieka i podstawowych wolno$ciach czy tez analize konkretnych
zagadnien ich dotyczacych®.

W swych raportach Komisarz podkresla role zaréwno wyzej wskazanych
organizacji, jak i tez pojedynczych aktywistow (human rights defenders) wyste-
pujacych w obronie ofiar naruszen praw cztowieka i podstawowych wolnosci
oraz w zapewnianiu im dost¢pu do zado$¢uczynienia i srodkdéw prawnych.
Réwnoczesnie Komisarz, majgc na uwadze deklaracje KM RE dotyczacg dziatan
na rzecz ochrony obroncéw praw cztowieka oraz promocji ich dzialan®, mocno
wspiera ich prace, stwierdzajac otwarcie, Ze ,,ochrona i tworzenie srodowiska
sprzyjajacego ich dziatalno$ci stanowig sedno mandatu Komisarza™*. W ich
obronie wykorzystuje wszystkie dostepne srodki, a wiec udziela panstwom
w tym zakresie porad i rekomendacji, podnosi kwestie zwigzane z warunkami
pracy obroncéw praw czlowieka oraz przypadki oséb zagrozonych. Czyni to
w ramach dialogu z wladzami, a takze publicznie, w tym za posrednictwem
mediéw. Ponadto Komisarz wielokrotnie korzysta z prawa interwencji strony
trzeciej przed ETPC, a takze $cisle wspdtpracujac z ONZ i mechanizmami
regionalnymi, takimi jak OBWE/ODIHR®.

Omawiana wspolpraca Komisarza z organizacjami migdzynarodowymi poza-
rzadowymi ma donioste znaczenie, gdyz pozwala urealni¢ dialog z panstwami
czlonkowskimi RE oraz dynamizuje proces poszukiwania rozwigzan zidenty-
fikowanych probleméw?. Ich stanowisko $wiadczy o elemencie niezaleznosci,

CommDH (2007)5 Strasbourg, 31.01.2007 CommDH (2007)s5, https://rm.coe.
int/09000016806daa19 (dostep: 20.11.2020); Commissioner for Human Rights of
the Council of Europe Dunja Mijatovi¢, annual activity report 2018, presented to
the Committee of Ministers and the Parliamentary Assembly, Strasbourg, 1.04.2019,
CommDH(2019)11, https://rm.coe.int/0900001680932a9ay (dostep: 20.11.2020).
Przyktadowo: seminar on human rights dimensions of migration in Europe,
zob. https://rm.coe.int/090000168071dd3b (dostep: 20.11.2020); Human Rights
Commissioner’s seminar: ,,Protection and promotion of human rights for people
with mental disabilities” organizowane wspdlnie z WHO, zob. https://rm.coe.int/
0900001680945286 (dostep: 20.11.2020).
Declaration of the Committee of Ministers on Council of Europe action to improve
the protection of human rights defenders and promote their activities, adop-
ted by the Committee of Ministers on 6.02.2008 at the 1017th meeting of the
Ministers’ Deputies, https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objec-
tID=09000016805d3e52 (dostep: 20.11.2020).
https://www.coe.int/en/web/commissioner/human-rights-defenders (dostep:
26.05.2021).
> Szczegblowe informacje dostepne sa na: https://www.coe.int/en/web/commissioner/
human-rights-defenders (dostep: 26.05.2021).
°¢ L. Sivonen, op. cit., s. 32.

9.
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ktdra z perspektywy Komisarza jest niezwykle istotna. Dywersyfikacja zrédet
informacji dotyczacych przestrzegania praw czlowieka i podstawowych wolnosci
zwigksza szanse na skuteczne i rzeczywiste zabezpieczenie przed ewentualnymi
przyszlymi naruszeniami praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

II1.6. INTERWENCJE NA ZASADZIE STRONY TRZECIE] PRZED ETPC

Ostatnig kwestig, ktéra wymaga omdwienia w kontekscie mandatu Komisarza
i $rodkéw jego wykonywania, jest instytucja interwencji na zasadach strony
trzeciej przed ETPC. W obecnej wersji zostala ona wprowadzona do mecha-
nizmu EKPC na mocy P-14 do EKPC. W $wietle dodanego ust. 3 do art. 36
EKPC Komisarz ma prawo uczestnictwa w rozprawach i przedkladania pisem-
nych uwag odnos$nie do wszystkich spraw rozpatrywanych przez Izbe i Wielkg
Izbe. Zakres tego prawa nie odpowiada jednakze zakresowi postulowanemu
przez Komisarza podczas prac nad P-14 do EKPC. Wnioskowal on bowiem
o przyznanie wiekszych uprawnienn Komisarzowi i tym samym odciazenie
Trybunatu od pewnych powtarzajacych sie spraw. Ponadto zwracat uwage na
mozliwo$¢ wykorzystania prawa Komisarza do angazowania si¢ w bezposredni
dialog z wtadzami krajowymi oraz postulowal przyznanie Komisarzowi prawa
do wnoszenia do Trybunatu pewnych spraw z zakresu interesu publicznego®’.
Powyzsze postulaty wydaja sie zbyt daleko idace, zwazywszy na pozasagdowy
charakter urzedu Komisarza®®. Poza tym nalezy zauwazy¢, ze nowe uprawnienie
zmienia istotnie dotychczasowe: Komisarz moze podja¢ interwencje jako strona
trzecia z wlasnej inicjatywy®. Wczesniej, to znaczy po wejsciu w Zycie P-11
do EKPC, taka mozliwo$¢ zarezerwowana byla tylko dla sytuacji, w ktérych
wyraznie o to wnioskowal Prezes Trybunalu'®. Obecnie, zgodnie z regula 44

°7 Report by the Commissioner for Human Rights, Strasbourg 19.09.2003, 3rd Annual
Report. January to December 2002. Doc. 9916, CommDH(2003)7, https://assembly.
coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-ViewHTML.asp?FileID=10279&lang=EN (dostep:
20.11.2020).

%8 Ibidem.

% Ibidem.

19 Protocol No. 11 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms, restructuring the control machinery established thereby, Strasbourg,
11.05.1994, ETS - No. 155, np: third party intervention by the Council of Europe
Commissioner for Human Rights under Article 36, paragraph 2, of the European
Convention on Human Rights, Strasbourg 10.03.2010, CommDH(2010)9, https://
rm.coe.int/third-party-intervention-by-the-commissioner-for-human-rights-un-
der-ar/16806da883 (dostep: 20.11.2020).
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ust. 2 regulaminu ETPC, w sytuacji, gdy Komisarz pragnie skorzysta¢ z tego
prawa, jest zobowigzany powiadomi¢ o tym sekretarza Trybunaltu na pismie
nie pézniej niz 12 tygodni po przekazaniu skargi paiistwu pozwanemu lub po
powiadomieniu go o decyzji o przeprowadzeniu rozprawy, przy czym prezes
Izby moze wyznaczy¢, w wyjatkowych sytuacjach, inny termin na ztozenie przez
Komisarza stosowanego pisma. Natomiast w sytuacji, gdy Komisarz nie moze
samodzielnie uczestniczy¢ w rozprawie, wskazuje swoich zastepcow, przy czym
musza by¢ to osoby z biura, aczkolwiek moga by¢ wspierane przez adwokata*®.

Interwencje przed ETPC podejmowane przez Komisarza sg waznym narze-
dziem jego wplywu na rozwoj standardéw praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, tym bardziej ze opieraja si¢ one na ustaleniach z wizyt krajowych**.
Na marginesie mozna zaznaczy¢, Ze ten wpltyw Komisarza ma réwniez miej-
sce wowczas, gdy ETPC odwoluje si¢ do materiatéw Komisarza, chodzi tu
w szczegolnosci o raporty'®, stanowiska'*, rekomendacje'®®, opinie', studia'”’,

190 Rules of Court, 1.01.2020. Registry of the Court Strasbourg, https://www.echr.coe.
int/documents/rules_court_eng.pdf (dostep 20.11.2020).

Przykladem moze by¢ interwencja Komisarza w sprawie, ktora podjat po wizycie
w Melilli i Madrycie w dniach 13-16.01.2015 r. Zob. third party intervention by
the Council of Europe Commissioner for Human Rights under Article 36, para-
graph 3, of the European Convention on Human Rights Applications No. 8675/15
and No. 8697/15 N.D. v. Spain and N.T. v. Spain. Wykaz spraw, w ktérych Komisarz
wystapit z interwencjg, dostepny jest na stronie Komisarza: https://www.coe.int/en/
web/commissioner/third-party-interventions (dostep: 26.05.2021).

Np. ETPC, Tarakhiel p. Szwajcarii, nr skargi 29217/12, wyrok z 4.11.2014 r. i odwo-
fanie do: report by Nils Muiznieks, Commissioner for Human Rights of the Council
of Europe, published on 18.09.2012, following his visit to Italy from 3 to 6.07.2012,
CommDH (2012)26.

Np. ETPC, S.A.S. p. Francji, nr skargi 43835/11, wyrok z 1.07.2014 r. i odwolanie
do Viewpoints by Thomas Hammarberg, Council of Europe Commissioner for
Human Rights, Human rights in Europe: no grounds for complacency, Council of
Europe Publishing, 2011, pp. 39-43.

Np. ETPC, Biao p. Danii, nr skargi 38590/10, wyrok z 24.05.2016 r. i odwota-
nie do raportu dotyczacego Danii (CommDH(2004)12) i follow-up assessment
(CommDH(2007)11).

Np. ETPC, A i inni p. Zjednoczonemu Krélestwu, nr skargi 3455/05, wyrok
2 15.02.2009 I. i odwolanie do opinii Komisarza w sprawie Zjednoczonego Krolestwa.
Np. ETPC, X i inni p. Austrii, nr skargi 19010/07, wyrok z 19.02.2013 r. i odwotanie
do studium pt. ,Discrimination on grounds of sexual orientation and gender identity
in Europe”.
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dokumenty dyskusyjne'®®, memoranda'® czy nawet krétkie informacje prasowe
Komisarza'*’.

Komisarz wspiera rowniez wykonywanie wyrokéw Trybunatu, czyni to
w ramach prowadzonego z panstwami cztonkowskimi dialogu. Co wigcej,
moze w tym zakresie kierowa¢ komunikaty do KM RE (Communications to
the Committee of Ministers). Mozliwos$¢ taka Komisarz ma od 2017 1., po wej-
$ciu w zycie zmienionych reguf nadzoru KM RE nad wykonywaniem wyrokéw
i warunkéw ugody**.

Zgodnie z regulg 9 pkt 4 w ramach nadzoru KM RE jest uprawniony do
uwzglednienia komunikatow (communications) od Komisarza w odniesieniu
do wykonania, zgodnie z art. 46 ust. 2 EKPC, wyroku ETPC we wszystkich
sprawach. Komisarz jak dotad zlozyl siedem takich komunikatow?*2.

Uwagi koncowe

Nalezy uzna¢, ze pomimo stosunkowo krotkiego czasu istnienia urzedu
Komisarza, panstwa RE nie tylko zaakceptowaly, ale i aktywnie wlaczyly sie
w jego dzialalno$¢. Za jedna z przyczyn tego stanu rzeczy nalezy uzna¢ duza

198 Np. ETPC, Centro Europa 7 S.r.l. i Di Stefano p. Wlochom, nr skargi 38433/09,
wyrok z 7.06.2012 r. i odwolanie do: Issue Discussion Paper by the Commissioner
for Human Rights on media pluralism and human rights.

19 Np. ETPC, Navalnyy p. Rosji, skargi nr 29580/12, 36847/12, 11252/13, 12317/13

i 43746/14, wyrok z 15.11.2018 r. i odwolanie do: Issue Discussion Paper by the

Commissioner for Human Rights on media pluralism and human rights.

Np. ETPC, Baka p. Wegrom, nr skargi 20261/12, wyrok z 23.06.2016 r. i odwolanie

do: Press release published on 12.01.2012 by the Council of Europe Commissioner

for Human Rights.

Rules of the Committee of Ministers for the supervision of the execution of judg-

ments and of the terms of friendly settlements (adopted by the Committee of

Ministers on 10.05.2006 at the 964th meeting of the Ministers’ Deputies and amen-

ded on 18.01.2017 at the 1275th meeting of the Ministers’ Deputies), https://rm.coe.

int/16806eebfo (dostep: 20.11.2020).

Urzedujaca Komisarz zlozyta komunikaty w sprawach: D.H. i inni p. Republice

Czeskiej (sprawa dotyczy dyskryminacji w korzystaniu z prawa dzieci romskich

do edukaciji); Yordanova i inni p. Bulgarii (sprawa dotyczy przymusowej eksmisji

Romow); Bdlsan p. Rumunii (sprawa dotyczy naruszenia zakazu tortur oraz nieludz-

kiego i ponizajacego traktowania); Kavala p. Turcji (sprawa dotyczy zatrzymania

skarzacego z naruszeniem art. 5 i 18 EKPC); i w trzech sprawach przeciwko Polsce

(sprawy Tysigc p. Polsce, R. R. p. Polsce oraz P. i S. p. Polsce dotyczace dostepu do

legalnej aborcji). Komunikaty sa dostgpne na: https://www.coe.int/en/web/com-

missioner/rule-9 (dostep: 27.05.2021).

11
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elastyczno$¢ dziatan Komisarza oraz daleko posunieta aktywnos¢ i zdolnosé
reagowania na kazde, nawet z pozoru niewielkie, naruszenia praw czlowieka
i podstawowych wolnosci. Ten mechanizm, majacy w sobie réwniez duze
znaczenie prewencyjne, wymusza na panstwach daleko idaca refleksje oraz
powoduje, ze podmioty stojgce na strazy praw czlowieka i podstawowych
wolnosci na poziome krajowym czuja sie¢ lepiej zabezpieczone.

Dotychczasowe do$wiadczenia Komisarzy pokazaty, ze potrafig oni nie tylko
obejmowac zakresem swojej aktywno$ci wszystkie panstwa RE, ale i skupi¢ sie
na najpowazniejszych zagrozeniach oraz wyodrebnic¢ tematy przewodnie. Jesli
chodzi o pierwszego z Komisarzy A. Gil-Roblesa, to z pewnoscia uksztattowat
on pozycje urzedu Komisarza w systemie europejskim, jak tez przyczynit sie
do nadania mu mi¢dzynarodowej wiarygodnosci. Za jego kadencji podjete
zostaly dzialania zwigzane z ochrong praw cztowieka w trakcie drugiego kon-
fliktu czeczenskiego. Podejmowal on réwniez inicjatywy na rzecz poprawy
warunkow osadzonych, promowal prawa mniejszoéci oraz wspieral krajowe
podmioty zajmujace si¢ prawami cztowieka. Komisarz T. Hammarberg rozwi-
nal za$ system wizyt krajowych i podjal szereg inicjatyw celem intensyfikacji
dialogu z wiadzami panstw cztonkowskich. Angazowat si¢ rowniez w dziatal-
no$¢ humanitarng po konflikcie w Gruzji w 2008 r., obrong praw czlowieka
i podstawowych wolnoéci Romoéw i migrantéw oraz podnoszenie $wiadomo-
$ci na temat praw czlowieka i podstawowych wolnosci os6b LGBTI. Z kolei
komisarz N. Muiznieks dokonal ujednolicenia prac i zwigkszenia rozpozna-
walnosci samego urzedu Komisarza poprzez wizyty skladane we wszystkich
panstwach czlonkowskich. Bardzo zaangazowat si¢ w dziatalnos¢ publikacyjna,
opracowujac i publikujac raporty, artykuly tematyczne i wyrazajace jego opi-
nie. Tematycznie koncentrowal si¢ na podejmowaniu dzialan na rzecz praw
migrantéw, praw kobiet, praw Romoéw, oséb LGBTI, dzieci, a takze 0s6b z nie-
pelnosprawnosciami. Podejmowat zagadnienia dotyczace wolno$ci wypowiedzi
i walki z terroryzmem.

D. Mijatovi¢, obecna Komisarz, sprawuje swoj mandat w dos¢ trudnym
czasie. Przede wszystkim znaczacemu ograniczeniu ulegly mozliwosci podej-
mowania wizyt krajowych oraz bezposrednich spotkan.

Poza wcze$niejszymi trudnosciami, do jakich zaliczano stosunkowo nie-
wielkie naklady finansowe na biuro Komisarza oraz znaczne obcigzenie wie-
loma funkcjami jednej osoby''?, obecna Komisarz zmierzy¢ sie musi z nowymi
wyzwaniami. Po pierwsze, ostabiony, z uwagi na ograniczenia w podrézowa-
niu, zostal monitoring krajowy oraz znaczaco ograniczone zostalty mozliwosci

113 L. Sivonen, op. cit., s. 39.



Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy 183

bezposrednich spotkan czy to z przedstawicielami wladz panstwowych, czy
organizacji pozarzagdowych. Po drugie, sytuacja pandemiczna z pewnoscia
wygeneruje nowe problemy dotyczace praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
chociazby kwestie korzystania z wolnosci zgromadzen w konteksécie obostrzen
epidemiologicznych. Po trzecie, w sytuacji braku bezposrednich kontaktow
i spotkan bardzo wazne jest utrzymanie prestizu urzedu i wiarygodnosci dziatan.

Nalezy zauwazy¢, ze tym wyzwaniom Komisarz potrafi sprosta¢. Nadal na
biezaco i aktywnie monitoruje sytuacje w panstwach RE. Co wiecej, pomimo
skupienia si¢ na problemach dotyczacych pandemii, nie ignoruje réwniez
innych zrédel naruszen i zagrozen dla praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci, a nawet dgzy do tego, by swojg uwage w tym zakresie réwnowazy¢. Za
pozytywne nalezy réwniez uzna¢ pewne uporzadkowanie inicjatyw podejmo-
wanych przez Komisarza. Ich usystematyzowanie oraz odpowiednie nazwanie
pozwala na latwiejsze niz dotychczas zorientowanie si¢ w podejmowanych
dzialaniach. Zasoby strony internetowej Komisarza stanowia bogate zZrédto
informacji i odniesien do prac innych organéw oraz ich dokumentéw, co daje
kompleksowg wiedze. Z tej perspektywy wida¢, ze Komisarz coraz wiekszg
wage przywiazuje do jakosci i jasnosdci przekazu swoich materialéw. Takie
uporzadkowanie i rzetelne przygotowanie opracowan powoduje, ze maja one
potencjal do zastosowania rowniez w innych panstwach niz tylko w tych, do
ktérych sa adresowane. Ostatnimi czasy dostrzec mozna rowniez w tych kwar-
talnych raportach zwigkszenie zainteresowania mediami spolecznosciowymi'**
oraz czestsze korzystanie z nowych form popularyzacji wiedzy o prawach
czlowieka'®. Bardzo pozytywnie oceni¢ nalezy jakos¢ wystapien Komisarza
w ramach kompetencji zwigzanej z interwencjami przed ETPC. Przygotowane

11 JTak wskazano w danych za 2020 r., strone internetowa Komisarza odwiedzito
330 ooo unikalnych uzytkownikoéw, to prawie o 50% wiecej niz liczba zareje-
strowana w 2019 r.; Komisarz opublikowala 251 tweetdw, ktére uzyskaly zasieg
8,7 mIn wyswietlen i 13 019 nowych obserwujgcych, lacznie 53 499 obserwujagcych
(wzrost 0 32% w poréwnaniu ze wzrostem odnotowanym w 2019 r.). Na Facebooku
148 postow uzyskalo zasieg 446 166 i 1969 polubien nowych stron, z taczna liczba
12 268 polubien na koniec roku, Commissioner for Human Rights of the Council
of Europe Dunja Mijatovi¢, Annual activity report 2020, https://rm.coe.int/090000
1680a2150d (dostep: 31.03.2020).

Przykladem moze by¢ organizowanie webinaréw: How to advance the human
rights of intersex people: lessons learned from Finland Webinar organised by the
Permanent Representation of Finland to the Council of Europe and the Council
of Europe Sexual Orientation and Gender Identity Unit, welcome Address by
Dunja Mijatovi¢ Council of Europe Commissioner for Human Rights, 30.06.2020,
CommDH/Speech(2020)8.
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wystapienia sg nie tylko merytorycznie kompleksowo opracowane, ale réwniez
Komisarz potrafi z nich korzysta¢ w wywazony sposob, aczkolwiek szkoda, ze
nie z wigksza czestotliwoscia.

W konsekwencji RE przy swoich ograniczonych zasobach finansowych moze
pochwali¢ sie istnieniem jeszcze jednej instytucji, ktéra podejmuje dziatania
na rzecz praw cztowieka; instytucji o duzej elastycznosci, jesli chodzi o metody
pracy, i duzym potencjale w zakresie szybkosci dzialania, co w czasach trudnych
i nieprzewidywalnych okazaé sie moze ze wszech miar korzystne.

Summary: The study aims to present the origins of the CoE Commissioner for
Human Rights, its main competencies, and relations that this body has with other
bodies within the CoE system, especially the ECtHR, and within its Member States.
Consideration is also given to the tasks imposed on the Commissioner and an
overview of how the body carries them out. The analysis includes responsibili-
ties related to national monitoring, thematic work on individual issues related
to human rights and fundamental freedoms, activities favouring human rights
defenders, and an analysis of the documentation developed by the Commissioner,
which was not included in the mentioned activities. Finally, comments summarise
the activities carried out so far, indicating their relevance for respecting human
rights and fundamental freedoms.



Adam Ploszka

Europejski Komitet Praw Spotecznych

Stowa kluczowe: Europejski Komitet Praw Spolecznych, Europejska karta
spoleczna, prawa spoleczne, skarga zbiorowa, raporty panstw, proces turynski

Wprowadzenie

Rozwéj migdzynarodowej ochrony praw cztowieka obserwowany od zakoncze-
nia IT wojny $wiatowej doprowadzil do utworzenia licznych, zaréwno sagdowych,
jak i pozasagdowych, mechanizméw ich ochrony. Dzigki tym mechanizmom
prawa i wolnosci jednostki nie sg jedynie wyrazem szczegdlnego rodzaju aspira-
cji politycznych czy moralnych imperatywdw, ale realnym narzedziem ochrony
przed naduzyciami wladzy publicznej lub jej zaniechaniami w zakresie nega-
tywnych skutkow szeregu problemoéw spotecznych, takich jak: bezdomnosé,
ubostwo, wykluczenie spoteczne czy starzenie sie spoteczenstwa.

Zasadniczg uwaga zaréwno doktryny, jak i praktyki prawa cieszg si¢ insty-
tucjonalne gwarancje praw i wolnosci osobistych i politycznych, za$ problema-
tyka gwarancji proceduralnych praw spotecznych, rozumianych jako zbiorcze
okreslenie praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych’, pozostaje poza
zasadniczym nurtem nauki i praktyki praw cztowieka®. W ten wlasnie nurt
badawczy wpisuje si¢ przedmiotowy rozdzial, w ktérym dokonana zostanie

' O prawach spotecznych jako zbiorczym okresleniu praw ekonomicznych (gospo-
darczych), socjalnych i kulturalnych zob. B. Zawadzka, Prawa ekonomiczne, socjalne
i kulturalne, Warszawa 1996.

> Warto jednak zauwazy¢, ze trend ten stopniowo ulega odwréceniu. Por. w szcze-
gblnosci w zakresie polskiej doktryny: Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych,
Socjalnych i Kulturalnych. Komentarz, red. Z. Kedzia, A. Hernandez-Polczyniska,
Warszawa 2018; Z. Kuliniska-Kepa, Prawa obywatelskie i polityczne a prawa gospodar-
cze, spoteczne i kulturalne. Porownanie systemow ochrony, Warszawa 2017; Z. Kedzia,
Komitet Praw Gospodarczych, Socjalnych i Kulturalnych, [w:] Mechanizmy ochrony
praw czlowieka w ramach ONZ. Analiza systemowa, red. R. Wieruszewski, Warszawa
2017; A. Ploszka, Publicznoprawny status jednostki skrajnie ubogiej, Warszawa 2019.
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analiza zaréwno podstaw normatywnych, jak i praktyki funkcjonowania oraz
postulatow reformy mechanizmu Europejskiej karty spolecznej (EKS)?, ktérego
kluczowy element stanowi EKPS.

1. Geneza i podstawy prawne utworzenia mechanizmu EKS

Przeprowadzenie przedmiotowej analizy wymaga zakreslenia szerszego kon-
tekstu funkcjonowania tego mechanizmu.

I.1. DUALIZM MECHANIZMéW PRAW CZELOWIEKA I PODSTAWOWYCH
WOLNOSCI W RE

W pierwszej kolejnosci warto wskaza¢, ze w ramach regionalnego — zbudo-
wanego w oparciu o RE - europejskiego systemu miedzynarodowej ochrony
praw cztowieka i podstawowych wolnosci* funkcjonuje dualizm mechanizméw
praw i wolnosci osobistych i politycznych oraz praw spotecznych, podobnie
jak ma to miejsce w uniwersalnym systemie miedzynarodowej ochrony praw
czlowieka. Mechanizm praw osobistych i politycznych zbudowany w oparciu
o EKPC jest uzupelniany mechanizmem praw socjalnych i gospodarczych
zbudowanym w oparciu o EKS®. Odnotowac¢ nalezy w tym kontekscie, ze jeden
z komponentoéw praw spolecznych - tj. prawa kulturalne — w przeciwienstwie
do systemu uniwersalnego nie jest gwarantowany explicite na poziomie RE®.

* ETS No.o35.
* Nawigzujac bezpo$rednio do postanowien statutu RE, w monografii zostal przyjety
jednolicie termin ,,prawa cztowieka i podstawowe wolno$ci” w odniesieniu do RE.
* Dualizm ten jest charakterystyczny dla instrumentéw ochrony praw cztowieka
tworzonych w drugiej potowie XX wieku, gdy zalozenie, wyrazone w Deklaracji
wiedeniskiej i Programie dziatania z 1993 r. przyjetym na Swiatowej Konferencji Praw
Cztowieka w Wiedniu w 1993 r., 0 powszechnosci, niepodzielnosci, wspolzaleznosci
i wzajemnym powigzaniu ze sobg nie bylo powszechnie akceptowane. Z dualizmem
tym zerwata dopiero Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (KPP UE), two-
rzac jednolity, uniwersalny przedmiotowo katalog praw podmiotowych.
¢ Prawa kulturalne sg implicite chronione przez ETPC w oparciu o art. 8 EKPC. Por. sze-
rzej: M. Wotkowska, Prawa kulturalne w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.
Analiza w oparciu o orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu,
»Studia Iuridica Toruniensia” 2014, t. 13, s. 241-260; Swoboda wypowiedzi w dziatal-
nosci artystycznej, red. D. Bychawska-Siniarska, D. Glowacka, Warszawa 2014.
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Jak wiadomo, w ramach europejskiego systemu miedzynarodowej ochrony
praw czlowieka w 1950 1., a wiec w niecale dwa lata po uchwaleniu PDPC,
otwarta do podpisu zostata EKPC gwarantujaca co do zasady osobiste i poli-
tyczne prawa czlowieka oraz podstawowe wolnosci. Wkrotce po jej przyjeciu
wsrdd panstw czlonkowskich RE pojawilo sie przekonanie co do potrzeby
wzmocnienia gwarancji praw spolecznych, czyli koniecznosci uczynienia ,,kolej-
nego kroku” w obszarze praw czlowieka, cho¢ jednoczesnie juz wtedy zaryso-
waly sie watpliwo$ci odno$nie do normatywnego charakteru praw spotecznych’.

Przekonanie to znalazlo swoje odzwierciedlenie w preambule EKS, w ktdrej
jako jeden z motywow jej przyjecia wskazano wczesniejsze zagwarantowanie
przez panstwa czlonkowskie RE osobistych i politycznych praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci®. EKS zostala przyjeta i otwarta do podpisu 18.10.1961 .,
weszla w zycie 26.02.1965 r.° Nazywana bywa konstytucja socjalng Europy
(Europe’ social constitution)™. Zaznaczy¢ w tym miejscu warto, ze wprawdzie
prawa spoleczne zyskaly migedzynarodowa ochron¢ w ramach RE pdzniej niz
prawa osobiste i polityczne, ale miato to miejsce szybciej niz w systemie uni-
wersalnym, w ramach ktérego dopiero w 1966 r. przyjete i otwarte do podpisu
zostaly dwa kompleksowe traktaty praw czlowieka - tj. Miedzynarodowy Pakt
Praw Gospodarczych, Socjalnych (Spotecznych) i Kulturalnych (MPPGSiK)"
oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Osobistych (Obywatelskich) i Politycznych*2.

7 KM RE, Report of the ad hoc Committee of Social Experts, CM (53)99, 12.09.1953 1.
Zob. Ch. Tomuschat, Human Rights. Between Idealism and Realism, Oxford 2003,
s. 88.

Odwotania do EKPC w kontekscie potrzeby wzmocnienia ochrony praw spotecz-
nych pojawialy sie regularnie, zwlaszcza na poczatkowym etapie, w pracach nad
przyjeciem EKS. Por. w szczegolnosci Collected edition of the ,, Travaux préparatoires”.
Volume 1 (1953-1954); Collected edition of the ,,Travaux préparatoires” Volume 2
(1955), passim; https://www.coe.int/en/web/european-social-charter/preparato-
ry-work (dostep: 22.12.2020).

Warunkiem jej wejécia w zycie byto uzyskanie pieciu ratyfikacji.

1% Por. szerzej: The European Social Charter. A Social Constitution for Europe,

red. O. De Schutter, Bruxelles 2010.

"' A. Hernandez-Polczynska, Z. Kedzia, op. cit. Warto zauwazy¢, ze opublikowane
w Dzienniku Ustaw tlumaczenie pojecia wystepujacego w nazwie tej umowy mie-
dzynarodowej, tj. ,,social rights”, ktore przettumaczono jako ,,praw spotecznych’,
nie koresponduje ze znaczeniem, ktére temu pojeciu nadat Pakt, a dla ktérego
wlasciwszym tlumaczeniem jest pojecie ,,praw socjalnych” Jak juz wskazano, pojecie
praw spolecznych jest bowiem szersze i zawieraja si¢ w im zaréwno pojecie praw
socjalnych, jak i praw gospodarczych oraz kulturalnych.

Podobnie opublikowane w Dzienniku Ustaw tlumaczenie pojecia wystepujacego
w nazwie tej umowy miedzynarodowej, tj. ,civil rights”, ktore przettumaczono jako
»prawa obywatelskie”, nie koresponduje ze znaczeniem, jakie temu pojeciu nadat

®
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I.2. A LA CARTE SYSTEM RATYFIKACJI POSTANOWIEN EKS

EKS, choc¢ jest traktatem przyjetym wczesniej niz MPPGSIK, zawiera duzo
bardziej szczegélowe gwarancje praw socjalnych i gospodarczych niz jej odpo-
wiednik w systemie uniwersalnym. Zostala ona bowiem stworzona z myslg
o panstwach o relatywnie wysokim i stosunkowo homogenicznym standar-
dzie zycia spoleczno-ekonomicznego, podczas gdy postanowienia MPPGSiK
negocjowane byly w znacznie szerszym kregu panstw, wsrod ktorych znajdo-
waly sie takze takie, ktore mierzyly si¢ z ogromnymi wyzwaniami spoleczno-
-ekonomicznymi. Niemniej jednak EKS, co wyrdznia jg posrdd traktatow praw
czlowieka, przyjeta specyficzny sposob zwigzania si¢ panstw gwarantowanymi
przez nig prawami spolecznymi. W tym kontekscie uzywa si¢ terminu ,,d la
carte system of the ESC”.

W procedurze ratyfikacji panstwa moga bowiem dokonaé pewnego wyboru,
ktorymi postanowieniami EKS uznajq sie za zwigzane. Zgodnie wiec zart. 20 EKS
panstwo zobowiazuje si¢ uznac czes¢ I EKS, nastepnie ma prawo wyboru co
najmniej pigciu z siedmiu artykutéw czesci I EKS. Chodzi o artykuly: 1, 5, 6,
12,13, 161 19. Po trzecie, panistwo uznaje si¢ za zwigzane taka liczba artykulow
lub numerowanych ustepéw czesci I EKS, ktore wybierze, pod warunkiem, ze
ogolna liczba artykutéw lub numerowanych ustepow, ktérymi sie zwiaze, nie
bedzie mniejsza niz 10 artykuléw lub 45 numerowanych ustepow.

I.3. PROGRESYWNY CHARAKTER ZOBOWIAZAN PANSTW W OBSZARZE
PRAW SPOLECZNYCH

W kontekscie kluczowych dla migedzynarodowej ochrony praw spotecznych
traktatow, jakimi s3: MPPGSiK i EKS, warto zwrocic jeszcze uwage na jedna
okoliczno$¢ natury ogdlnej dotyczacg wykonywania przez panstwa obowigz-
kow skorelowanych z prawami spotecznymi. Pafistwa ratyfikujace te traktaty
zobowiazuja si¢ zasadniczo do progresywnego urzeczywistniania praw w nich
zawartych. Na gruncie MPPGSiK obowigzek ten zostal wyrazony explicite

Pakt, a ktore nalezaloby przettumaczy¢ jako ,prawa osobiste”. Prawa okreslane
w jezyku angielskim pojeciem ,,civil” adresowane sg bowiem do wszystkich ludzi,
w odrdznieniu od praw okreslanych pojeciem ,,political’, ktore czesciowo zwia-
zane sg z obywatelstwem Por. szerzej: Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich
(Osobistych) i Politycznych. Komentarz, red. R. Wieruszewski, A. Gliszczynska-
-Grabias, Warszawa 2012.



Europejski Komitet Praw Spolecznych 189

w art. 2. Karta za$ nie ma tego rodzaju postanowien, niemniej EKPS ustalil, ze
obowiazek ten implicite wynika z EKS, stwierdzajac, ze:

[...] wdrozenie Karty wymaga od Panstw-Stron podjecia nie tylko dzialan
prawnych, ale takze praktycznych, aby w petni urzeczywistni¢ prawa zawarte
w Karcie. Gdy osiaggniecie jednego z przedmiotowych praw jest wyjatkowo
zlozone i jego urzeczywistnienie jest szczegolnie kosztowne, Panistwo-Strona
musi podja¢ srodki, ktore pozwolg mu osiagna¢ cele Karty w rozsadnym czasie,
z wymiernym postepem i w zakresie zgodnym z maksymalnym wykorzysta-
niem dostepnych zasobdw. Panstwa-Strony musza by¢ szczegolnie uwazne
na wplyw, jaki ich decyzje beda mialy na grupy o podwyzszonej bezbron-
noéci, jak réwniez na inne osoby dotkniete dang sytuacja, w tym zwlaszcza
na ich rodziny, na ktdre spada najwigkszy ciezar w przypadku niedociggnieé
instytucjonalnych®’.

I.4. SYSTEM EKS

Do dzi$ EKS zwigzalo si¢ 27 panstw cztonkowskich RE*, a wiec o blisko potowe
mniej niz EKPC. Przyjecie EKS nie doprowadzito do zrewolucjonizowania
poziomu gwarancji praw spolecznych w RE. Przez wiele lat byta ona po prostu
nieznana, a jej skutecznos¢ byta znacznie organiczna. Impulsem do jej dostrze-
zenia, a tym samym wzmocnienia jej skutecznosci byly przemiany demokra-
tyczne w Europie Srodkowej i Wschodniej i przystapienie do RE paristw z tego
regionu. Wtedy to wlasnie na forum RE podjeto decyzje o zrewidowaniu EKS,
przyjmujac za wzorzec reformy EKPC*. W ramach tej reformy przyjete i otwarte
do podpisu zostaly dwa protokoty, mianowicie protokét dodatkowy do EKS
z 1988 r. (PD do EKS z 1988 r.), poszerzajacy katalog praw gwarantowanych
przez Karte'® oraz protokot zmieniajacy EKS z 1991 r. (PZ EKS z 1991 1., zwany

* EKPS, International Association Autism-Europe p. Francji, skarga zbiorowa
nr 13/2002, decyzja z 4.11.2003 1., § 53.

' Wedtug stanu na 10.05.2021 r. Lista podpisow, ratyfikacji i deklaracji dostepna
jest na stronie: https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/
treaty/o35/signatures?p_auth=2gXAbpKIl (dostep: 10.05.2020).

'* R. Brillat, Rada Europy obrovicg praw spotecznych, [w:] Prawo do godnego zycia
w Swietle Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i innych standardow miedzynaro-
dowych, Warszawa 2018, s. 25.

' Additional Protocol to the European Social Charter, ETS. No. 128, wszedl w zycie
4.09.1992 1., po uzyskaniu 3 ratyfikacji.
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réwniez protokotem turynskim)'”. Warunkiem jego wejscia w Zycie jest zwia-
zanie si¢ nim przez wszystkie pafistwa-strony EKS, poniewaz warunek ten nie

zostal spetniony, formalnie nie wszedt on w zycie'®. Tym niemniej wiekszo$¢

jego postanowien, z wyjatkiem jednego odnoszacego si¢ do sposobu wyboru

cztonkéw EKPS, na mocy decyzji KM RE z 1991 r,, jest stosowana tymcza-
sowo, a wiec do momentu jego wejscia w zycie'. Owa tymczasowo$¢ trwa juz
blisko 30 lat. Jedng ze zmian, ktdrg niesie ten protokot, jest nazwa dzisiejszego

EKPS z éwczesnej: ,Komitet Ekspertéw” (Committee of Experts) na: ,Komitet
Niezaleznych Ekspertow” (Committee of Independent Experts).

Na dalszym etapie reformy przyjety zostal protokét dodatkowy ustanawia-
jacy mechanizm skarg zbiorowych z 1995 r. (PD do EKS z 1995 r.)*. Ostatnim
za$ etapem reformy systemu EKS bylo przyjecie w 1996 r. Zrewidowane;j
Europejskiej karty spotecznej (ZEKS), ktora w zatozeniu miala zastapi¢ EKS?'.
Wdrazanie ZEKS podlega¢ mialo temu samemu mechanizmowi co EKSz 1961 1.,
aczkolwiek rozwinietemu przez PZ EKS z 1991 r. oraz przez PD do EKS z 1995 1.,
przewidujacy system skarg zbiorowych. Doszto wiec do mocniejszego umo-
cowania mechanizmu EKS, co potwierdzila zmiana nazwy dotychczasowego
Komitetu Niezaleznych Ekspertéw na ,,Europejski Komitet Praw Spotecznych”

Do ZEKS dodano réwniez nowe prawa, poszerzajac katalog praw pracow-
niczych EKS o wybrane prawa socjalne*?, oraz dokonano wzmocnienia zasady
niedyskryminacji, podniesienia zakresu réwnouprawnienia pici we wszystkich
dziedzinach objetych traktatem oraz ochrony macierzynstwa i ochrony socjalnej
matek i dzieci oraz 0s6b z niepelnosprawnosciami.

17 Protocol amending the European Social Charter, ETS No. 142.

1® Zob. art. 8 PZ EKS z 1991 r. Por. szerzej: M. Mohr, The Turin Protocol of 22 October
1991. A Major Contribution to Revitalizing the European Social Charter, ,,European
Journal of International Law” 1992, no. 3, s. 362-370.

' KM RE, CM/DEL/Concl (91))467, Item 11,z 11.12.1991 r.: ,[...] 4. requested the
States party to the Charter and the supervisory bodies to envisage the application
of certain of the measures provided for in this Protocol before its entry into force,
in so far as the text of the Charter will allow”; https://search.coe.int/cm/pages/
result_details.aspx?objectid=09000016804fo5df (dostep: 23.12.2020).

** Additional Protocol to the European Social Charter Providing for a System of Collective
Complaints, ETS No. 158, wszedl w zycie 1.07.1998 .

' European Social Charter (revised), ETS No. 163; weszta w Zycie 1.07.1999 r.

2 W szczego6lnosci dodane zostato prawo osob starszych do ochrony socjalnej (art. 23
ZEKS); ogolne prawo do edukacji (art. 17 ZEKS); prawo do ochrony przed ubo-
stwem i wykluczeniem spolecznym (art. 30 ZEKS); prawo do mieszkania (art. 31
ZEKS); rozwiniete zostalo — w stosunku do brzmienia tego prawa w EKS prawo
0s0b z niepetnosprawnoscia do niezaleznosci, integracji spotecznej i uczestnictwa
w zyciu spolecznym (art. 15 ZEKS); oraz klauzula niedyskryminacji (art. E ZEKS).
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W zalozeniu jej twércow ZEKS ma zastapi¢ EKS po zwigzaniu si¢ nia przez
wszystkie dotychczasowe panstwa-strony EKS. ZEKS zyskuje poparcie wsrod
panstw czltonkowskich RE, ale nastepuje to stopniowo — obecnie na 47 panstw
czlonkowskich RE zwigzaly si¢ nig 34 panstwa, przy czym nie zawsze s3 to
panstwa, ktore ratyfikowaty EKS. Taka sytuacja wynika z faktu, ze ZEKS jest
niezaleznym i odrgbnym traktatem i dla zwigzania si¢ nim nie jest konieczne
wczesniejsze ratyfikowanie EKS. Wieksza popularno$¢ ZEKS w stosunku
do EKS (biorac pod uwage liczbe ratyfikacji) pozwala post-factum uzna¢ decyzje
o reformie za decyzje trafna.

Pomimo podpisania i wyrazenia w ten sposob woli zwigzania si¢ ZEKS?,
Polska jej nie ratyfikowala, thlumaczac to niedostatecznym stopniem zgodno-
$ci prawa krajowego z gwarancjami ZEKS, z jednej strony, oraz — podobnie
jak w przypadku odmowy zwigzania si¢ PD do EKS z 1995 r. ustanawiajg-
cym system skarg zbiorowych - zastrzezeniami co do charakteru prawnego
praw spolecznych?. Zastrzezenia te mozna sprowadzi¢ do twierdzenia, ze
prawa te nie majg charakteru normatywnego, a zatem nie podlegaja bezpo-
$redniemu stosowaniu w polskim porzadku prawnym?. Twierdzenia takiego,

** Nastgpilo to 25.10.2005 r. Zauwazy¢ warto, ze w komunikacie prasowym
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej z 2005 r. zadeklarowano, ze ,,[...] podpi-
sanie Karty jest wyrazem przywiazania Polski do ideatéw i zasad zapisanych w tym
dokumencie. W stopniu okreslonym warunkami rozwoju gospodarczego i spotecz-
nego, idealy i zasady zapisane w Karcie bedg wsparciem w wytyczaniu kierunkéw
polityki spolecznej i ksztaltowaniu §rodkow jej realizacji. Beda jednym z waznych
elementéw my$lenia o stosunkach pracy oraz dialogu z partnerami spotecznymi.
[...] W zwigzku z wynikami analizy ustawodawstwa polskiego z postanowieniami
Karty oraz mozliwymi konsekwencjami ekonomicznymi i spolecznymi ich usu-
niecia, przewiduje sie w 2006 roku podjecie systemowych prac w kierunku ratyfi-
kowania dokumentu. Zob. https://archiwum.mpips.gov.pl/aktualnosci-wszystkie/
pomoc-spoleczna/art,4326,podpisanie-zrewidowanej-europejskiej-karty-spolecznej.
html (dostep: 23.12.2020). Na temat mozliwosci ratyfikacji ZEKS por. szerzej:
A.M. Swiatkowski, Zrewidowana Europejska Karta Spoteczna — perspektywy ratyfi-
kacji, ,Monitor Prawa Pracy” 2006, nr 2, s. 1-11; I. Jakubowska, Strategia Ratyfikacji
Zrewidowanej Europejskiej Karty Spolecznej: blyskawiczna operacja czy dtugi marsz?
(Poznat, 21.04.2017 1.), ,Monitor Prawa Pracy” 2017, nr 6, s. 286-287.
Por. odpowiedz ministra pracy i polityki spolecznej — z upowaznienia prezesa Rady
Ministréw - na interpelacje nr 1803 w sprawie ratyfikacji Zrewidowanej Europejskiej
Karty Spolecznej (ZEKS), http://www.sejm.gov.pl/sejmy.nsf/InterpelacjaTresc.
xsp?key=59ACEDSE (dostep: 23.12.2020).
** Szerzej na temat tych zastrzezen oraz ich krytyki: K. Sekowska-Kozlowska,
R. Wieruszewski, Zaleglosci ratyfikacyjne Polski w dziedzinie praw cztowieka,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 3, s. 4-13; J. Maciejewska, Miedzynarodowy
Ltozwdj” spotecznych praw czlowieka - stanowisko polskie, [w:] Prawa czlowieka

2.

-



192 Adam Ploszka

majac na uwadze tres¢ praw socjalnych, gospodarczych i kulturalnych zagwa-
rantowanych w Konstytucji RP, nie sposdb uzna¢ za przekonywujace. Polska
regulacja konstytucyjna, w ktérej charakter normatywny praw spotecznych
nie jest kwestionowany, w przewazajacej mierze jest tozsama z regulacjg praw
spolecznych w ZEKS oraz MPPGSIK. Z kolei w odniesieniu do twierdzenia
o braku zgodnosci polskiego ustawodawstwa z ZEKS nie sposob nie zauwazyc,
ze z biegiem czasu argument ten coraz bardziej traci na znaczeniu, a takze,
ze w istocie moze on zosta¢ odniesiony do kazdego traktatu praw czlowieka,
wstrzymujac mozliwos¢ zwigzania si¢ nim przez Polske kiedykolwiek.

11. Mandat i struktura EKPS

I1.1. EKPS JAKO GEOWNY ORGAN MECHANIZMU EKS

EKPS, stanowigcy zasadniczy element mechanizmu EKS, jest organem umoco-
wanym traktatowo w art. 25 EKS. Okresla on kompetencje EKPS, powierzajac
mu kluczowa role w mechanizmie rozpatrywania raportéw panstw z wyko-
nywania wigzacych ich obowigzkéw na gruncie EKS. W odniesieniu do tych
raportéw EKPS wydaje konkluzje (conclusions), stwierdzajac zgodnos¢, badz
brak zgodnosci, ustaw, przepiséw wykonawczych i praktyki krajowej z trescig
zobowigzan wynikajacych z ratyfikowanych przez panstwa postanowien EKS
(art. 24 EKS). W ramach badania raportéw EKPS dokonuje takze wykiadni
postanowien EKS (statement of interpetation). EKPS rozpatruje nadto — na
podstawie PD do EKS z 1995 r. - skargi zbiorowe. W nastepstwie ich rozpo-
znania EKPS wydaje decyzje (decisions). Ustala w nich czy panstwo, przeciwko
ktéremu wniesiona zostala skarga, wykonalo nalezycie badz nie obowigzki
wynikajace z postanowienia EKS, ktdrego skarga dotyczy (art. 8 ust 1 PD do EKS
z 1995 r.)**. Kompetencje te zostang scharakteryzowane szczegdtowo ponizej.
W tym miejscu nalezy tylko doda¢, ze EKS nie okreslita szczegétowo sposobu

w polskiej polityce zagranicznej, red. A. Bieiczyk-Missala, R. Kuzniar, Warszawa
2007, s. 124-139; A. Ploszka, Skutecznosé miedzynarodowej ochrony praw spolecz-
nych obywateli RP - przyczynek do dyskusji, [w:] Prawo do godnego zycia w swietle...,
Warszawa 2018, s. 107-117.

*¢ Por. wybor orzecznictwa EKPS: Digest of the Case Law of the Decisions and
Conclusions of the European Committee of Social Rights, https://rm.coe.int/digest-
-2018-parts-i-ii-iii-iv-en/1680939f80 (dostep: 23.12.2020).



Europejski Komitet Praw Spolecznych 193

dziatania EKPS, pozostawiajac to do uregulowania w formie jego regulaminu
wewnetrznego?”.

II.2. STATUT CZEONKOW EKPS

Wprawdzie art. 25 EKS stanowi, ze w sklad EKPS wchodzi co najmniej dzie-
wieciu niezaleznych ekspertéw, niemniej na mocy decyzji KM RE z 2001 1.,
Komitet ma 15 ekspertow?:.

Tryb wyboru czlonkéw Komitetu zostal okreslony w EKS i nie ulegl on
dotychczas zmianie, cho¢ PZ EKS z 1991 r. przewiduje, ze cztonkéw Komitetu
wybiera¢ bedzie ZP RE, ale postanowienie to nie jest stosowane®. Trudno zro-
zumie¢ powody tej decyzji, tym bardziej, ze wybor czlonkéw EKPS przez ZP RE
niewatpliwie wzmocnitby ich niezaleznos¢, tak jak to ma miejsce w wypadku
wyboru sedzidw ETPC*. Obecnie wigc cztonkowie EKPS sg wybierani przez
KM RE sposrdéd kandydatéw zgtoszonych przez panstwa-strony EKS?. Karta
stawia im wymog ,,odznaczania si¢ najwyzszg prawoscia i uznang kompeten-
cja w sprawach spotecznych, krajowych i migdzynarodowych”*>. Cztonkowie
EKPS nie sg reprezentantami panstw-stron EKS. Podkresla to wyraznie art. 25
ust. 4 EKS, stanowigc, ze ,cztonkowie Komitetu bedg zasiada¢ we wlasnym
imieniu”, a tym samym wykonujac swoje zadania, nie powinni si¢ kierowa¢
interesem panstwa, z ramienia ktérego zostali wybrani. Wyrazona w ten spo-
sob niezaleznos¢ cztonkéw EKPS zostata ostabiona dopuszczalnoscia reeleke;ji.
Zgodnie bowiem z art. 25 ust. 2 EKS sg oni wybierani na sze$cioletnig kadencje
i maja prawo ubiegania si¢ o reelekcje. To rozwiazanie moze negatywnie wptyna¢

*” Rules of the European Committee of Social Rights, https://www.coe.int/en/web/
european-social-charter/rules (dostep: 15.06.2021).

*® KM RE, European Social Charter. Increase in the number of members of the European
Committee of Social Rights, decision, 7.05.2001 r.

** Jak wiadomo, przepis ten jako jedyny z tego protokolu nie zostal objety decyzja
KM RE o tymczasowym stosowaniu.

% Art. 22 EKPC, por. szerzej: M. Balcerzak, Niezaleznos¢ Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka a status jego sedziéw, ,Problemy Wspolczesnego Prawa Miedzynarodowego,
Europejskiego i Poréwnawczego” 2014, vol. 12, s. 39-55; H.G. Schermers, Election
of Judges to the European Court of Human Rights, ,,European Law Review” 1998,
vol. 23, no. 6, s. 568-578.

3! W skladzie EKPS zasiadali dotychczas dwaj obywatele RP: A. Swigtkowski w latach
2003-2012 oraz M. Wujczyk w latach 2013-2019.

*2 Art. 25 ust. 1 EKS.
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na niezalezno$¢ cztonkéw, gdyz zamiar uzyskania ponownego poparcia rzadu
moze determinowac prace danego czfonka EKPS.

Obawa ta zdaje si¢ by¢ dostrzegana, czego wyrazem jest regula 3 regu-
laminu EKPS. Naklada ona na czlonkéw zaréwno obowigzek wypelniania
swoich obowigzkéw z zachowaniem zasady niezaleznosci oraz bezstronnoéci,
jak i obowigzek zachowywania poufnosci spraw i dyskusji prowadzonych na
posiedzeniach EKPS*’. Czlonkowie nie mogg takze wykonywa¢ funkcji, ktore
moglyby wplywa¢ na ich obowigzki zgodnie z zasadami wskazanymi w regule 3.

II1.3. TRYB PRAC EKS: WSPOLPRACA Z KR EKS I KM RE

EKPS ze swojego grona wybiera przewodniczacego, jednego badz kilku wice-
przewodniczacych oraz jednego sprawozdawce na okres dwoch lat*, ktorzy
tworza prezydium Komitetu, kierujace jego pracami®.

EKPS nie dziala w sposob staly, ale jest organem sesyjnym®. Przy czym EKS
nie okresla czestotliwosci sesji, pozostawiajac okreslenie ich ilosci i dtugosci
EKPS*. Moze on przy tym procedowac, tylko jesli w posiedzeniu bierze udziat
potowa czlonkéw. Wszystkie decyzje podejmowane s3 w drodze gtosowania,
zwykla wiekszoscig gloséw, a przewodniczacy posiada decydujgcy glos jedynie
w odniesieniu do procedury skargi zbiorowej*. Prace EKPS sg poufne, publiczne
sg tylko ich efekty*.

Podkreslenia wymaga fakt, ze EKPS jest wprawdzie zasadniczym organem
mechanizmu monitoringu wykonywania przez panstwa-stron zobowigzan
wynikajgcych z EKS, ale nie jest organem jedynym. W procedurze monitoringu
wykonywania przez paistwa przedmiotowych zobowigzan dzialajg jeszcze dwa
organy. Pierwszym jest Komitet Rzadowy (Governmental Committee, KR EKS),
drugim za§ KM RE.

KR EKS funkcjonuje w oparciu o art. 27 EKS. Sklada si¢ on z przedstawi-
cieli panstw-stron EKS, po jednym reprezentancie z kazdego panstwa. Wybor
delegata do KR EKS zostat pozostawiony w caloséci uznaniu panstwa — ani EKS,

** Regula 3 regulaminu EKPS.
** Reguta 5 regulaminu EKPS.
** Regula 8 regulaminu EKPS.
*¢ Regula 11 regulaminu EKPS.
%7 Regula 14 regulaminu EKPS.
** Ibidem.

** Regula 16 regulaminu EKPS.
** Reguta 15 regulaminu EKPS.



Europejski Komitet Praw Spolecznych 195

ani regulamin EKPS nie przewidujg w tym zakresie zadnych wymogow*'.
W praktyce przyjmuje sie, ze s to przedstawiciele ministerstw zwigzanych
z pracy i zabezpieczeniem spolecznym®. W sktad KR EKS wchodzg takze, w cha-
rakterze obserwatordw, przedstawiciele organizacji pracodawcow i zwigzkow
zawodowych: European Trade Union Confederation (ETUC), Business Europe
(ex UNICE) oraz International Organisation of Employers (IOE). Ponadto moze
on konsultowac si¢ z przedstawicielami migdzynarodowych organizacji poza-
rzadowych, ktore majg status konsultacyjny przy RE i posiadajg szczegdlne
kompetencje w sprawach regulowanych EKS.

Kompetencje KR EKS zostaly ostatecznie uksztaltowane przez PZ EKS
z 1991 1., ktory w art. 4 wyraznie wykluczyl kompetencje KR EKS do dokony-
wania wykiadni postanowien EKS. Jest to wazne, gdyz wczesniejsze postano-
wienia EKS stanowigce o kompetencjach KR EKS budzity watpliwosci i rodzity
napigcia pomiedzy KR EKS a EKPS*. Obecnie zasadnicza kompetencja KR RE
w procedurze raportéw jest wybor spraw, w ktorych EKPS stwierdzil niezgod-
no$¢ dzialan panstwa z EKS, tj. wybor sytuacji, w ktérych KR EKS ma prawo
rekomendowaé KM RE przyjecie rekomendacji dla zainteresowanego panstwa.
W procedurze skargowej jego rola zostata organiczna do wpadkowej mozliwo-
$ci wydania opinii — na potrzeby KM RE - w sytuacji, gdy pojawia si¢ nowe
okoliczno$ci, do ktérych nie odnidst EKPS (art. 9 ust. 2 PZ EKS).

Ostatnim ogniwem tancucha monitoringu przestrzegania zobowigzan wyni-
kajacych z EKS jest Komitet Ministrow. W kontekscie procedury raportéow
KM RE - zgodnie z art. 29 EKS - wigkszo$cig dwdch trzecich gloséw przyj-
muje, na podstawie raportu KR EKS, rekomendacje dotyczaca calego cyklu
monitoringu oraz indywidualne rekomendacje kierowane do konkretnego
panstwa-strony. Z kolei w procedurze skargi zbiorowej w sytuacji, w ktdrej
EKPS stwierdzil naruszenie EKS, KM RE przyjmuje wiekszoscia dwdch trzecich
glosow rekomendacje, w ktdrej zaleca panstwu-stronie podjecie okreslonego
dzialania w zwigzku ze stwierdzeniem naruszenia EKS. W sytuacji, gdy po
zbadaniu skargi EKPS uzna, iz do naruszenia nie doszto, KM RE przyjmuje
rekomendacje zwykla wigkszoscig glosow (art. 9 ust 1 PD do EKS z 1995 r.).

*! Rules of Procedure of the Governmental Committee European Social Charter and
European Social Security Code, at its 134th meeting (November 2016), https://www.coe.
int/en/web/european-social-charter/governmental-committee (dostep: 30.06.2021).

2 A.M. Swigtkowski, Karta Praw Spotecznych Rady Europy, Warszawa 2006, s. 535.

43 Ibidem, s. 540.
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111. Mechanizm raportéw

Podstawowym $rodkiem monitoringu wykonywania przez panstwa zobowig-
zan wynikajacych z EKS sg raporty. Srodek ten ma charakter obligatoryjny dla
kazdego panstwa-strony EKS. Mechanizm ten w zatozeniu stuzy podwyzszaniu
standardow praw spofecznych poprzez stworzenie forum wzajemnego dialogu
pomiedzy panstwami stronami EKS a EKPS i organizacjami pozarzagdowymi**.
Procedure raportéw reguluje EKS w art. 21-29. Przedmiotowa procedura
zostala przejeta nastepnie przez ZEKS.

III.1. PROCEDURA RAPORTOW

Panstwo bedgce strong EKS jest zobowigzane do przedstawienia corocznego
raportu do 31 pazdziernika danego roku kalendarzowego. Na mocy decyzji
KM RE panstwo sprawozdaje w nim stan wykonania zobowigzan wynikajg-
cych z jednej z tematycznych grup praw: (1) zatrudnienie, szkolenia i réwno-
uprawnienie (art. 1, 9, 10, 15, 18, 20, 24 i1 25 EKS); (2) zdrowie, ubezpieczenia
spoteczne oraz ochrona spoteczna (art. 3, 11, 12, 13, 14, 23 i 30 EKS); (3) prawa
pracownicze (art. 2, 4, 5, 6, 21, 22, 26, 28, 29 EKS), (4) dzieci, rodzina i migranci
(art.7,8,16,17, 19,27 EKS)*. W 2021 r. pafistwa beda skladac raport dotyczacy
trzeciej grupy tematycznej*’. Panstwa sa zobowigzane takze do ponownego
sktadania raportéw w kolejnym roku w zakresie kwestii, w ktoérych EKPS
stwierdzil brak zgodnosci dziatan panstwa z EKS na skutek braku informacji
przekazanych przez panstwo.

Ze wzgledu na scharakteryzowang wyzej procedure zwigzywania sie
panstw EKS, w ktdrej panstwa maja mozliwo$¢ wyboru praw spolecznych,
ktore decydujq si¢ zagwarantowac, zakres materialny raportow poszczegolnych

** Por. szerzej: International Organization of Employers, The European Social Charter
and its Supervision. Opportunities, Concerns, and the Role of the IOE, https://www.
ioe-emp.org/index.php?eID=dumpFile&t=f&f=123297&token=371e208cdc-
c8bia8bbaocdebafedc85658cof28b (dostep: 23.12.2020).

** Kalendarz tematéw do raportowania zostal ustalony w decyzji KM RE CM(2014)26.

6 Podzial na podgrupy tematyczne zostal przyjety decyzja KM RE z 3.05.2006 r.,
CM (2006)53, https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=090000
16805d7fos (dostep: 23.12.2020).
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panstw jest rozny*’. Osobno panstwa sg zobowigzane sktada¢ raporty w odnie-
sieniu do postanowien Karty, ktérymi si¢ nie zwigzaty (art. 22 EKS).

Panstwa-strony EKS, ktére zaakceptowaly mechanizm skarg zbiorowych,
sktadajg uproszczong wersje¢ raportu co dwa lata, zgodnie z kolejnoscig usta-
long w 2014 r.*® W takiej sytuacji raport ogranicza si¢ jedynie do wykazania
postepow we wdrazaniu decyzji EKPS, wynikajacych z systemu skargowego®.
Niewatpliwie rozwigzanie takie stanowi zachete do zwigzania sie procedura
skargowa przez panstwa.

W ramach procedury raportéw, na podstawie art. 23 ust. 1iart. 27 ust. 2 EKS,
organizacje pozarzagdowe moga sklada¢ informacje uzupelniajace (additio-
nal information), okreslane zwyczajowo jako raporty cienie (shadow reports)
na temat sposobu wykonywania przez panstwa-strony EKS poszczegélnych
obowigzkow wynikajacych z EKS. Raporty te s3 nastepnie analizowane przez
EKPS danego roku®. Karta umozliwia skladanie raportéw miedzynarodowym
organizacjom majacym status uczestniczacy w RE (participatory status with
the Council of Europe)®', w szczegdlnosci tym, ktére sa w stanie udokumen-
towa¢ dlugoletnig prace na rzecz praw spolecznych. Prawem tym dysponujg
takze organizacje i instytucje, ktére maja dlugoletnie doswiadczenie w zakresie
przedstawiania raportow roznym organom RE. Uzupelniajace informacje do
raportu rzagdowego moga by¢ rowniez sktadane przez organizacje pracodawcow
i zwiazki zawodowe®>.

*7 Aktualizowana tabela ratyfikowanych przez poszczegolne panstwa praw EKS
dostepna jest na stronie Departamentu Europejskiej Karty Spotecznej: https://rm.coe.
int/1680630742 (dostep: 23.12.2020).

8 Zob. KM RE, Review of the Frequency of the Deputies’ Meetings — Bureau recommen-
dation, CM/Bur/Del(2014)26, 8.12.2014 1.

* G.T. Chatton, The Collective Complaints mechanism within the European Social
Charter: Making Economic and Social Human Rights Really Matter, [w:] Human Rights
at the Center, red. S. Besson, M. Hottelier, F. Werro, Schulthess 2006, s. 117-120.

*° Por. szerzej: C. Lougarre, How Can ()NGOs Engage with the European Committee
of Social Rights under the Monitoring Procedures of the European Social Charter,
Council of Europe Publishing 2019.

*! Na temat statusu uczestniczacego INGO por.: KM RE, Participatory status for
international non-governmental organisations with the Council of Europe, rezolucja
CM/Res(2016)3, 6.07.2016.

°2 Por. szerzej: A. Ploszka, D. Bychawska-Siniarska, Rola i znaczenie organizacji poza-
rzgdowych we wdrazaniu standardow Europejskiej Karty Spolecznej, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2020, nr 8, s. 16-23.
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III.2. EFEKTYWNOSC PROCEDURY RAPORTOW

EKPS analizuje raporty panstw-stron i na ich podstawie wydaje konkluzje na
temat postepoéw we wdrozeniu EKS. Konkluzje formutowane s3 w odniesieniu
do poszczegolnych panstw i wydawane sg pod koniec kazdego roku kalenda-
rzowego®*. W sytuacji, w ktérej EKPS stwierdzi nieprawidlowosci, w kolejnym
okresie sprawozdawczym panstwo zobowigzane jest do przedstawienia dodatko-
wych informacji o sposobie ich naprawienia®*. Konkluzje te stwarzaja doskonaty
punkt wyjscia dla ustawodawcy krajowego do podjecia dziatan dla ,,polepszenia
poziomu zycia i popierania dobrobytu spolecznego” oséb znajdujacych si¢ pod
jurysdykecja panstwa, o czym stanowi preambuta do EKS. Jednoczesnie stanowia
istotng informacje zwrotng na temat wykonywania przez panstwo przyjetych na
siebie zobowigzan w obszarze praw spoltecznych, mogac by¢ przez to postrze-
gane jako instrument rzecznictwa dla organizacji spoleczenstwa obywatelskiego
w zakresie wdrazania standardéw praw spolecznych.

Jak juz zostalo wspomniane wcze$niej, konkluzje EKPS sa nastepnie prze-
kazywane do KR EKS. Do zadan KR EKS nalezy wybodr spraw, ktére maja by¢
przedlozone KM RE, lecz wybdr ten jest ograniczony do spraw, w ktorych EKPS
stwierdzil, ze dzialanie panstwa bylo niezgodne z Kartg. Wraz ze sprawami
zwraca sie on do KM RE o przyjecie rekomendacji dla danego panstwa. Tym
samym mozliwa — i w praktyce czesta — jest sytuacja, w ktorej nie kazda nega-
tywna konkluzja EKPS stanie si¢ przedmiotem dalszych prac KM RE.

1v. Procedura skargi zbiorowej

Procedura raportéw zasadniczo nie jest postrzegana jako narzedzie, ktore
w sposob bezposredni wplywa na poprawe konkretnej sytuacji, bowiem nie
koncentruje si¢ na indywidualnych przypadkach naruszen praw spotecznych,
ale ukazuje obraz ich przestrzegania w szerszej perspektywie. Z tego wzgledu
w latach 9o. XX w. do mechanizmu EKS wprowadzona zostata procedura
skarg zbiorowych, co mialo na celu ulepszanie i wzmocnienie ochrony praw

*> 0. De Schutter, M. Sant’Ana, The European Committee of Social Rights, [w:] Human
Rights Monitoring Mechanisms of the Council of Europe, red. G. de Beco, Abington
2011, S. 29.

** Art. 4 regulaminu stosowania EKS, Rules of Procedure for Adopting Recommendations
Concerning the Application of the European Social Charter, 16-17.12.1998 r. Por. sze-
rzej: Social Rights Jurisprudence Emerging Trends in International and Comparative
Law, red. M. Langford, Cambridge 2009, s. 430.
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spolecznych zagwarantowanych przez EKS poprzez zwigkszenie udzialu part-
nerdw spolecznych i organizacji pozarzadowych w tym mechanizmie®.

IV.1. UZNANIE PRZEZ PANSTWO PROCEDURY SKARGI ZBIOROWE]

Panstwo moze zwigza¢ sie powyzszg procedure w dwojaki sposob, po pierwsze,
poprzez ratyfikacje protokotu dodatkowego stanowigcego procedure skarg
zbiorowych (PD do EKS z 1995 r.) i po drugie, poprzez ratyfikacje ZEKS**.

Wskazany protokot wszedt w zycie w 1998 1., po zwigzaniu si¢ nim przez
pie¢ panstw RE*”. Obecnie jego stronami jest 16 panstw. Spo$rdd tych panstw
deklaracje o uznaniu systemu skarg zbiorowych w trybie przewidzianym przez
ZEKS ztozyly do tej pory Bulgaria, Stowenia i Hiszpania®. Pafistwa RE zatem
ostroznie podchodzg do tego mechanizmu.

55 Por. szerzej: A.M. Swiatkowski, Quasi-jurysdykcyjna funkcja Komitetu Praw
Spotecznych Rady Europy, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 9, s. 46 i n.; M. Wujczyk,
Europejski Komitet Praw Spofecznych Rady Europy jako ponadpatristwowy organ
ochrony praw czlowieka, [w:] Instytucje ochrony praw cztowieka, red. B. Szmulik,
A. Poglddek, B. Przywora, Warszawa 2015, s. 257-267; K. Lasak, Warunki dopusz-
czalnosci skargi zbiorowej w systemie Europejskiej Karty Spotecznej, [w:] Polska i Rada
Europy 1990-2005, red. H. Machinska, Warszawa 2005, s. 237-257.

*¢ Artykut C - Nadzér nad wykonaniem zobowiazan wynikajacych z niniejszej Karty

Realizacja zobowigzan prawnych wynikajgcych z niniejszej Karty podlega
takiemu samemu nadzorowi, jak w przypadku Europejskiej Karty Spoteczne;j.
Artykul D - Skargi zbiorowe

1) Postanowienia protokotu dodatkowego do Europejskiej Karty Spofecznej prze-
widujacego system skarg zbiorowych maja zastosowanie do zobowiazan wyni-
kajacych z niniejszej Karty w odniesieniu do panstw, ktére ratyfikowaly ten
protokot.

2) Kazde panstwo, ktore nie jest zwigzane protokotem dodatkowym do Europejskiej
Karty Spolecznej przewidujacym system skarg zbiorowych, moze w momencie
sktadania swojego dokumentu ratyfikacyjnego, przyjecia lub zatwierdzenia
niniejszej Karty lub w dowolnym pdzniejszym czasie o$wiadczy¢ w drodze
notyfikacji skierowanej do Sekretarza Generalnego Rady Europy, ze przyjmuje
nadzor nad swoimi zobowigzaniami wynikajgcymi z niniejszej Karty zgodnie
z procedurg przewidziang we wspomnianym protokole.

*7 Byly to: Cypr, Wlochy, Norwegia, Portugalia i Szwecja.

*® Lista podpisow, ratyfikacji i deklaracji dostepna jest na stronie: https://www.coe.
int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/163/signatures?p_auth=6W
KmbcgT (dostep: 15.06.2021).
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IV.2. ZAKRES PODMIOTOWY I PRZEDMIOTOWY PROCEDURY
SKARGI ZBIOROWE]

Cechg charakterystyczng tej procedury — przekladajacg sie na jej nazwe — jest
upowaznienie wybranych podmiotéw zbiorowych do wnoszenia przedmioto-
wych skarg, a nie ,,kazdej osoby fizycznej, organizacji pozarzadowej lub grupy
jednostek’, jak ma to miejsce w przypadku procedury skargi indywidualne;j
okreslonej w art. 34 EKPC*. Prawo do wniesienia skargi maja wskazane cztery
grupy podmiotéw (art. 1 PD do EKS z 1995 1.).

Do pierwszej grupy nalezg migdzynarodowe organizacje pracodawcow
i zwigzkéw zawodowych zaproszone do udziatlu w pracach KR EKS (art. 27 § 2
ZEKS); s3 to obecnie European Trade Union Confederation (reprezentujaca pra-
cownikow), Business Europe (reprezentujaca pracodawcdw) oraz International
Organiztion of Employers (reprezentujaca pracodawcow).

Druga grupe stanowig pozarzadowe organizacje miedzynarodowe, kto-
rym RE przyznala prawo wyrazania stanowiska, wpisane przez KM RE na liste
organizacji uprawnionych do skladania skarg zbiorowych. Obecnie jest to kil-
kadziesigt organizacji pozarzagdowych, w tym m.in.: International Commission
of Jurists, International Federation of Human Rights, European Federation of
National Organisations Working with the Homeless®.

Trzecia grupa obejmuje reprezentatywne organizacje pracodawcow i repre-
zentatywne zwiazki zawodowe majace prawo prowadzenia dziatalnosci w gra-
nicach jurysdykeji panstwa-strony RE. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze
w opinii EKPS pojecie organizacji reprezentatywnej ma na gruncie postanowien
PD do EKS z 1995 r. charakter autonomiczny®'. Oznacza to, ze EKPS sam roz-
strzyga, czy konkretnej organizacji mozna przyznac status organizacji repre-
zentatywnej, czy tez nie. Dokonujgc tej oceny, EKPS bierze m.in. pod uwage
liczbe cztonkéw danej organizacji i role, jaka organizacja pelni w negocjacjach

% Por. szerzej: G.T. Chatton, op. cit., s. 117-120; A.M. Swiatkowski, Karta Praw
Spolecznych..., s. 546-549.

¢ Por. Governmental Committee of the European Social Charter and the European
Code of Social Security, List of International Non-Governmental Organisations
(INGOs) entitled to lodge collective complaints; https://rm.coe.int/gc-2019-1-bil-
list-ingos-01-01-2019/1680947cdy (dostep: 23.12.2020).

' M. Wujczyk, Procedura skarg zbiorowych jako instrument praw socjalnych, [w:]
Europejska Karta Spoleczna: wyzwanie i mozliwosci. 25. rocznica przystgpienia
Polski do Rady Europy, red. L. Nawacki, A. Szalek, M. Wujczyk, Warszawa 2017,
S. 154-155.
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prowadzonych na poziomie krajowym®. Niemniej jednak powyzsze podmioty
moga pozwac jedynie te panstwa, w granicach jurysdykcji ktérych dziataja.

Warto podkresli¢, ze EKPS nie podchodzi rygorystycznie do uznawania
organizacji skladajacych skarge za reprezentatywne. Jest to zapewne moty-
wowane checig jak najszerszego rozpropagowania procedury skarg zbioro-
wych. Wraz ze wzrostem liczby skarg wnoszonych do EKS mozliwa wydaje
si¢ zmiana dotychczasowego stanowiska i przyjecie zawezajacej koncepcji
reprezentatywnos$ci®.

Ostatnig grupa podmiotéw majacych mozliwo$¢ wnoszenia skarg sg krajowe
organizacje pozarzagdowe uprawnione do prowadzenia statutowej dziatalnosci
w granicach jurysdykcji panstwa-strony. Niemniej jednak dla przyznania prawa
do wnoszenia skarg zbiorowych tej grupie panstwo musi wyrazi¢ dodatkowa
zgode®. Takie rozwigzanie budzi pewne zastrzezenia. Okreslone panistwo-strona,
majgc $wiadomos¢ krytycznych uwag formutowanych przez okreslong organi-
zacje pozarzadowa w innych miedzynarodowych procedurach praw czlowieka,
moze bowiem nie wyrazi¢ zgody na przyznanie takiego prawa, skutecznie
tamujac w ten sposob szanse na przedstawienie przez obywateli danego pan-
stwa swoich ocen sposobu wykonywania obowigzkéw wigzacych dane panstwo
na gruncie EKS. Co wigcej, obraz przestrzegania EKS przez panstwo moze
zosta¢ zaburzony poprzez przyznanie takiego prawa organizacji typu GONGO
(government-organized non-governmental organization).

I1V.3. ROZPATRYWANIE SKARGI ZBIOROWE]

Kryteria dopuszczalno$ci skargi zostaty okreslone w PD do EKS z 1995 r. oraz
regulaminie EKPS®. Skarga musi by¢ sporzadzona na pismie, powinna by¢ skie-
rowana do sekretarza wykonawczego (executive secretary)**. Ponadto powinna
zawiera¢ konkretne informacje, takie jak:

* R. Birk, The Collective Complaint. A New Procedure in the European Social Charter,
[w:] Labour Law and Industrial Relations at the Turn of the Century, Liber Amicorum
in Honour of Roger Blanpain, red. C. Engels, M. Weiss, London-Boston 1998,
S. 265-266.

® M. Wujczyk, Procedura skarg zbiorowych..., s. 155.

¢* Ibidem.

5 Zob. Part VIIIL: The Collective Complaints Procedure, Rule 23 i 24.

% Sekretarz wykonawczy - do ktdrego regulamin EKPS odnosi si¢ kilkukrotnie - pelni
kluczows role w zakresie organizacji prac EKPS, formalnie administrujac jego
pracami.
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 nazwe i informacje kontaktowe organizacji skladajacej skarge,

« poswiadczenie, ze osoba skladajaca i podpisujaca skarge jest upowaz-
niona do reprezentowania organizacji,

o panstwo, przeciwko ktéremu skladana jest skarga,

o dane domniemanej ofiary naruszenia(en),

» o$wiadczenie potwierdzajace, ze organizacja lub zwiazek zawodowy
jest uprawniony do skladania skarg zbiorowych zgodnie z artykutem 1
protokotu,

« o$wiadczenie potwierdzajace, Ze domniemane naruszenie(-a) miato(-y)
miejsce po dacie, w ktdrej protokot wszedl w zycie wobec danego panstwa
(ratione temporis),

« wskazanie postanowienia lub postanowien Karty, co do ktérych istnieje
domniemanie, ze zostaly naruszone (art. 4 PD do EKS z 1995 r.) (ratione
materiae),

« fakty i argumenty dotyczace domniemanego naruszenia (art. 4 PD do
EKS z 1995 1.).

Dodatkowo skargi skladane przez mi¢dzynarodowe lub krajowe organi-
zacje pozarzadowe powinny opisywac ,,szczegolna kompetencje” organizacji
w odniesieniu do spraw objetych skarga, zgodnie z art. 3 PD do EKS z 1995 r.¢’

Procedura rozpatrywania skarg zbiorowych podzielona jest na dwa etapy®®.
W pierwszym EKPS bada, czy w skardze zostaly spetnione wymogi formalne.
Jezeli skarga przejdzie ten etap weryfikacji, jest ona przekazywana rzadowi pan-
stwa, przeciwko ktoremu wniesiona zostata skarga. Paiistwo to ma mozliwos¢
ztozenia pisemnej odpowiedzi na zarzuty podnoszone w skardze. Nastepnie
strona skarzaca moze odpowiedzie¢ na zarzuty w niej podniesione. W wyjat-
kowych przypadkach, na wniosek stron postepowania lub z inicjatywy wlasnej
EKPS, moze by¢ wyznaczona ,,rozprawa’ .

Zgodnie z art. 321 32A regulaminu inne panstwa strony PD do EKSz 1995 r.
oraz organizacje pozarzagdowe, ktore nie byly zaangazowane w postepowanie

7 Zgodnie z art. 3 PD do EKS z 1995 r. miedzynarodowe organizacje pozarzadowe
i krajowe organizacje pozarzadowe, o ktérych mowa odpowiednio w art. 1 lit. b)
iart. 2, moga skladac skargi zgodnie z procedura przewidziana w wyzej wymienio-
nych przepisach wylacznie w odniesieniu do spraw, w ktérych uznano, ze posiadaja
one szczegdlne kompetencje.

8 Reguly: 29-30 oraz 31-35 regulaminu EKPS. Por. szerzej: D.J. Harris, J. Darcy, The
European Social Charter, Nowy Jork 2001.

*® Art. 7 ust. 4 PD do EKS z 1995 1., regula 33 i regula 34 regulaminu EKPS. Por. sze-
rzej: H. Cullen, The Collective Complaints Mechanism of the European Social Charter,

»European Law Review” 2000, no. 25, s. 61-93.
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ze skargi zbiorowej, moga wypowiedzie¢ si¢ w postepowaniu jako ,,strona
trzecia”. Na podstawie art. 32 regulaminu EKPS moze on zaprosi¢ miedzy-
narodowe organizacje pracodawcow, zwiazki zawodowe do przedstawienia
opinii. Mozliwos¢ taka maja European Trade Union Confederation (ETUC),
Business Europe, Union of Industrial and Employers’ Confederations of Europe
i International Organisation of Employers. Ztozona opinia jest przekazywana
do wiadomosci rzadowi oraz organizacji wnoszacej skarge zbiorowa. EKPS
na podstawie reguly 32A regulaminu moze zaprosi¢ kazdg organizacje lub
instytucje, ktora posiada wiedz¢ z zakresu skargi, do przedstawienia opinii.
Jakkolwiek w praktyce partnerom spotecznym - zwlaszcza ETUC - zdarza si¢
przedkladad tego typu opinie, tak panstwa trzecie robig to niezwykle rzadko.

Reguta 36 regulaminu przyznaje EKPS kompetencje do ustalenia tzw. §rodka
natychmiastowego (immediate measure), w stosunku do panstwa, przeciwko
ktéremu wniesiona zostata skarga, po stwierdzeniu jej dopuszczalnosci, w ktd-
rym EKPS wskazuje $rodki do natychmiastowego podjecia, gdyz jest to nie-
zbedne dla uniknigcia nieodwracalnej szkody lub krzywdy zainteresowanych
0s6b. Dotychczas EKPS zdecydowal si¢ na zastosowanie tego typu $rodka
w przypadku pieciu skarg”.

EKPS analizuje argumenty przedstawiane w toku postepowania i dowody
przedstawione przez strony i na ich podstawie wydaje decyzj¢ co do meritum
sprawy, w ktorej wskazuje, czy konkretne rozwigzania prawne badz praktyka
sg zgodne z postanowieniami EKS.

Podobnie jak orzeczenia ETPC, decyzje EKPS dostgpne s3 w bazie HUDOC”.

’® Por. Improving the Protection of Social Rights in Europe. Volume 1. Analysis of the
Legal Framework of the Council of Europe for the Protection of Social Rights in Europe,
Adopted by the CDDH at Its 89th Meeting (19-22 June 2018), s. 48, https://rm.coe.
int/droits-sociaux-volume-i-eng/1680a0770a (dostep: 23.12.2020).

7t Wedlug stanu na 15.03.2021 r. byly to sprawy: European Roma Rights Centre (ERRC)
. Belgii, skarga nr 185/2019; Amnesty International p. Wlochom, skarga nr 178/2019;
International Commission of Jurists (IC]) and European Council for Refugees and
Exiles (ECRE) p. Grecji, skarga nr 173/2018; Conference of European Churches (CEC)
p. Niderlandom, skarga nr 9o/2013; European Federation of National Organisations
working with the Homeless (FEANTSA) p. Niderlandom, skarga nr 86/2012.

72 https://hudoc.esc.coe.int (dostep: 20.03.2021).
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I1V.4. POZASADOWY CHARAKTER PROCEDURY ROZPATRYWANIA
SKARGI ZBIOROWE]

Rozstrzygniecie sprawy w formie decyzji, a nie w formie wyroku, jak ma to
miejsce w przypadku ETPC, czy szerzej rzecz ujmujac, sposob zdefiniowania
kompetencji EKPS jako organu niesgdowego, wynika z systemowego okreslenia
roli EKPS. Zasadniczo sprowadza si¢ ona do prowadzenia z panistwem-strona,
przeciwko ktéremu zostata wniesiona skarga, dialogu, ktdrego celem jest wypra-
cowanie stanowiska w rozwiazaniu problemu wynikajacego ze stosowania EKS”.

Konsekwentnie, decyzja EKPS co do meritum skargi jest przekazywana zain-
teresowanym stronom oraz KM RE w raporcie, ktory jest podawany do publicz-
nej wiadomosci w ciggu czterech miesigcy od jego przekazania. Na podstawie
raportu EKPS Komitet Ministréw podejmuje rezolucje. W razie potrzeby moze
rekomendowaé zainteresowanemu panstwu podjecie szczeg6lnych srodkow
w celu dostosowania sytuacji do wymogéw EKS™. Paiistwo z kolei zobowigzane
jest do wskazywania sposobu wykonania decyzji w raportach, sktadanych co
dwa lata, o czym mowa byla wyzej™.

Majac powyzsze na uwadze, uznac nalezy, ze stosowane w doktrynie okre-
$lenie EKPS jako organu quasi-jurysdykcyjnego’ jest okresleniem mogacym
wprowadzaé¢ w blad, w sytuacji, gdy pojecia tego uzywa si¢ dla pokazania
podobienstwie EKPS do organu sadowego. Przeprowadzona analiza dowodzi,
ze kompetencje i rola EKPS w obszarze skarg zbiorowych dalece odbiega od
kompetencji i roli sagdu miedzynarodowego. Reasumujgc, zasadniczg i w istocie
jedyna funkcja EKPS jest monitoring zapewniania praw spotecznych przez
panstwa-strony EKS, ktory prowadzony jest za posrednictwem dwoch narze-
dzi - raportow i skarg zbiorowych. Tym samym EKPS nalezatoby raczej okresla¢
pojeciem organu monitorujacego, gdyz jego kompetencje w obszarze skarg
zbiorowych jedynie pozornie upodabniaja go do organu sagdowego.

7> R. Wieruszewski, System skarg. Jego znaczenie i rola, [w:] Europejska Karta Spoleczna...,
s. 135.

7* Art. 4 regulaminu dotyczacego stosowania EKS, Rules of Procedure for Adopting
Recommendations Concerning the Application of the European Social Charter,
16-17.12.1998 1.

”® G.T. Chatton, op. cit., s. 142-144.

76 A.M. Swigtkowski, Quasi-jurysdykcyjna funkcja..., s. 46-55; A. Gadkowski,
Charakterystyka quasi-sgdowych funkcji Europejskiego Komitetu Praw Spotecznych
w procesie rozpatrywania skarg zbiorowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2016, z. 3, s. 35-48.
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v. Mechanizm EKS w praktyce

Ocena funkcjonowania mechanizmu monitoringu wykonywania przez panstwa
zobowigzan wynikajacych z EKS, ktérego kluczowym elementem jest EKPS,
nie moze by¢ przeprowadzona w oderwaniu od oceny samej EKS. Jakkolwiek
pozytywnie, z perspektywy ochrony praw spotecznych, nalezy oceni¢ decy-
zj¢ z poczatku lat 9o. o rozpoczeciu reformy przedmiotowego mechanizmu,
a zwlaszcza o ustanowieniu mechanizmu skargowego, tak wskazany proces
wzmacniania poziomu gwarancji praw socjalnych i gospodarczych w ramach
EKS miat takze swéj negatywny skutek.

V.1. SKUTKI REFORMY MECHANIZMU EKS

Sposdb przeprowadzenia tej reformy doprowadzil do sytuacji, w ktorej rownole-
gle obowiazuja dwa — wlasciwe tozsame - traktaty, tj. EKS i ZEKS. Jednocze$nie
sam monitoring jest ksztaltowany przez EKS i dwa kolejne traktaty, z ktoérych
jeden — PZ EKS z 1991 r. - cho¢ nie zostal ratyfikowany przez wszystkie pan-
stwa — zostal wprowadzony w zycie na mocy decyzji o charakterze politycznym.
Obecnie zatem przedmiotowy mechanizm EKS, a jednocze$nie ZEKS jest skon-
struowany nie tylko w oparciu o przepisy rangi traktatowej, ale takze w oparciu
o liczne decyzje KM RE, regulamin EKPS oraz regulamin KR EKS. Z jednej
strony, sytuacja ta stwarza wigkszg elastycznos¢ w dostosowywaniu mechani-
zmu EKS do aktualnych wyzwan zwigzanych z jej implementacja. Z drugiej —
rodzi trudnosci w zrozumieniu zasad tego mechanizmu, co w naturalny sposob
przeklada si¢ na spadek jego atrakcyjnosci z perspektywy ofiar naruszen praw
socjalnych i gospodarczych.

Dla poréwnania warto wskaza¢, ze w przypadku kluczowej dla miedzyna-
rodowej ochrony praw cztowieka i podstawowych wolno$ci w porzadku praw-
nym RE konwencji - tj. EKPC, zmiany w jej mechanizmie wchodzily w zycie
zasadniczo dopiero po zwigzaniu si¢ nimi przez wszystkie panstwa-strony
EKPC”. Na przestrzeni lat — czego szczegdlnym wyrazem byla reforma doko-
nana na mocy P-11 do EKPC - podejmowane byly przy tym liczne dzialania,

7 Dotyczylo to P- 2, P-3, P-5, P-8, P-11 do EKPC. Por. w tym zakresie wyjatkowy P-9
do EKPC oraz drugi z wyjatkow, wymuszony trudnosciami w ratyfikacji P-14 do
EKPC, co w ostatecznosci skutkowato przyjeciem P-14-bis. Szerzej: I.C. Kaminski,
Protokét nr 14 bis do EKPCz: dorazna reforma procedury przed ETPCz, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2019, nr 11, s. 25-28.
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by mechanizm EKPC byt mozliwie najbardziej dostepny dla kazdej osoby?,
cho¢ nie sposob nie zauwazy¢, ze trend ten ostatnimi laty ulegt pewnemu
odwroéceniu - co jest szczegdlnie widoczne w P-14 1 P-15 do EKPC.
Analizujagc mechanizm EKS w relacji do mechanizmu zapewniania praw
czlowieka i podstawowych wolnosci gwarantowanych przez EKPC, nie sposob
nie zauwazy¢, ze EKS nie zostala wyposazona w tak skuteczny mechanizm,
jak EKPC. Poza oczywistg konstatacja, ze mechanizm ten nie ma charakteru
sagdowego, zauwazy¢ warto, ze obligatoryjny charakter ma tylko jeden z ele-
mentéw tego mechanizmu, tj. obowigzek cyklicznego przedkladania przez
panstwa strony EKS raportéw z wykonania EKS, za$ fakultatywny charakter
ma procedura skargowa, ktérej dodatkowg specyfika jest wyposazenie w prawo
do skargi nie kazdej osoby, a reprezentujace je okreslone podmioty zbiorowe.
Co wigcej skargi te, jak sama nazwa wskazuje, nie moga dotyczy¢ z natury rzeczy
indywidualnych naruszen praw spofecznych, gdyz sg skladane przez podmioty
zbiorowe i przez to dotyczg kwestii natury ogdlnej, systemowe;j”, co przektada
sie na to, ze osoby, ktorych prawa socjalne czy gospodarcze zostang naruszone,
dochodzg swoich praw w mechanizmie EKPC, a nie mechanizmie EKS*.
Mechanizm EKS w przewazajacej mierze ma przy tym charakter mecha-
nizmu politycznego. Jakkolwiek kluczowg role petni w nim EKPS, tak nie
posiada on decydujacego glosu w obydwu elementach tego mechanizmu.
Ostatecznie decyzje podejmuje bowiem KM RE w oparciu o rekomendacje
KR EKS. Co wigcej, sktad EKPS jest ksztaltowany w sposob niegwarantujgcy
najwyzszych standardéw niezaleznosci. Tym samym nie sposob nie dostrzec,
ze pomimo powszechnego przekonania, podkreslanego takze przez organy RE,

’® B. Gronowska, Pozycja jednostki w systemie procedury Kontrolnej Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka z 1950 1., [w:] ]. Bialocerkiewicz i in., Ksiega jubileuszowa
Profesora Tadeusza Jasudowicza, Torun 2004, s. 161-181.

7® Por. w tym zakresie: raport wyjasniajacy do PD do EKS z 1995 1., uwagi do art. 4.

% Por. K. Lasak, Prawa spoleczne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka, Warszawa 2013; 1. Koch, Human Rights as Indivisible Rights - The
Protection of Socio-Economic. Demands under the European Convention on Human
Rights, Leiden-Boston 2009; E. Palmer, Protecting Socio-Economic Rights Through the
European Convention on Human Rights. Trends and Developments in the European
Court of Human Rights, ,Erasmus Law Review” 2009, vol. 2, no. 3, s. 397-425;
L. Garlicki, Prawa socjalne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
[w:] W stuzbie dobru wspolnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Januszowi Trzciriskiemu, red. R. Balicki, M. Masternak-Kubiak, Warszawa 2012,
s. 190; por. takze B. Gronowska, Europejska Konwencja Praw Czlowieka a prawa
drugiej generacji - kilka refleksji o zacieraniu granic, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2013, 0r 9, S. 4-10.
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o powszechno$ci, niepodzielnosci, wspolzaleznosci i wzajemnym powigzaniu
z sobg praw osobistych i politycznych oraz praw spolecznych, zapewnienie tych
ostatnich znajduje si¢ na zdecydowanie nizszym poziomie.

V.2. EFEKTYWNOSC MECHANIZMU EKS

Niezaleznie od powyzszych uwarunkowan wplywajacych na ksztalt mechani-
zmu EKS zastrzezenia budzi jego efektywno$¢. Od poczatku jego funkcjonowa-
nia do konca 2019 r. zarejestrowanych zostalo jedynie 188 skarg zbiorowych®.
Dla poréwnania, na podstawie PD do MPPGSiK®, ktory obowigzuje znacznie
krécej niz strasburski mechanizm skarg zbiorowych, do konca 2019 r., a wigc
w okresie sze$ciu lat obowigzywania tego instrumentu, zarejestrowane zostaty
175 sprawy®. Co wiecej, czas rozpatrywania przez EKPS skarg od momentu ich
wplynigcia do czasu wydania decyzji merytorycznej w sprawie wynosit srednio:
19,4 miesigca, przyjmujac za punkt odniesienia lata: 1998-2017. W ostatnich
latach okres ten stopniowo ulegat wydtuzeniu ze wzgledu na wzrost liczby skarg
wnoszonych do EKPS. W odniesieniu do spraw, w ktérych EKPS wydat decyzje
merytoryczng w 2017 r., wynosil on juz 27 miesigcy*.

Poza ograniczonym do tzw. partneréw spolecznych i NGO-séw prawem
inicjowania postgpowania ze skargi zbiorowej i dlugim okresem jej rozpatry-
wania daleka od doskonalo$ci jest takze procedura raportow, ktora cechuje sie
wysokim stopniem skomplikowania. System ten jest krytykowany przez skla-
dajace je panstwa-strony EKS. W ich ocenie jest to mechanizm niedostatecznie
skuteczny z uwagi na to, ze nie pozwala on w sprawny sposob zidentyfiko-
wacé rzeczywistych i najpowazniejszych probleméw zwigzanych ze stosowa-
niem EKS®. System ten nie jest takze postrzegany jako atrakcyjny z perspektywy

81 Activity Report 2019, ECSR, https://rm.coe.int/activity-report-2019-of-the-europe-
an-committee-of-sosial-rights/16809fcf8b (dostep: 23.12.2020).

2 Protokot ten zostal przyjety i otwarty do podpisu w 10.12.2008 ., a wszedl w zycie
W 5.05.2013 I.

 Protokol ten zostal ratyfikowany przez 24 panstwa, a wigc liczbe nieznacznie wieksza
niz liczba panstw, ktdre ratyfikowaty PD do EKS z 1995 r. Zob. https://www.ohchr.
org/EN/HRBodies/ CESCR/Pages/PendingCases.aspx (dostep: 23.12.2020).

8¢ Improving the protection of social rights in Europe. Volume I, s. 43.

% Por. Improving the Protection of Social Rights in Europe. Volume II. Report Identifying
Good Practices and Making Proposals With a View to Improving the Implementation
of Social Rights in Europe, Adopted by the CDDH at Its 91st Meeting (18-21 June
2019), https://rm.coe.int/improving-the-protection-of-social-rights-in-europe-vo-
lume-ii-en/168097adf3 (dostep: 23.12.2020).
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spoleczenstwa obywatelskiego, o czym swiadczy fakt, Ze uczestniczy w nim nie-
wielka grupa organizacji pozarzadowych. Na przykladzie polskiego spoleczen-
stwa obywatelskiego, ktdrego przedstawiciele nie maja mozliwosci wnoszenia
skarg, mozna byloby przypuszcza¢, ze przez to partnerzy spoleczni bedg bardziej
zainteresowani procedura raportéw. Niemniej tak nie jest. Do corocznie skta-
danych przez rzad Polski raportéw Zadna polska organizacja pozarzadowa nie
przedstawila tzw. raportu cienia, a organizacje zwiazkowe zrobily to dotychczas
jedynie dwukrotnie®.

V.3. PRACE NAD REFORMA MECHANIZMU EKS

Niedoskonato$ci mechanizmu EKS sg dostrzegane przez RE, wewnatrz ktorej od
kilkunastu lat toczy sie dyskusja na temat sposobdw przeciwdziatania im. Wsrod
réznych postulatow reformy warto wskaza¢ na jeden, ktorego wydzwiek jest
szczegolny. CDDH przed kilkoma laty powolal specjalng grupe roboczg poswie-
cong prawom spofecznym®. Grupa ta funkcjonowala wlatach 2003-2005. Przed
jej cztonkami postawiono cel zbadania w swietle europejskich i migdzynarodo-
wych instrumentéw prawa mi¢gdzynarodowego publicznego praw czlowieka, jak
réwniez orzecznictwa ETPC, celowosci przyjecia protokotu dodatkowego, ktory
gwarantowalby prawom spolecznym ochrone w ramach mechanizmu EKPC*®.

W toku prac tej grupy uznano potrzebe przyjecia tego typu instrumentu
ochrony praw czlowieka i dla celéw przygotowania wstepnego etapu prac
nad nim sformulowano list¢ 19 praw spolecznych, ktére mogtyby znalez¢ sie
w rzeczonym protokole®. Ostatecznie jednak, z uwagi na brak woli politycz-
nej, zrezygnowano z dalszych prac nad tym protokolem, oficjalnie uzasadnia-
jac brak potrzeby jego przyjmowania rozwojem systemu praw spoltecznych
w ramach EKS®.

% Mialo to miejsce w 2013 1. (przy okazji 14 raportu rocznego) oraz w 2017 r. (przy
okazji 18 raportu rocznego). Za: A. Ploszka, D. Bychawska-Siniarska, op. cit., s. 19.

87 Zob. tez rozdziat II monografii.

% Por. szerzej na temat prac nad tym protokotem: J. Maciejewska, Kontrola wdrazania
uméw miedzynarodowych dotyczgcych spotecznych praw cztowieka (nowe procedury),

»Panstwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 63-75.

% Por. raport ze spotkania grupy roboczej ds. praw spotecznych (GT-DH-SOC) CDDH,
2-5.11.2004 I., S. 13; http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/cddh/GT_DH_
SOC/2004_003_en.pdf (dostep: 23.12.2020).

°* KM RE, Reply to recommendation 1795(2007) of the Parliamentary Assembly,
Doc. 12806, 12.12.2011 1., § 5.



Europejski Komitet Praw Spolecznych 209

Pomimo tej zapowiedzi, od 2005 r. nie ulepszono w dajacy si¢ zauwazy¢
sposob mechanizmu EKS, cho¢ jednoczesnie jest ona postrzegana — w sferze
politycznej RE - jako narzedzie ,,[...] do budowania spo6jnych spoteczenstw
poprzez zapewnienie sprawiedliwego dostepu do praw spolecznych, walke
z wykluczeniem i ochrone grup spotecznych wymagajacych szczegélnej ochrony
(vulnerable social groups)”, czemu dano wyraz w tzw. deklaracji warszawskiej
podsumowujacej szczyt RE w 2005 1.°!

W 2011 1, nota bene w 50. rocznice przyjecia EKS, KM RE potwierdzil
w uroczystej deklaracji, ze EKS stanowi kluczowy element mechanizmu praw
spotecznych w Europie, wzywajac jednoczesnie panstwa RE do ratyfikacji
ZEKS oraz PD do EKS z 1995 r.** Jednocze$nie jednak KM RE nie odnidst sie
do potrzeby dalszej reformy jej mechanizmu. W podobnym duchu przyjeta
zostala rezolucja oraz rekomendacja ZP RE, w ktorych znalazlo si¢ wezwanie do
ratyfikacji tych dwoch traktatow przez panstwa cztonkowskie RE. Jednoczesnie
w tej ostatniej Zgromadzenie wezwalo KM RE do tego, by ten z kolei wezwat
cztery strony EKS, ktdre nie ratyfikowaly dotychczas PZ EKS z 1991 1, tj.:
Danig, Niemcy, Luksemburg i Zjednoczone Krolestwo — do uczynienia tego
jak najszybciej, aby umozliwi¢ wlasciwe stosowanie systemu monitorowa-
nia przewidzianego w EKS i wreszcie umozliwi¢ wyboér 15 czlonkéw EKPS
przez ZP RE. W razie gdyby nie udalo si¢ tego osiagna¢ do czerwca 2012 1.,
Zgromadzenie oczekiwalo zapewnienia, aby ,,mogto w pelni wykonywac swoja
wyznaczong funkcje w mechanizmie monitorowania EKS od 2013 r. poprzez
przyjecie jednomyslnej decyzji w tej sprawie, tak jak to mialto miejsce przy
poprzednich okazjach, aby zapewni¢ stosowanie innych postanowien protokotu
turynskiego™. Odpowiadajac na powyzsza rekomendacj¢ ZP RE, Komitet
Ministréw wyraznie uznal, ,,ze nie uwaza [...] aby na obecnym etapie pod-
jecie takiego srodka byto wtasciwe™*. I konsekwentnie dodal, ze rekomendo-
wana przez ZP RE rewizja ,,procedury skarg zbiorowych, tak aby umozliwi¢

! Deklaracja warszawska (Warsaw Declaration, Third Summit of the Heads of
State and Government of the Member States of the Council of Europe, Warsaw
16.05.2005 r.), https://www.coe.int/t/dcr/summit/20050517_decl_varsovie_EN.asp
(dostep: 23.12.2020).

°2 KM RE, Declaration on the 50th anniversary of the European Social Charter,
12.10.2011 1.

> ZP RE, Monitoring of commitments concerning social rights, rezolucja 1792 (2011),
28.01.2011 r.; ZP RE, Monitoring of commitments concerning social rights, rekomen-
dacja 1958 (2011).

°* KM RE, Reply to recommendation 1795 (2007) of the Parliamentary Assembly,
Doc. 12806, 12.12.2011 1., § 5-6.
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Zgromadzeniu i innym zainteresowanym stronom interwencj¢ w charakterze
strony trzeciej”, nie wydaje si¢ na razie celowa*.

V.4. MECHANIZM EKS W PROCESIE TURYNSKIM

Kolejnym impulsem dla reformowania mechanizmu EKS bylo zainicjowa-
nie w 2014 r. przez SG RE na konferencji wysokiego szczebla w sprawie EKS
w 2014 r. (High-level Conference on the European Social Charter) dziatan poli-
tycznych okreslanych mianem procesu turynskiego. Celem tego procesu jest
wzmocnienie systemu EKS oraz umocnienie pozycji RE w plaszczyznie praw
spolecznych w relacji z UE. Zasadnicza ideg przyswiecajaca procesowi turyn-
skiemu jest przekonanie, ze przestrzeganie praw spolecznych w Europie stanowi
istotny wklad w propagowane przez RE zasady panstwa prawa, demokracji
i praw czlowieka. W wyniku tego procesu SG RE chcialby, by osiagniety zostat
stan, w ktorym wszystkie panstwa RE zwiaza si¢ ZEKS oraz PD do EKSz 1995 1.
umozliwiajgcym wnoszenie skarg zbiorowych®®.

Postepy, a wlasciwie ich brak, w osiagnieciu celéw procesu turynskiego byty
omawiane na konferencji na temat przysztosci praw spolecznych w Europie,
zorganizowanej w Brukseli 12-13.02.2015 1. (Conference on the future of the
protection of social Rights in Europe)®” oraz w 2016 r. na dwoch innych spo-
tkaniach na wysokim szczeblu, tj. konferencji miedzyparlamentarnej w spra-
wie EKS (Interparliamentary Conference on the European Social Charter) oraz
na turynskim forum praw spotecznych w Europie (Turin Forum on Social Rights
in Europe)®®. Na tym Forum Komisja Europejska przedstawila swdj projekt
pt. Europejski Filar Praw Spotecznych®*.

°5 Ibidem.

°¢ Por. strone RE poswiecong procesowi turynskiemu: https://www.coe.int/en/web/
european-social-charter/turin-process (dostep: 23.12.2020).

7 Conference on the future of the protection of social rights in Europe, Brussels,
12-13.02.2015 L., https://www.coe.int/en/web/european-social-charter/conferen-
ce-brussels (dostep: 23.12.2020).

°* Interparliamentary Conference on the European Social Charter, Turin, 17.03.2016 1.,
https://www.coe.int/en/web/european-social-charter/interparliamentary-conference
(dostep: 23.12.2020).

% Por. szerzej: S. Garben, The European Pillar of Social Rights. Effectively Addressing
Displacement?, ,European Constitutional Law Review” 2018, vol. 14, no. 1, s. 210-
230; Z. Rasnaca, Bridging the Gaps or Falling Short? The European Pillar of Social
Rights and What it Can Bring to EU-level Policymaking, ETUI Working Paper 2017/5.
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Prezentacja przedmiotowego projektu podczas dyskusji na temat procesu
wzmacniania ochrony praw spofecznych w ramach RE ma wymiar symboliczny.
Nie sposob bowiem nie zauwazy¢, ze UE przejmuje role RE w tworzeniu, umac-
nianiu i promocji standardéw praw spolecznych. Orzecznictwo TSUE w obsza-
rze praw spolecznych rozwija si¢ niezwykle dynamicznie'®, zupelnie niezaleznie
od standardéw wypracowywanych przez EKPS. Ryzyko braku spdjnosci miedzy
tymi systemami praw spotecznych jest w zwigzku z tym oczywiste. Zauwazy¢
w tym kontekscie warto, ze KPP UE, stanowigca fundament unijnego systemu
ochrony praw podstawowych, w zakresie relacji miedzy KPP UE a instrumen-
tami ochrony praw cztowieka RE zawiera jedynie regute wyktadni odnoszaca
sie do relacji miedzy KPP UE a EKPC stanowigcg, ze:

[...] w zakresie, w jakim niniejsza Karta zawiera prawa, ktore odpowiadaja
prawom zagwarantowanym w europejskiej Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sg takie same jak praw
przyznanych przez te konwencje. Niniejsze postanowienie nie stanowi prze-
szkody, aby prawo Unii przyznawalo szersza ochrone (art. 52 ust. 3 KPP UE)"".

Tozsama gwarancja proceduralna nie zostala przewidziana w odniesieniu
do EKS. Dostrzegajac, ze wskazane zagrozenie niespojnosci orzecznictwa TSUE
oraz EKPS zaczyna si¢ materializowac¢, by temu przeciwdziata¢, Zgromadzenie
zaapelowalo, aby postanowienia EKS wlaczy¢ formalnie do europejskiego filaru
praw spotecznych jako wspdlny punkt odniesienia’®?. Tak si¢ jednak nie stato.

Whaczajac sie w proces turynski, CDDH opracowal propozycje reformy
mechanizmu EKS, wskazujac dzialania mozliwe do podjecia przez organy RE
bez koniecznosci zmiany traktatéw. Analizujac te propozycje, nie sposob nie
odnies$¢ wrazenia, Ze maja one jedynie kosmetyczny charakter.

1% Na temat ochrony praw spotecznych w UE por.: L. Mitrus, Prawa spoleczne
w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ,,Pafistwo i Prawo” 2013, nr 7,
s. 16-30; M. Sewerynski, Ewolucja praw socjalnych w Unii Europejskiej, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2016, nr 8, s. 32-36; A. Bodnar, The EU Charter of Fundamental
Rights. Milestone or Warm-Up in the Protection of Social Rights?, [w:] Die Zukunft
des Sozialen Rechtsstaates in Europa. The Future of the Constitutional Welfare State
in Europe. LAvenir de I'Etat de Droit Social en Europe, red. J. lliopoulos-Strangas,
Baden-Baden 2015, s. 67-80; D. Ashiagbor, Economic and Social Rights in the
European Charter of Fundamental Rights, ,European Human Rights Law Review”
2004, issue 1, s. 62—72.

11 Dz, Urz. UE C 326 z 20121, S. 391.

192 ZP RE, The ,, Turin process’: reinforcing social rights in Europe, resolution 2180 (2017),
30.06.2017 1.
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W odniesieniu do procedury raportéw CDDH zaproponowalo, by w sytuacji,
w ktorej EKPS stwierdzi zgodnos¢ z EKS w danym panstwie w okreslonym
cyklu, panstwo to w kolejnym cyklu odnoszacym si¢ do badanego obszaru
przedkladato jedynie informacje o ewentualnych zmianach legislacyjnych badz
zmianach w praktyce stosowania prawa (bez koniecznosci przedkladania cato-
$ciowego raportu odnoszacego si¢ do danego obszaru tematycznego). Z drugiej
strony, CDDH wysunal propozycje, aby panstwa zwigzane mechanizmem skarg
sktadaly syntetyczne i ogdlne raporty co cztery lata, obok raportéw o poste-
pach w sprawach, w ktérych wnoszone byly skargi. Co wigcej w tym ostatnim
wypadku CDDH zaproponowal, aby po dwdch kolejnych raportach, w ktérych
EKPS stwierdzil, ze nie doszlo do poprawy sytuacji w stosunku do tej, ktéra
byla przedmiotem skargi i decyzji o naruszeniu EKS, EKPS byl zobligowany
do przekazania sprawy do KM RE celem podjecia przez niego rekomendacji
w stosunku do tego panstwa. Ostatnig z propozycji jest zrezygnowanie, z jednej
strony, z koniecznosci przedstawiania przez panstwa dodatkowych raportéw
odnoszacych si¢ do sytuacji, w ktérej doszto do stwierdzenia braku zgodnosci
z EKS w danym panstwie z uwagi na brak informacji nadestanych przez to pan-
stwo, za$ z drugiej, zrezygnowanie przez EKPS ze stwierdzania braku zgodnosci
z EKS na podstawie braku informacji od panstwa-strony'®.

Z kolei w odniesieniu do mechanizmu skargowego CDDH zarekomendo-
wal dopracowanie regulaminu EKPS, tak by zminimalizowa¢ zglaszane przez
panstwa-strony zastrzezenia dotyczace braku pewnosci prawa wynikajacej
ze sposobu procedowania EKPS w zakresie ustalania faktéw, podejmowania
decyzji o dopuszczalnosci skargi czy wykltadni Karty, a tym samym uczyni¢
postepowanie przed EKPS bardziej przewidywalnym i sprawnym'*.

Uwagi koncowe

Ponizsze uwagi koncowe pierwotnie nosity tytut ,W oczekiwaniu na wzigcie
przez RE praw socjalnych na powaznie’, nawigzujac skadinad do tytulu juz
historycznej monografii R. Dworkina z 1977 r.'°* Nawigzanie to wydaje si¢
uzasadnione, zwazywszy, ze pomimo trwajacej na przestrzeni ostatnich lat,
w tym w ramach procesu turynskiego, dyskusji i zglaszanych w jej ramach
postulatéw reformy EKS i jej mechanizmu, caly czas nie doszlo do znaczacych

1% Por. Improving the Protection of Social Rights in Europe. Volume II, s. 63-65.
1%¢ Tbidem, s. 72-76.
19° Chodzi o: R. Dworkin, Taking Rights Seriously, Cambridge 1977.
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zmian mechanizmu EKS, a tym samym w zakresie i sposobie mi¢dzynaro-
dowej ochrony praw spotecznych w ramach RE. Podobnie proces ratyfikacji
ZEKS, tak samo jak i PD do EKS z 1995 r., nie postepuje tak sprawnie, jak by
tego oczekiwaly organy RE, a w szczegolnosci ZP RE. Caly czas kluczowymi
dla ochrony praw spotecznych umowami miedzynarodowymi jest zwigzana
znacznie mniejsza grupa panstw RE niz chociazby EKPC.

W obecnym stanie prawnym EKS, wraz z jej mechanizmem, nie jest instru-
mentem przejrzystym i fatwym w odbiorze. EKS nie jest takze instrumentem
popularnym, a jej znaczenie w obecnie toczacej si¢ debacie publicznej jest margi-
nalizowane na rzecz Europejskiego filaru praw spolecznych, czy szerzej instytu-
cji stuzacych dialogowi partneréw spotecznych funkcjonujacych w ramach UE,
z jednej strony, oraz rozwijajacemu si¢ orzecznictwu TSUE w obszarze praw
spotecznych, z drugiej. Z perspektywy oséb poszukujacych ochrony swoich
praw duzo wigkszg popularnoscia cieszy si¢ EKPC i MPPGSIK. Te dwa traktaty
praw czltowieka powinny stanowi¢ punkt wyjscia dla dalszej dyskusji nad przy-
sztoscig EKS ijej mechanizmu oraz potrzeba zmian o charakterze traktowanym.
Niewatpliwe bowiem EKS powinna by¢ dalej reformowana w kierunku jej
uproszczenia i zwiekszania dostepnosci jej mechanizmu. Za dalece niewystar-
czajace nalezy uznaé ostatnie propozycje CDDH, ktore z perspektywy osoby
poszukujacej ochrony swoich praw posiadaja znikome znaczenie.

Za zasadne nalezy zatem uznac powrocenie do idei protokotu do EKPC
gwarantujgcego okreslone prawa spoleczne, ktory zarazem objete bylyby mecha-
nizmem skargowym przed ETPC. Wzglednie warto rozwazy¢ wzmocnienie
mechanizmu EKS poprzez utworzenie mechanizmu skarg indywidulanych
uzupelniajacego dotychczas istniejacy mechanizm skarg zbiorowych, ktory
w istocie stanowi obecnie forum dialogu dla partneréw spotecznych. Bez takich
dzialan, lub innych zmian o charakterze traktatowym, ktére moga doprowadzi¢
do istotnego wzmocnienia poziomu ochrony praw spolecznych w RE, prawa
te stanowi¢ bedg prawa drugiej kategorii, co zaprzecza idei niepodzielnosci,
wspolzaleznosci i wzajemnego powiazania z sobg praw osobistych i politycz-
nych oraz praw spotecznych.

Summary: The subject of analysis in this chapter is the mechanism of the European
Social Charter (Revised). This mechanism is presented in the context of the other
human rights treaties. The Charter was drafted as a crucial social rights treaty in
Europe. In its mechanism, the European Social Rights Committee plays a central
role. This Committee, consisting of 15 independent experts, monitors compliance
with the Charter through two complementary procedures. The first is the national
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reports drawn up by the Contracting States Parties. The second procedure is the
collective complaints procedure. Unfortunately, the collective complaints proce-
dure is only available to a small number of complainants: these complaints can
only be submitted to the ECSR by the designated social partners and other NGOs,
and only a few States Parties have ratified the Revised Charter or the Protocol
allowing for complaints. An analysis of the practice of the ECSR points to the
need to reform the ESC mechanism. Previous reforms of this mechanism have
not led to an increase in the importance of the Charter as a social rights treaty in
Europe. Nor have these reforms improved access to this mechanism for victims
of social rights violations. In fact, for these victims, the European Convention on
Human Rights remains a much more attractive instrument.
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Europejski Komitet Zapobiegania Torturom
oraz Nieludzkiemu lub Ponizajgcemu
Traktowaniu albo Karaniu

Stowa kluczowe: Europejski Komitet Zapobiegania Torturom, tortury,
pozbawienie wolnosci, wizytacje, prewencja naruszen

Wprowadzenie

Europejska konwencja o zapobieganiu torturom oraz nieludzkiemu lub poniza-
jacemu traktowaniu albo karaniu (Konwencja o zapobieganiu torturom, EKZT)
nalezy do kluczowych konwencji RE. Stuzy wzmocnieniu ochrony jednostek
przed torturami i innymi formami traktowania niezgodnego z art. 3 EKPC oraz
przeciwdzialaniu naruszaniu przez panstwa ich zakazu, ktory jest skuteczny
erga omnes i ma charakter ius cogens. Konwencja ani nie wprowadza nowych,
ani nie rozwija juz istniejacych standardéw materialno-prawnych. Zakaz tor-
tur, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania zostal bowiem
wyrazony wczesniej w EKPC. Zamiast tego ustanawia zinstytucjonalizowany
mechanizm zabezpieczania przestrzegania tego zakazu wobec os6b pozba-
wionych wolnosci. Regulacje dotyczace mechanizmu, odmiennie od szeregu
innych mechanizméw konwencji RE, nie stanowig zatem uzupelnienia prawa
materialnego Konwencji europejskiej. Powotanie do zycia takiego mechanizm
byto samoistnym celem jej przygotowania i zawarcia.

Konwencja o zapobieganiu torturom ustanowila Europejski Komitet
Zapobiegania Torturom oraz Nieludzkiemu lub Ponizajacemu Traktowaniu
albo Karaniu (Komitet Zapobiegania Torturom, KZT). Ukonstytuowal sie on
w 1989 r., w ciggu kilku miesiecy od wejscia w zycie EKZT: pierwsze wybory
jego czlonkéw przeprowadzono we wrzesniu, natomiast pierwsza sesj¢ odbyt
w potowie listopada 1989 r.
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KZT jest uprawniony do wizytowania miejsc, w ktérych przebywaja osoby
pozbawione wolnosci przez wladze publiczne. Wizytacje sa kluczowym ele-
mentem mechanizmu zapobiegania torturom i srodkiem dzialania KZT wobec
panstw-stron EKZT. W okresie 30 lat istnienia KZT odbyt ich ponad 470 we
wszystkich panstwach cztonkowskich RE, odwiedzajgc ponad 3000 komisaria-
tow policji i ponad 1200 zakladéw karnych'.

Mechanizm wizytacji nie jest rozwigzaniem nowym. Inspiracji dostarczaly
wizyty przeprowadzane przez Miedzynarodowy Komitet Czerwonego Krzyza
(MKCK)), ktéry odwiedza obozy dla jeicow wojennych, sprawdzajac warunki,
w jakich sg przetrzymywani, a w razie potrzeby zalecajac ich poprawe>. Niemniej
system wizytacji na gruncie Konwencji o zapobieganiu torturom ma niepo-
réwnywalnie szerszy zakres, zaréwno co do kategorii miejsc wizytowanych, jak
i okoliczno$ci wizyt. Moga si¢ odbywa¢ w kazdym czasie i nie sg ograniczone
do miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych®.

Komitet Zapobiegania Torturom moze wizytowa¢ wszelkie miejsca, w kto-
rych osoby pozbawione sa wolnosci na podstawie decyzji wladzy publiczne;.
Czlonkowie KZT maja zagwarantowany pelny dostep do pomieszczen i oséb
zatrzymanych. Wizytacje sa podstawa do sporzadzania poufnych raportéw,
zawierajacych w razie potrzeby rekomendacje dla panstw w celu poprawy
sytuacji.

KZT podejmuje decyzje zwykla wigkszoscig glosow cztonkow obecnych,
z wyjatkiem decyzji w sprawie wydania publicznego oswiadczenia o uchyla-
niu si¢ panstwa od wspotpracy z KZT lub odmawianiu przez nie spelnienia
rekomendacji KZT, ktéra wymaga podjecia wigkszoscig kwalifikowana dwéch
trzecich®. W praktyce wiele decyzji KZT zapada w drodze konsensusu.

Stronami Konwencji o zapobieganiu torturom s obecnie wszystkie pan-
stwa czlonkowskie RE. Odmiennie niz EKPC, ktora zastrzega uczestnictwo
jedynie dla panstw czlonkowskich RE oraz dla UE®, EKZT dopuszcza udzial
réwniez panstw niebedgcych cztonkami Organizacji, aczkolwiek zadne takie

' Raport ogolny KZT Nr 29 (1 stycznia - 31 grudnia 2019), CPT/Inf(2020)17, s. 5;
zob. tez dane statystyczne na stronie KZT: https://www.coe.int/en/web/cpt/home
(dostep: 12.06.2021).

> A. Cassese, A New Approach to Human Rights. The European Convention for the
Prevention of Torture, ,, American Journal of International Law” 1989, vol. 83, no. 1,
s. 130; zob. tez M. Nietaczna, Europejski Komitet Zapobiegania Torturom. Miedzy
kontrolg a standaryzacjg, Warszawa 2010, s. 48—49.

* Mechanizm wizytacji jest obecny rowniez w systemie ONZ. Zob. uwagi ponize;j.

* Zob. art. 6 ust. 1 oraz art. 10 ust. 2 EKZT. Zob. uwagi ponize;j.

* Przystapienie UE do EKPC zostalo dopuszczone na mocy P-14 do EKPC - zob.
obecny art. 59 ust. 2 EKPC.
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panstwo nie jest aktualnie strona Konwencji. Nalezy przy tym doprecyzowac,
ze poczatkowo Konwencja o zapobieganiu torturom otwarta byta jedynie dla
cztonkéw RES, ale wraz z wejSciem w zycie w 2002 1. protokotu nr 1 do EKZT,
jej stronami mogg zostac takze inne panstwa’. Celem tej zmiany bylo otwarcie
Konwengji dla panstw Europy Srodkowej i Wschodniej, zanim uzyskaty czlon-
kostwo w Organizacji®. Zastosowanie EKZT rozciaga si¢ réwniez na Kosowo
na mocy Porozumienia z 2004 r. migdzy RE a UN MIK?® oraz wymiany listow
z 2006 r. miedzy RE a NATO.

1. Status cztonkéw KZT

Komitet Zapobiegania Torturom jest cialem o charakterze eksperckim i z zato-
zenia apolitycznym. Skiada sie z cztonkdow, ktorych liczba jest réwna liczbie
panstw-stron Konwencji o zapobieganiu torturom, aktualnie liczy 47 oséb,
aczkolwiek nie wszystkie miejsca sg obsadzone. Czlonkowie Komitetu wybierani
sg przez Komitet Ministréw RE bezwzgledna wiekszo$cia gtosow z listy kandy-
datéw przedstawionej przez Zgromadzenie Parlamentarne RE". Zgromadzenie
z kolei sporzadza liste na podstawie kandydatur zgtaszanych przez poszczegdlne
panstwa za posrednictwem delegacji parlamentarnych do ZP RE, przy czym
kazde panstwo przedstawia liste trzech kandydatow.

Kadencja czlonka KZT wynosi cztery lata, jest odnawialna (maksymalnie
dwa razy)". To rozwigzanie moze wzbudza¢ watpliwosci, gdyz nie wyklucza

¢ Zob. art. 18 EKZT w pierwotnym brzmieniu: ,,Konwencja niniejsza jest otwarta do
podpisu dla panstw czlonkowskich Rady Europy. Podlega ona ratyfikacji, przyjeciu
lub zatwierdzeniu. Dokumenty ratyfikacyjne, przyjecia lub zatwierdzenia sklada sie
Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy”.

7 Protoko! nr 1 do Europejskiej konwencji o zapobieganiu torturom oraz nieludz-
kiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo karaniu (Protocol No. 1 to the European
Convention for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or
Punishment), ETS nr 151, 2 4.11.1993 1.

® R. Morgan, M.D. Evans, Combating Torture in Europe. The Work and Standards of
The Europeam Committee for the Prevention in Torture, Council of Europe Publishing
2001, S. 22.

° Porozumienie z 24.08.2004 r. pomiedzy Misja Tymczasowej Administracji
Organizacji Narodéw Zjednoczonych w Kosowie (UN MIK) a Radg Europy w spra-
wie uzgodnien technicznych dotyczacych Europejskiej konwencji o zapobieganiu
torturom oraz nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu albo karaniu.

1% Art. 5 ust. 1 EKZT.
" Art. 5 ust. 3 EKZT. Pierwotnie istniala mozliwos¢ tylko jednej reelekcji. Zmiane
wprowadzil Protokét nr 2 do EKZT (Protocol No. 2 to the European Convention
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mozliwos$ci wywierania na niego presji z zewnetrz, w tym ze strony ugrupowan
politycznych i organéw panstw czlonkowskich, ktére ich wskazaty. Ryzyko to
jest minimalizowane przez regute wylaczania czlonka od dziatan KZT doty-
czacych panstwa, z ramienia ktorego zostal wybrany.

Czlonkowie Komitetu sg wybierani sposrdd oséb o wysokich kwalifikacjach
moralnych, znanych ze swej kompetencji w dziedzinie praw cztowieka lub posia-
dajacych doswiadczenie zawodowe w dziedzinach objetych Konwencja'?, zatem
z dziedziny wieziennictwa, medycyny czy prawa. Konwencja o zapobieganiu
torturom nie wprowadzita bezwzglednego wymogu obywatelstwa dla kandyda-
tow z ramienia okres§lonego panstwa, niemniej wymaga, aby co najmniej dwdch
spo$rdd trzech kandydatow bylo obywatelami panstwa zglaszajacego. Przy czym
w sklad Komitetu Zapobieganiu Torturom nie moze wchodzi¢ wigcej niz jeden
obywatel tego samego panstwa'?, co zapewnia jego reprezentatywnos$¢, wielona-
rodowos¢, a jednoczesnie zrownowazenie'. Zgromadzenie Parlamentarne RE
ustanowilo szereg dodatkowych warunkéw merytorycznych i regut procedural-
nych wyboru oséb do Komitetu. W szczegdlnosci zalecito panstwom-stronom
Konwencji, aby kandydaci byli wskazywani w procedurach konkursowych, tak
aby zapewni¢ wybor najlepszych kandydatow®.

Czlonkowie KZT maja by¢ niezalezni i bezstronni, a funkcje wypelnia¢
wylacznie we wlasnym imieniu'®. Wspomniany wcze$niej wymog posiadania
przez kandydatéw na cztonkéw KZT wysokich kwalifikacji moralnych nalezy
wiazac z gwarancja zachowania przez nich niezaleznosci i bezstronnosci.

Niezalezne i bezstronne wykonywanie funkcji cztonkowie KZT potwierdzaja
uroczysta deklaracja sktadang przed podjeciem obowiagzkow'”. Niezaleznos¢
czlonkéw KZT zabezpieczona zostala réwniez przyznang im ochrong prawna
w formie przywilejow i immunitetow'®. Podczas wykonywania swoich funkgji,

for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment),
ETS nr 152, z 4.11.1993 r. Dla utrzymania ciaglosci sprawnego dziatania organu,
EKZT ustanowila rotacyjny system kadencyjnej wymiany jego sktadu. Zob. art. 5
ust. 3—5 EKZT.

2 Art. 4 ust. 2 EKZT. Wymogi dotyczace kompetencji zawodowych kandydatow
zostaty w EKZT okreslone ogélnikowo, cho¢ poswigcono im wiele uwagi w trakcie
opracowywania jej projektu. Zob. M. Nietaczna, op. cit., s. 59-60.

* Art. 4 ust. 3 EKZT.

* Obecnie miejsce z ramienia Polski jest nieobsadzone.

'* Zob. Rezolucja ZP RE z 16.03.2007 1. nr 1540 (2007) o usprawnieniu procedur
wyboru cztonkéw KZT.

'S Art. 4 ust. 4 EKZT.

7 Regufa 2 regulaminu KZT.

® Art. 16 EKZT i aneks.
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a takze w czasie podrdzy odbywanych dla ich wykonywania, s oni objeci immu-
nitetem nietykalnosci osobistej. Korzystaja rowniez z immunitetu jurysdykcyj-
nego w zakresie dziatain dokonywanych w charakterze cztonkéw KZT, ktory
trwa takze po wygasnigciu mandatu. Cztonkowie KZT korzystaja ze swobody
poruszania sie i innych udogodnien, w tym celno-dewizowych. Funkcjonalny
charakter przywilejow i immunitetéw czfonka Komitetu Zapobiegania Torturom
uwydatnia regulacja uchylania ochrony. Uprawnienie do zrzeczenia si¢ immuni-
tetu przystuguje nie poszczegélnym cztonkom, a samemu KZT. Jednak upraw-
nienie to przeksztalca si¢ w obowigzek uchylenia immunitetu wtedy, gdy jego
utrzymanie hamowaloby proces wymiaru sprawiedliwosci, a uchylenie nie stalo
na przeszkodzie celowi, w jakim zostal przyznany*.

11. Charakterystyka mechanizmu zapobiegania torturom

Mechanizm zapobiegania torturom wyréznia si¢ na tle innych mechani-
zmow RE, zwlaszeza gdy ujaé go calosciowo. Jest mechanizmem prewencyj-
nym i pozasadowym. Uczestnictwo w nim jest obowigzkowe. Dokonywana
w ramach niego kontrola ma charakter abstrakcyjny, systemowy i systematyczny.
Jest wyspecjalizowana, zabezpiecza bardzo waski zakres ochrony jednostki -
pojedyncza jednostke redakcyjng Europejskiej konwencji praw cztowieka. Ma
nature apolityczng, opiera si¢ na dziatalnosci eksperckiej, utrzymujacej nieza-
leznos¢ od wladz krajowych. Nie wprowadzono réwniez politycznej kontroli
Komitetu Ministréw nad dziataniami, raportami i rekomendacjami Komitetu
Zapobiegania Torturom, istniejacej w szeregu innych mechanizméw RE, w kto-
rych raporty organu kontrolnego podlegajg akceptacji KM RE?.

II.1. POZASADOWY CHARAKTER

Komitet Zapobiegania Torturom nie orzeka o naruszeniu zakazu tortur, o ktd-
rym stanowi art. 3 EKPC. Kompetengji takiej nie nadano mu ani w EKPC, ani
w EKZT, ktdra go powolata do zycia. Obawy przed nakladaniem si¢ mechani-
zmow obu konwencji, zbiegiem wlasciwosci organdw przez nie ustanowionych

' Pkt 1 aneksu.

** Przyktadowo taki mechanizm przyjeto w Europejskiej karcie jezykéw regionalnych
lub mniejszos$ciowych z 5.11.1992 r., CETS nr 148, czy w Konwencji ramowej
o ochronie mniejszo$ci narodowych z 1.02.1995 r., CETS nr 157.
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oraz ryzykiem rozbieznosci interpretacyjnych zostaly rozwigzane przez rozta-
czenie kompetencji organéw obu konwencji oraz odmienng nature procedur
przez nie wprowadzonych*'.

Konwencje o zapobieganiu torturom ujeto w relacji subsydiarnosci do
Europejskiej konwencji praw czltowieka, wskazujac, Ze nie mozna jej inter-
pretowac jako ograniczajaca lub uchylajaca kompetencje organéw EKPC lub
zobowigzania panstw wynikajace z EKPC*2. Wizytacje Komitetu Zapobiegania
Torturom majg za$ jedynie wzmocnic¢ ochrone 0s6b pozbawionych wolnosci®,
a nie zastepowac organy EKPC. Twdrcy EKZT nie tylko wylaczyli mozliwos¢
rozstrzygania przez KZT skarg dotyczacych zarzucanego naruszenia art. 3
EKPC?*, ale poszli dalej — uznali, ze KZT powinien w ogéle powstrzymywac si¢
od wyrazania pogladéw co do interpretacji instrumentéw miedzynarodowych
zaréwno in abstracto, jak i w odniesieniu do konkretnej sytuacji**. Co symbo-
liczne, czes¢ operatywna EKZT, ujeta w artykutach, nie utrzymata wyraznego
odwolania do art. 3 EKPC, cho¢ projekt EKZT takie odniesienie w art. 1 zawie-
ral*®. Ostatecznie odwotanie don zamieszczono jedynie w preambule EKZT oraz
w raporcie wyjasniajacym?. Brak powotania art. 3 EKPC sugeruje, ze punktem
odniesienia dla KZT nie ma by¢ 6w konkretny artykul, lecz generalny zakaz
tortur i innego zlego traktowania, wyrazony w réznych dokumentach miedzy-
narodowych, w tym ,,miedzy innymi” w art. 3 EKPC. W konsekwencji Komitet
nie ma bezposrednio stosowac¢ art. 3 EKPC, ale odwolywac¢ si¢ don posrednio
poprzez elementy wykladni odnajdywane w orzecznictwie strasburskim.

Niemniej tak dalekie ograniczenie uprawnienn KZT, pozbawiajace go kom-
petencji interpretacyjnej standardu jest trudne do utrzymania, skoro ma on
pomagac w przestrzeganiu tego standardu. Po sprawdzeniu warunkow, w jakich
przetrzymywane sg osoby pozbawione wolnosci, KZT faktycznie dokonuje
stwierdzenia, czy ujawniony przez niego stan faktyczny jest zgodny ze standar-
dami miedzynarodowymi, w tym zwlaszcza ze standardami EKPC*®. Dziatania
KZT polegaja bowiem nie tylko na ustalaniu, ale i ocenianiu stanu faktycznego

1 O tych obawach zob. m.in. A Cassese, A New Approach..., s. 134-136.

22 Zob. art. 17 ust. 2 EKZT.

» Art. 1 EKZT.

2* Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt 92.

3 Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt. 17, 27 i 91.

%6 Zob. zatacznik do rekomendacji ZP RE z 28.09.1983 r. nr 971 (1983) o ochronie
0s6b pozbawionych wolnosci przed torturami oraz okrutnym, nieludzkim lub
ponizajacym traktowaniem albo karaniem; zob. tez M. Nietaczna, op. cit., s. 54-55.

%7 Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt. 22, 26-27.

% Szerzej na temat oraz ogolniej co do rozdzialu i nachodzenia na siebie kompetencji
i dziatan ETPC i KZT zob. m.in. M. Evans, R. Morgan, The European Convention
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z punktu widzenia istniejagcego wzorca normatywnego. Immanentnym elemen-
tem tego procesu jest dokonywanie wykladni EKZT, tym bardziej w odniesie-
niu do sytuacji lub zagadnien jeszcze nie ujetych w orzecznictwie ETPC. Bez
watpienia orzecznictwo strasburskie stanowi zrédlo waznych wskazéwek dla
KZT?, lecz nie jest zrodtem wylgcznym. Wprawdzie autorzy EKZT zastrzegli,
ze KZT nie powinien ingerowa¢ w wykladnie i stosowanie art. 3 EKPC?, ale
w praktyce KZT dokonuje wyktadni poje¢ konwencyjnych. Wyktadnia ta moze
nawet odbiega¢ od wykladni EKPC dokonanej przez EKomPC czy ETPC*'.
W efekcie powyzszych dzialan Komitet uchwala rekomendacje, ktore nie
maja charakteru prawnie wigzacego, co odréznia je w sposob zasadniczy od
orzeczen ETPC. Orzeczenia Trybunatlu sg prawnie wiazace, skutkuja powaga
rzeczy osadzonej, za$ na panstwach ciazy prawny obowiazek ich wykonania®*.
W odniesieniu za$ do rekomendacji KZT panstwo moze si¢ od nich dystanso-
wa¢é, moze z nimi réwniez polemizowaé. Konwencja nie naktada na panstwa
bezwzglednego i natychmiastowego obowiazku podporzadkowania si¢ im.
Naklada natomiast obowiazek lojalnej wspolpracy z KZT, w dobrej wierze
i w celu wyjasnienia watpliwos$ci, a w razie potrzeby podjecia odpowiednich
srodkéw poprawiajacych realizacje zakazu wyrazonego w art. 3 EKPC.

I1.2. CHARAKTER OBLIGATORYJNY

Akceptacja mechanizmu wizytacji przez panstwa-strony EKZT jest obligato-
ryjna i ma kilka aspektow. Pierwszy wiaze si¢ z uczestnictwem w samej EKZT,
ktéra nalezy dzi§ do trzonu dorobku prawnego RE, ktérym musi sie zwigza¢
kazde panstwo cztonkowskie. Weszla do podstawowego kanonu traktatéw RE,
obok m.in. EKPC i EKS. Zwigzanie si¢ EKZT nabralo charakteru obowigz-
kowego dla cztonkéw RE, a panstwa kandydujace musialy zobowigza¢ sie do
zwigzania si¢ nig, zanim zostaly zaproszone do RE przez KM RE. Wymog ten
uksztaltowal si¢ w polowie lat go. XX w., za$ pierwszym panstwem, wobec

for the Prevention of Torture: Operational Practice, ,,International and Comparative
Law Quarterly” 1992, vol. 41, no. 3,s. 591-593.

? Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt 26.

3% Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt 27.

*! Zob. R. Morgan, op. cit., s. 7-8, 18-26; M. Evans, R. Morgan, Combating Torture...,
s. 32-33. Standardy materialne wypracowane w praktyce KZT publikowane
sa w corocznych raportach Komitetu, moga by¢ takze zebrane w odrebnych
publikacjach.

32 Zob. art. 46 ust. 1 EKPC.
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ktdrego zostal sformutowany, byla Lotwa*. Od tego czasu konsekwentnie byt
umieszczany na liscie zobowigzan akcesyjnych kolejnych panstw kandyduja-
cych do RE*.

Po drugie, zwierzchnictwo panstwa nad wlasnym terytorium, bedgce ema-
nacjg jego suwerennosci, wymaga, aby wizytacje na jego terytorium odbywaty
si¢ za jego wyrazng zgoda. Niemniej jednak, zwigzanie sie panstwa EKZT
oznacza wyrazenie automatycznej, generalnej zgody ex ante na wizytacje
KZT. Niepotrzebna jest zatem odrebna akceptacja panstwa dla poszczegol-
nych wizyt Komitetu. Co wiecej, wizytacja nie jest uzalezniona od spelnienia
jakichkolwiek dodatkowych przestanek merytorycznych. Szczegélnie wyraz-
nie odrdznia to mechanizm europejski od znacznie bardziej ograniczonego
mechanizmu wizytacyjnego wprowadzonego przez konwencje ONZ z 1984 r.
przeciwko torturom oraz innemu okrutnemu, nieludzkiemu lub ponizajgcemu
traktowaniu lub karaniu®*. Dopuszcza ona bowiem wizytacje w panstwie-stro-
nie wlasciwie incydentalnie. Raz, ze wymaga kazdorazowej zgody panstwa®,
a dwa, przewiduje jej odbycie wylacznie w ramach dochodzenia wszczetego
w zwigzku z otrzymaniem ,wiarygodnej informacji’, zawierajacej ,w pelni
uzasadnione dane o systematycznym stosowaniu tortur na terytorium pan-
stwa-strony”*’. Obligatoryjny charakter europejskiego mechanizmu wizytacji
utorowal tymczasem droge do systemu wizyt powtarzalnych, prowadzonych
w sposob zaplanowany i systematyczny. Byt takze wzorem dla wprowadzenia
kilkanascie lat pdzniej podobnego mechanizmu w systemie powszechnym, co
uczyniono na podstawie protokotu fakultatywnego do konwencji z 1984 r.*®

** Zob. opinia ZP RE nr 183 (1995) z 31.01.1995 r. w sprawie wniosku Lotwy o czlon-
kostwo w RE, pkt 10, lit. d.

** Szerzej zob. P. Filipek, Wierzymy, ze chce a zdolna bedzie w niedalekiej przyszto-
Sci... — ochrona praw czlowieka jako kryterium cztonkostwa w Radzie Europy, [w:]
Prawa cztowieka we wspotczesnej dyplomacji paristw, red. K. Lankosz, P. Czubik,
Bielsko-Biata 2007, s. 30-31.

** Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego

lub ponizajacego traktowania albo karania (Convention against Torture and Other

Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment) z 10.12.1984 r., UN TS,

vol. 1465, p. 85 (tekst w j. polskim: Dz.U. z 1989 r. Nr 63, poz. 378).

Art. 20 ust. 3 Konwencji ONZ w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego

okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania.

Art. 20 ust. 1 Konwencji ONZ w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego

okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania.

%% Zob. Protokot fakultatywny do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur
oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania
z 18.12.2002 1. (Optional Protocol to the Convention against Torture and Other
Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment), UNTS vol. 2375, p. 23;
Dz.U. z 2007 1. Nr 30, poz. 192.

36
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Po trzecie, obowigzkowa natur¢ EKZT uwydatnia wytaczenie mozliwosci
skladania do niej jakichkolwiek zastrzezen®. Panstwa, wigzgc si¢ nig, przyjmuja
wszystkie jej postanowienia, a tym samym pelny zakres kontroli przewidzianej
w niej, bez mozliwoéci indywidualnej, jednostronnej modyfikacji.

II1.3. CHARAKTER ABSTRAKCYJNY I PREWENCYJNY

Mechanizm wizytacji prowadzony na podstawie EKZT ma charakter abstrak-
cyjny. To za$ oznacza, ze KZT podejmuje decyzje o wizytacji z wlasnej inicjatywy,
wyznaczajgc czas i jej miejsce w sposob elastyczny, uznaniowy, nie muszac przy
tym odwotywac si¢ do konkretnych przypadkéw naruszen. Przyjecie takiego
modelu dzialtania in abstracto znosi zasadnicze ograniczenie modelu kontroli
zindywidualizowanej, uruchamianej w trybie skargowym na gruncie EKPC.

Mechanizm wizytacji miejsc pozbawienia wolnosci ma réwniez charakter
prewencyjny, bo nie jest nastawiony na rozstrzyganie spraw indywidualnych
naruszen, ale przeciwdziatanie ich wystepowaniu. EKZT nie przewidziala
mozliwosci wnoszenia do KZT skarg indywidualnych, uprawnienie do skargi
indywidualnej jednostki maja juz na gruncie EKPC. Nie chodzito o dublowa-
nie istniejagcych mechanizméw, ale ustanowienie nowych, ktére moglyby je
uzupelnia¢ i wzmacniac®.

Dziatanie KZT poprzez mechanizm bezposrednich wizytacji stuzy zbadaniu
warunkow przebywania 0sob pozbawionych wolnosci i praktyki postepowania
organdw krajowych wobec nich. Czyni si¢ to na samym dole systemu, w miej-
scach, gdzie wolno$¢ od tortur jest zagrozona i gdzie bywa tamana. Obserwacje
i ustalenia sg zatem nie tylko bezpos$rednie, z pierwszej reki, ale i natychmia-
stowe, nie za$ odlozone w czasie, co jest charakterystyczne dla mechanizméw
raportowania czy postepowan sagdowych. Jest to podejscie nowe, wychodzace
poza dotychczasowe metody uzyskiwania informacji z raportéw przygotowa-
nych przez panstwa, czy materialu dowodowego ustalonego w postepowaniu
przed sadowym organem mi¢dzynarodowym, a jego celem jest nie ocena jed-
nostkowej sytuacji, i ewentualne usuniecie konsekwencji naruszenia zakazu tor-
tur wobec indywidualnej osoby, ale generalne wyeliminowanie uwarunkowan
i praktyk prowadzacych do niehumanitarnego traktowania os6b pozbawionych
wolnosci, i w ten sposdb zabezpieczenie ich przed nimi na przysztos¢.

* Art. 21 EKZT.
0 Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt 13.
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Oczywiscie KZT moze otrzymywac informacje dotyczace indywidualnych
0s6b i konkretnych spraw. Niemniej beda one przede wszystkim zrédlem
informacji o warunkach panujacych w okreslonych miejscach pozbawienia
wolnosci oraz postgpowaniu konkretnych organéw krajowych. Moga takze
stanowi¢ impuls dla KZT do zainteresowania si¢ danym miejscem, w ktorym
przebywaja osoby pozbawione wolnosci, czy tez sytuacja indywidualnej osoby
przetrzymywanej w takim miejscu*’.

Zbytnim uproszczeniem byloby jednak stwierdzenie, ze mechanizm EKZT
ma wylgcznie nature prewencyjng. Albowiem KZT moze w ramach wykonywa-
nych dzialan kontrolnych zwrdcic¢ si¢ do panstwa o przedstawienie informacji
lub wyjasnien w konkretnych sprawach dotyczacych indywidualnych osob*2,
a takze na biezaco przekazywac wladzom krajowym swoje uwagi i monitorowac,
czy s3 one uwzgledniane. W ten sposéb funkcja zapobiegawcza mechanizmu
EKZT moze by¢ uzupelniana o funkcje naprawczg, korygujaca postepowanie
panistwa w konkretnej sytuacji, z jaka przyjdzie si¢ zetkng¢ KZT*. Niemniej
ma ona charakter dodatkowy i nie jest podstawowym celem tego mechanizmu,
ale pojawia sie¢ w zwigzku z wykonywaniem zadan prewencyjnych.

I1.4. CHARAKTER POUFNY

Do mechanizmu EKZT wpisany zostal wymag dialogu miedzy KZT a pafistwem-
-strong EKZT. Ma charakter dyplomatyczny, opiera si¢ na poufnoéci**. KZT
obraduje przy drzwiach zamknietych*, a wszystkie fakty stwierdzone podczas
wizytacji muszg by¢ utrzymywane w $cislej tajemnicy pomiedzy Komitetem
a wladzami wizytowanego panstwa®. Powyzsze rozwigzanie wyrdznia ten
mechanizm sposrod wigkszosci mechanizméw w RE, ktérych wyniki sg publi-
kowane od razu, a publikacja nie jest uzalezniona od zgody kontrolowanych

! Por. m.in. ]. Holda, Z. Holda i in., Prawa czlowieka. Zarys wyktadu, Krakéw 2004,
S. 79.

42 Zob. art. 28 oraz 30 ust. 1 regulaminu KZT. Zob. tez R. Alleweldt, Priventiver
Menschenrechtsschutz. Ein Blick auf die Titigkeit des Europdischen Komitees zur
Verhiitung von Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe
(CPT), ,,Europiische Grundrechte Zeitschrift” 1998, nr 9-10, s. 248 i n.

* W podobnym tonie zob. R. Morgan, The CPT Model. An Examination, [w:] The
Prevention of Human Rights Violations, red. L.-A. Sicilianos, Ch. Bourloyannis-Vrailas,
Ateny 2001, s. 6.

* Art. 11 ust. 1 EKZT, zob. tez art. 16 regulaminu KZT.

* Art. 6 ust. 1 EKZT.

¢ Zob. tez raport wyjasniajacy do EKZT, pkt. 43.
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panstw. W przypadku dialogu miedzy KZT a panstwem jego poufny charakter
ma stuzy¢ budowaniu relacji zaufania i wspolpracy oraz tworzy¢ ptaszczyzne
dla bezposredniej i otwartej wymiany stanowisk. Istota mechanizmu EKZT nie
jest bowiem pietnowanie panstw, lecz naklonienie ich do poprawienia sytuacji
0s6b pozbawionych wolnosci przez realizacje jego rekomendacji*.

Poufnosé¢ informacji zebranych przez KZT oraz dokonanych przez niego
ocen moze zosta¢ wylaczona poprzez opublikowanie - za zgoda zainteresowa-
nego panstwa — raportow KZT oraz uwag panstwa do nich*, ewentualnie takze
wraz z dodatkowg korespondencja, jaka strony moga wymienia¢ migdzy soba.
Jednak nawet po takiej publikacji Komitet jest zobowigzany do zachowania
w tajemnicy wszelkich dalszych szczegotow.

W kontekscie publikacji raportu jedyna mozliwg interakcja Komitetu
z mediami jest przedstawienie tre$ci samego raportu oraz w razie potrzeby,
dostarczenie ogdlnych informacji na temat jego metod pracy. Poza tym jednak
Komitet moze omawiac swoje ustalenia i wnioski bezposrednio z wladzami kra-
jowymi jedynie w ramach poufnego dialogu. Dlatego tez nie moze on ujawnia¢
opinii publicznej zadnych informacji dodatkowych lub uzupelniajacych i nie
moze odpowiadac na zapytania mediéw w tym zakresie.

Z poufnoéci moze rowniez zrezygnowa¢ sam KZT na mocy wlasnej uchwaly.
Stanie si¢ tak, gdy poufnos¢ nie stuzy zamierzonym celom, bowiem panstwo
nie wykazuje wystarczajacej woli wspolpracy z KZT, a w szczegolnosci nie
wprowadza w zycie jego rekomendacji. W takiej sytuacji KZT moze zdecydowac
o wydaniu publicznego o$wiadczenia, w ktorym stwierdzi obstrukcyjne dziata-
nia panstwa oraz poda podstawowe informacje uzasadniajace takie stanowisko®.

Ponadto, na mocy protokotu nr 1 do EKZT, z zastrzezeniem zasad pouf-
nosci okreslonych w art. 11, KZT przedktada co roku KM RE ogdlne raporty
(general reports) ze swojej dziatalnosci, ktore sa przekazywane Zgromadzeniu
(i panistwu niebedgcemu czlonkiem RE), a ponadto sg podawane do wiado-
mosci publicznej*°.

*” Raporty KZT czy prasowe informacje na temat odbytych wizyt dostgpne sg na stronie
internetowej KZT: https://www.coe.int/en/web/cpt/visits#2021 (dostep: 12.06.2021).

8 Art. 11 ust. 2 EKZT.

* Zob. art. 10 ust. 2 EKZT.

% Zob. tez regule 46 regulaminu KZP; dnia 6.05.2021 r. zostat opublikowany 30. raport
ogolny KZP. Jest on dostepny na stronie: https://www.coe.int/en/web/cpt/-/anti-
-torture-committee-warns-against-the-impact-of-austerity-measures-on-the-con-
ditions-of-detention-in-prisons (dostep: 12.06.2021).
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111. Wizytacje miejsc pozbawienia wolnosci
III.1. RODZAJE WIZYTAC]I

Podstawowym rodzajem wizytacji KZT sg wizytacje okresowe, okolo dziesigciu
rocznie, planowane ze znacznym wyprzedzeniem. Trwajg do dwoch tygodni®
iz reguly s3 dluzsze niz inne rodzaje wizyt przeprowadzane przez KZT. Wizytacje
okresowe obejmuja wszystkie panstwa-strony EKZT*?, prowadzone s3 w zapla-
nowany i systematyczny sposob, z uwzglednieniem liczby miejsc bedgcych
w zainteresowaniu KZT w kazdym z panstw*’. Sa regularnie powtarzane - kazde
panstwo jest wizytowane $rednio co cztery, piec lat — przez co tworzg mecha-
nizm statego oddzialywania na panstwa. W pierwszej rundzie wizytacji panstwa
byly wybierane w drodze losowania. Pézniej KZT przyjal zobiektywizowane
kryteria merytoryczne, uwzgledniajac ogdlny poziom ochrony praw czlowieka
w danych kraju, braki w realizacji standardéw ujawnione w czasie poprzednich
wizytacji, dotychczasowg reakcje panstwa na raporty i rekomendacje czy tez
posiadane informacje o szczegolnych problemach wystepujacych w panstwie®.

Wizytacje okresowe sg podstawowym instrumentem dziatania KZT, a jed-
nocze$nie jedynym rodzajem wizyt wprost wskazanym w EKZT**. Niemniej
EKZT nie zaweza prawa wizytowania panstw do tego rodzaju wizyt. Przeciwnie,
mozna z niej wywie$¢ dyskrecjonalne uprawnienie KZT do wizytowania panstw.
KZT zostal bowiem upowazniony do samodzielnej oceny zasadnos$ci organi-
zacji wizytacji i korzysta ze swobody decydowania o tym, kiedy uwaza ja za
konieczng oraz jakie elementy lezg u podstaw jego decyzji.

Innym rodzajem wizytacji s wizytacje dorazne (ad hoc visits), uzasadnione
konkretnymi okoliczno$ciami®’, np. pozyskaniem wiarygodnych informacji
o niewlasciwym traktowaniu oséb pozbawionych wolnosci w okreslonym
miejscu. Dotycza powaznych sytuacji i trudnych przypadkow, wymagajacych
pilnej reakcji*®. Informacje o nich KZT moze czerpa¢ z dowolnych zrdédet:

! R. Morgan, op. cit., s. 13.

*> Cho¢ przyjeto, ze priorytetowe sg wizytacje w nowych panstwach cztonkowskich,
zob. M. Nielaczna, op. cit., s. 177.

** Zob. art. 29 ust. 1 regulaminu KZT.

** Zob. m.in. U. Kriebaum, The European Committee for the Prevention of Torture and
Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, ,, Austrian Review of International
and European Law” 2011, vol. 16, s. 70.

> Art. 7 ust. 1 zd. 2 EKZT.

°¢ Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt 49.

*7 Konwencja przewiduje ich organizowanie, ,,gdy wymagaja tego okolicznosci’, art. 7
ust. 1 EKZT, zob. tez art. 31 i 32 regulaminu KZT.

*® M. Nietaczna, op. cit., s. 179.
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informacji medialnych, listéw od indywidualnych oséb, kontaktéw z organi-
zacjami pozarzagdowymi, informacji od innych organéw RE lub organizacji
miedzynarodowych. Z reguly roczna liczba wizytacji ad hoc byta nizsza od liczby
wizytacji okresowych®, cho¢ w ostatnich latach tendencja wydaje si¢ odwracac,
a 2018 r. byl pierwszym, w ktérym liczba wizyt doraznych (10) przewyzszyta
liczbe wizytacji okresowych (8)°.

Komitet moze réwniez odbywa¢ wizytacje pokontrolne (follow-up visits),
przeprowadzane we wczesniej odwiedzonych miejscach, w celu sprawdzenia,
czy panstwo wprowadzito w zycie rekomendacje KZT po poprzednich wizyta-
cjach®. Faktycznie role te pelnia kolejne wizytacje okresowe, w ramach ktdérych
dokonuje si¢ weryfikacji srodkéw podjetych przez wtadze krajowe w odniesieniu
do wczesniejszych ustalen i rekomendacji.

III.2. MIEJSCE, ZAKRES I CZAS WIZYTAC]JI

Przygotowanie wizytacji wigze si¢ z potrzebg okreslenia rodzaju, czasu jej
przeprowadzenia, sktadu delegacji, listy odwiedzanych miejsc, a takze osob,
z ktérymi delegacja chcialby si¢ spotkaé, w tym przedstawicieli organdw kra-
jowych, organizacji pozarzadowych, itp. KZT przystuguje duza swoboda przy
podejmowaniu tych decyzji, ktérg jedynie w niewielkim stopniu ograniczaja
formalne wymogi konwencyjne, w szczegolnosci dotyczace uprzedniej notyfi-
kacji czy minimalnej liczebno$ci delegacji KZT. W regulaminie KZT wprowa-
dzit dodatkowy wymog réwnego traktowania panstw i planowania wizytacji
okresowych w oparciu o zasade stusznosci (equitable basis)®, wyrazajaca si¢
w podejsciu nieselektywnym i ukladaniu harmonogramu wizytacji wedlug
obiektywnych kryteriow.

Komitet Zapobiegania Torturom ma prawo odwiedzi¢ kazde miejsce pod-
legajace jurysdykcji panstwa-strony EKZT, w ktorym przebywajg osoby pozba-
wione wolnosci na podstawie decyzji wladzy publicznej®’. Miejsca pozbawienia
wolnosci moga by¢ zréznicowane, charakteryzowac si¢ odmiennymi rygorami

*> Do tej pory KZT odbyt 275 wizytacji periodycznych i 198 wizytacji doraznych, zob.
https://www.coe.int/en/web/cpt/home (dostep: 12.06.2021).

0 Zob. raport ogdlny KZT Nr 28 (1 stycznia — 31 grudnia 2018), CPT/Inf(2019)9, s. 5.

¢t Zob. art. 33 regulaminu KZT.

> Zob. art. 29 ust. 1 regulaminu KZT.

¢ Art. 2 EKZT. Pojecie ,,pozbawienia wolno$ci” ma by¢ rozumiane w znaczeniu art. 5
EKPC iz uwzglednieniem orzecznictwa organéw EKPC, zob. raport wyjasniajacy do
EKZT, pkt 24, cho¢ w literaturze wskazuje sie, ze znaczenie terminu ,,pozbawienie
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i by¢ prowadzone dla réznych celéw, m.in.: §ledczych, karnych, administracyj-
nych, medycznych, wychowawczych itp. Moga by¢ takze prowadzone przez
rézne instytucje, zaréwno publiczne, jak i prywatne. W tym ostatnim przypadku
o objeciu miejsca wizytacja rozstrzygac bedzie to, czy przebywaja w nim osoby
umieszczone tam decyzjg organu wladzy publiczne;j.

W praktyce miejsca, ktére moze wizytowa¢ Komitet Zapobiegania Torturom,
obejmuja wi¢zienia i inne zaklady karne, areszty $ledcze, zaktady poprawcze
i schroniska dla 0séb nieletnich, areszty policyjne i wojskowe, areszty deporta-
cyjne, oérodki strzezone dla cudzoziemcoéw, izby wytrzezwien, domy pomocy
spolecznej, szpitale psychiatryczne itp. W szpitalach psychiatrycznych tylko
cze$¢ pacjentéw moze by¢ trzymana przymusowo, zas reszta przebywaé dobro-
wolnie, jednak KZT ma prawo sprawdzi¢, czy osoby leczone rzeczywiscie
przebywaja w szpitalu dobrowolnie. Sprawdzenie takie najpewniej dokonane
moze zostaé poprzez wizyte na miejscu i przeprowadzenie rozmow**.

W istocie nie ma wiekszego znaczenia liczba przetrzymywanych oséb, nawet
pojedyncza osoba przebywajaca w danym miejscu wystarcza do zaplanowania
w nim wizyty®®. Mozna takze dopusci¢ przeprowadzenie wizyty w lokalizacji,
w ktorej w danej chwili nie jest przetrzymywana zadna osoba, o ile stuzy ono
do takich celéw. W takim wypadku istotnym moze by¢ potwierdzenie, czy
rzeczywiscie nie ma w nim nikogo pozbawionego wolnosci, lub tez ustalenie,
dlaczego miejsce jest opuszczone. Z kolei sama decyzja o pozbawieniu jednostki
wolnosci moze pochodzi¢ od réznych organdw - sledczych, sadowych, admi-
nistracyjnych czy wojskowych. Bez znaczenia jest to, czy decyzja jest zgodna
z prawem, czy bezprawna. Nie musi by¢ tez decyzja sformalizowang, dla celow
Konwencji o zapobieganiu torturom rozstrzygajacy jest sam fakt pozbawienia
wolnoéci, nie za$ to, czy istnieje formalny akt wladzy krajowej pozbawiajacy jej.

Zgodnie z ogdlng reguly prawa traktatéw Konwencja o zapobieganiu tor-
turom ma zastosowanie do calego terytorium panstwa, ktdore si¢ nig wigze®.
Niemniej zawiera ona standardowg dla konwencji RE klauzule terytorialng
przewidujaca, ze panstwo moze wskazac terytorium lub terytoria, do ktorych
dana konwencja bedzie miala zastosowanie®. Takg klauzul¢ mozna literalnie
interpretowal jako pozwalajaca panstwu zaréwno ograniczy¢ — np. okresli¢

wolnosci” niekoniecznie musi by¢ tozsame na gruncie obu konwencji, zob. M. Evans,
R. Morgan, Combating Torture..., s. 28.

¢ Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt 32.

3 Zob. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt 28.

°6 Zob. art. 29 konwencji wiedenskiej o prawie traktatow z 1969 r. (Vienna Convention
on the Law of Treaties, VCLT), UNTS, vol. 1155, p. 331.

7 Art. 20 ust. 1 EKZT.
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tylko pewna czgs$¢ terytorium, jak tez rozszerzy¢ terytorialne zastosowanie

EKZT. Ta pierwsza wykladnia sprzeciwialaby si¢ obowigzkowemu charakterowi

Konwencji o zapobieganiu torturom i bezwzglednej naturze prawnej zakazu

tortur, nieludzkiego czy ponizajacego traktowania albo karania, ktéry wzmacnia.
Ta druga odpowiada z kolei intencji umozliwienia panstwu rozszerzenia rezimu

EKZT na inne terytoria, za ktore jest ono odpowiedzialne, w szczegdélnosci

na terytoria zalezne. Z tej klauzuli skorzystaly trzy panstwa: Niemcy - wska-
zujgc na zastosowanie EKZT do Berlina Zachodniego (przed zjednoczeniem

Niemiec w 1990 r.); Niderlandy - rozciagajac jej zastosowanie na swoje terytoria

zamorskie: wyspy Curacao, Sint Maarten oraz karaibska cz¢s¢ Holandii (wyspy
Bonaire, Sint Eustatius i Saba), a takze Zjednoczone Krélestwo — w kolejnych

notach rozszerzajac jej zastosowanie na wyspy Jersey, Man, Guernsey, a takze

na Gibraltar oraz brytyjskie bazy w Akrotiri i Dhekelii na Cyprze.

EKZT ma zastosowanie zardwno w czasie pokoju, jak i w czasie wojny, kon-
fliktu zbrojnego o charterze migdzynarodowym lub wewnetrznym czy innej
formy niepokojow lub zamieszek w panstwie. Zakaz tortur ma bowiem cha-
rakter absolutny, obowiazuje zawsze i nie podlega wylaczeniu ani ograniczeniu
z odwolaniem si¢ do klauzuli derogacyjnej z EKPC®®. Panstwa-strony nie moga
zatem odmawiac przyjecia delegacji Komitetu nawet w sytuacjach kryzysowych.

Co do zasady KZT ma prawo w kazdych okolicznosciach dokona¢ wizytacji
miejsc, w ktérych sg osoby pozbawione wolnosci®®. W wyjatkowych jednak sytu-
acjach panstwo moze zwrdcic sie do Komitetu Zapobiegania Torturom o nieod-
wiedzanie okreslonego miejsca lub przetozenie wizyty na inny termin. Powody
musza by¢ jednak wyjatkowe — panstwo moze bowiem powota¢ si¢ na wymogi
obrony narodowej, bezpieczenstwa publicznego, niepokojow (np. buntu) w miej-
scu, ktére zamierza odwiedzi¢ KZT, czy zagrozenie dla zdrowia itd.” W takiej
sytuacji panstwo powinno bezzwlocznie wyjasni¢ KZT sytuacje i w drodze kon-
sultacji uzgodni¢ sposéb realizacji jego zadan’. Warto wskazac, ze o ile epidemia
COVID-19 wymusita w 2020 r. pewna przerwe w realizacji programu wizyt
Komitetu, niemniej zdofal on w drugiej potowie roku odby¢ wiekszo$¢ wizytacji
przewidzianych na caty rok™.

Wizyty KZT zostaly jednak ograniczone w odniesieniu do miejsc odwiedza-
nych przez przedstawicieli MKCK lub przedstawicieli mocarstw opiekunczych

%8 Art. 15 ust. 2 EKPC.

 Por. raport wyjasniajacy do EKZT, pkt. 29.

70 Zob. art. 9 ust. 1 EKZT.

7! Zob. art. 9 ust. 2 EKZT.

72 Zob. 30. raport og6lny KZT (1 stycznia — 31 grudnia 2020), CPT/Inf(2021)5, s. 5-6.
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na podstawie konwencji genewskich z 1949 r. i protokotéw dodatkowych
z 1977 r.”” Regulacja ta uwzglednia pierwszenstwo zastosowania tych instru-
ment6w przewidzianych na wypadek konfliktu zbrojnego. W takich sytuacjach
uprawnienia Komitetu ustepuja uprawnieniom MKCK lub przedstawicielom
mocarstw opiekunczych. Niemniej nie zostaly one wylaczone catkowicie,
Komitet Zapobiegania Torturom moze odwiedza¢ réwniez i te miejsca, o ile
uzna, ze delegaci MKCK nie wizytujg ich ,,skutecznie” lub ,regularnie”.

III.3. NOTYFIKACJA ZAMIARU PRZEPROWADZENIA WIZYTAC]JI

EKZT wymaga, aby KZT przed zlozeniem wizyty notyfikowal pafistwu zamiar
przeprowadzenia wizytacji’*. Notyfikacja oznacza jedynie obowigzek powia-
domienia panstwa o planowanej wizytacji, nie uzaleznia jej natomiast od uzy-
skania potwierdzenia czy akceptacji panstwa. Zakres przedmiotowy notyfikacji
obejmuje cztonkéw delegacji KZT, inne osoby wchodzace w jej sklad, a takze
miejsca planowanej wizytacji’®. Niemniej uksztaltowany przez EKZT obowigzek
notyfikacyjny jest do$¢ elastyczny.

Po pierwsze, EKZT nie wskazuje zadnego minimalnego okresu, jaki ma uply-
na¢ miedzy notyfikacja a przybyciem do wizytowanego kraju. Skoro po takim
powiadomieniu KZT jest uprawniony do przeprowadzenia wizytacji ,w kaz-
dym czasie”, to moglaby ona rozpocza¢ sie rdwniez natychmiast po dokonaniu
notyfikacji. Zlozenie wizyty ad hoc moze by¢ uzasadnione potrzebg uzyskania
najbardziej wiarygodnych informacji o traktowaniu os6b w okreslonym miejscu.
Nadmierny uplyw czasu migdzy zawiadomieniem o wizycie a sama wizyta rodzi
ryzyko przygotowania odwiedzanego miejsca przez wtadze krajowe. Moze ono
przybrac forme czasowego poprawienia warunkéw sanitarnych lub standardow
zywieniowych, dokonania szybkich napraw lub remontéw czy nawet przeniesie-
nia cze$ci 0s6b dotychczas przebywajacych w wizytowanym miejscu do innego

7> Zob. art. 17 ust. 3 EKZT. ,Mocarstwo opiekuncze” to panstwo wskazane przez
panstwo bedace strong konfliktu zbrojnego, ktdre ma strzec jego intereséw oraz
zapewnia¢ poszanowanie prawa konfliktéw zbrojnych, zob. art. 5 Protokotu
dodatkowego z 8.06.1977 r. do konwencji genewskich z 12.08.1949 r., dotyczacy
ochrony ofiar migedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protocol Additional to the
Geneva Conventions of 12 August 1949, and Relating to the Protection of Victims of
International Armed Conflicts (Protocol 1), of 8 June 1977).

¢ Art. 8 EKZT.

73 Zob. art. 33 ust. 2 1 3 regulaminu KZT.
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miejsca’®. Naturalnie, przynajmniej cze$¢ takich dziatan moze zosta¢ pdzniej
ujawniona przez osoby wizytujace podczas rozmow z zatrzymanymi, wywiadow
z personelem placowki, zapoznaniem sie z dokumentacja itp. Ustalenie przez
delegacje wizytujaca panstwo, iz takie zabiegi miaty miejsce, moze prowadzi¢
do sformufowania ostrzezenia pod adresem panstwa lub nawet formalnego
protestu”. KZT moze uznac takie dzialania za naruszenie obowiazku lojalnej
wspotpracy ze strony wizytowanego panstwa, a to z kolei moze da¢ asumpt do
napietnowania jego zachowania i wydania publicznego o$wiadczenia przez KZT.

Po drugie, realizacja obowiazku notyfikacyjnego moze zosta¢ rozlozona
w czasie, a informacje moga by¢ udzielane stopniowo. W praktyce KZT
wyksztalcil sie wieloetapowy schemat informowania panstw o wizytach okre-
sowych. Przed koncem kazdego roku KZT decyduje, ktore panstwa zamierza
odwiedzi¢ w kolejnym roku, informuje je o tym, a takze publikuje komunikat
z listg tych panstw’®. Lista zwykle obejmuje okoto dziesieciu panstw. Na tym
etapie nie jest jeszcze okreslany ani termin wizytacji, ani lokalizacja miejsc
planowanych do odwiedzenia, ani tez sktad delegacji. Znacznie p6zniej, okoto
dwa tygodnie przed wizytacja, pafistwo informowane jest o jej terminie i skta-
dzie delegacji, a jeszcze pdzniej, kilka dni przed sama wizyta, o wstepnej liscie
miejsc, ktore majg zosta¢ zbadane”. Zreszta notyfikacja listy odwiedzanych
miejsc nie musi by¢ zupelna, KZT moze odwiedzi¢ réwniez miejsca inne niz
zapowiedziane.

II1I.4. DELEGACJE WIZYTUJACE

Sktad delegacji wizytujacej (visiting delegation) panstwo ustala sam Komitet
Zapobiegania Torturom®. EKZT wskazuje jedynie, ze powinno w niej bra¢
udzial ,w zasadzie” co najmniej dwoch czlonkéw KZT*'. Regulacja taka dopusz-
cza delegacje w skladzie pojedynczego czlonka Komitetu. W praktyce formule

76 Takie praktyki w zwiazku z wizytami KZT mialy juz miejsce, zob. np. A. Cassese,
The European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading
Treatment or Punishment Comes of Age, [w:] Towards More Effective Supervision
by International Organizations. Essays in Honour of Henry G. Schermers, vol. I,
red. N. Blokker, S. Muller, Dordrecht-Boston-Londyn 1994, s. 119.

77 Ibidem.

78 Zob. art. 31 ust. 2 i 4 regulaminu KZT.

7? R. Morgan, op. cit., s. 14; M. Evans, R. Morgan, Combating Torture..., s. 39-41.

8¢ Zob. rozdziat II regulaminu KZT.

81 Art. 7 ust. 2 EKZT.
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taka moze przyjac zwlaszcza wizytacja ad hoc. Delegacje moga by¢ liczniejsze,
np. gdy wizytowane jest wieksze panstwo i w zwigzku z tym jest wiecej pracy®.
Poza cztonkami KZT w wizytacji moga bra¢ udzial takze inne osoby: eksperci,
tlumacze oraz pracownicy sekretariatu RE®.

Wzystkie osoby wspomagajace KZT dzialajg na podstawie jego instrukcji
i pod jego kierownictwem, i podobnie jak cztonkowie KZT, powinny by¢ nie-
zalezne i bezstronne®, a jednoczesnie sa zobowigzane zachowa¢ w tajemnicy
informacje, ktére uzyskaly podczas pelnienia swych funkcji**. Réwniez im
przystuguja przywileje i immunitety, gwarantujace niezakldcone wypelnianie
powierzonych im zadan®*. Panstwo wizytowane moze wprawdzie nie zgodzi¢ si¢
na udzial konkretnego eksperta w wizytacji, uprawnienie to moze by¢ jednak
stosowane wyjatkowo, cho¢ EKZT nie precyzuje, jakie wyjatkowe okolicz-
nosci moglyby stanowi¢ powdd odmowy panstwa®’. Wprawdzie EKZT nie
wskazuje takze, iz panstwo powinno wyjasni¢ przyczyny sprzeciwu, niemniej
mozna domniemywac uprawnienia KZT do zwrdcenia sie¢ o takie wyjasnienia.
Wskazuje na to wyjatkowy charakter prawa do odmowy. Jedli zatem ma ono
nature wyjatku od reguly, przedstawienie powoddéw odmowy stanowi zabez-
pieczenie, ze pafistwo nie bedzie go naduzywac i dyskrecjonalnie sprzeciwia¢
sie udzialowi okreslonych oséb. Funkcje gwarancyjna pelni sama potrzeba
wskazania przyczyn odmowy, bowiem KZT nie ma mozliwo$ci prawnego
zakwestionowania odmowy panstwa przyjecia okreslonej osoby w charakterze
eksperta-czlonka delegacji. Powody odmowy moglyby wigza¢ si¢ z konwencyj-
nymi wymogami dla ekspertéw: uzasadnionymi watpliwoéciami co do nieza-
leznosci lub bezstronnosci eksperta, jego wiedzy i doswiadczenia czy zdolnosci
dochowania poufnosci®.

Skoro na panstwach-stronach EKZT cigzy ogélny obowigzek przyjmowania
delegacji wizytujacej KZT i dopuszczenia cztonkéw delegaciji na swoje teryto-
rium oraz zapewnienia im swobody poruszania si¢ i podrézowania po nim,
to panstwa maja takze okreslone obowiazki pozytywne zwigzane z przyjeciem
delegacji KZT, w szczegolnosci: przekazania listy miejsc, w ktorych przetrzy-
mywane s3 osoby pozbawione wolnosci, zagwarantowania pelnego dostepu

82 Zob. ]. Holda, Z. Holda i in., op. cit., s. 79.

8 Zob. regule 35 regulaminu KZT.

8¢ Art. 14 ust. 2 EKZT; zob. tez regule 36 regulaminu KZT.

8 Art. 13 EKZT.

% Art. 16 EKZT.

87 Art. 14 ust. 3 EKZT.

% Por. raport wyjasniajacy, pkt 84. Szerzej o pracy ekspertow w dziatalnosci KZT pisze
m.in. E. Malcolm, R. Morgan, op. cit., s. 596-598.



Europejski Komitet Zapobiegania Torturom... 233

do miejsc, ktdre bedg chcieli odwiedzi¢ cztonkowie delegacji, oraz zapewnienia

mozliwosci swobodnego porozmawiania cztonkéw delegacji z kazda osobg

pozbawiona wolnosci®. Oznacza to takze m.in. obowigzek przeszkolenia funk-
cjonariuszy chronigcych wizytowane miejsca (np. straznikéw wieziennych)

w zakresie uprawnien KZT i cztonkdéw delegaciji, czy tez zorganizowanie miejsca,
w ktérym mozliwe bedzie przeprowadzenie rozmdéw przez czlonkow delegacji

bez udziatu oséb trzecich.

W trakcie wizyty czltonkowie delegacji KZT majg prawo przeprowadzad
z osobami pozbawionymi wolnoéci rozmowy w warunkach poufnosci, bez
udzialu osob trzecich, zwlaszcza za$ bez obecnosci funkcjonariuszy wizytowa-
nego panstwa®’. Razagcym naruszeniem EKZT i uprawnien cztonkéw delegaciji
bytoby uniemozliwienie spotkania si¢ z okreslong osobg zatrzymang, poprzez
wprowadzenie w blad co do miejsca pobytu tej osoby, w szczegdlnosci przeby-
wania poza odwiedzanym miejscem.

Czlonkowie delegacji majg réwniez prawo swobodnego komunikowania sie
ze wszystkimi osobami, ktére moglyby dostarczy¢ istotnych informacji o osobie
przetrzymywanej, jej traktowaniu i warunkach, w jakich jest przetrzymywana.
Moga to by¢ w szczegolnosci cztonkowie rodziny, pelnomocnicy prawni osoby,
lekarze, ktorzy ja badali lub leczyli, przedstawiciele organizacji pozarzadowych,
ktore interesowaly sie jej losem itp.**

Uprawnienie czlonkéw delegacji do kontaktowania si¢ z osobami pozba-
wionymi wolnosci nie rodzi po stronie tych osoéb obowigzku uczestniczenia
w rozmowie. Nie bedac organem wymiaru sprawiedliwoéci, KZT nie posiada
tak szerokich uprawnien $ledczych, np. prawa do przeprowadzania przestuchan
0s6b prywatnych, ktére rodziloby po stronie przestuchiwanych prawny obo-
wigzek stawienia si¢ i zlozenia zeznan. Niemniej zbadanie, dlaczego konkretna
osoba odmawia rozmowy lub si¢ przed nig wzbrania, moze by¢ istotne z punktu
widzenia poszanowania uprawnien kontrolnych KZT. Szczegdlnie istotne moze
by¢ wykluczenie ewentualnych naciskéw na te osobe ze strony organdw krajo-
wych lub innych 0séb, a takze upewnienie sig¢, czy nie czyni tego z obawy przed
pozniejszymi wyimaginowanymi lub rzeczywistymi konsekwencjami ze strony
wladz panstwa lub jego stuzb. Naruszeniem EKZT jest bowiem praktyka, z ktorg
KZT spotykat sie w niektérych krajach, iz w niektorych skontrolowanych miej-
scach pozbawienia wolnosci osoby tam przebywajace byty ostrzegane, aby nie
skarzy¢ sie przed przedstawicielami KZT. Zdarzalo sie takze, ze osoby, z ktérymi

8 Zob. art. 8 ust. 2—4 EKZT oraz raport wyjasniajacy do EKZT, pkt. 60-66.
% Art. 8 ust. 3 EKZT.
°1 Zob. tez raport wyjasniajacy do EKZT, pkt 68.
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czlonkowie delegacji rozmawiali, byly nastepnie odpytywane o tres¢ rozmowy;,
a'w szczegolnosci o to, co powiedzialy swoim rozméwcom.

1v. Dialog z panstwem wizytowanym, raporty, rekomendacje
i dzialania pokontrolne

KZT wielokrotnie nawigzuje kontakt z wizytowanym panstwem, nie tylko
w ramach przygotowania wizytacji, w jej przebiegu, ale takze po jej zakon-
czeniu. Moze zwraca¢ si¢ z pro$ba o informacje dotyczace ogdlnej sytuacji
w tym panstwie, okreslonego miejsca czy konkretnego przypadku. Komunikacja
z panstwem moze dotyczy¢ uzupelnienia informacji, ustosunkowania sie do
informacji posiadanych juz przez KZT czy uzgodnien technicznych dotycza-
cych wizyty. W trakcie wizytacji delegacja KZT moze bezposrednio przekazy-
wac swoje uwagi (observations) wladzom krajowym panstwa przyjmujacego,
zaréwno w formie ustnej, jak i pisemne;j*2.

IV.1. RAPORTY Z WIZYTAC]JI

Raport z wizytacji powinien obejmowac chronologiczny opis wizyty, zebranie
faktow ustalonych w jej trakcie, a takze propozycje rekomendacji dla panstwa.
Na podstawie raportu delegacji wizytujacej, ewentualnych uwag lub wyjasnien
panstwa, ktdre juz w trakcie wizytacji moglo je przekaza¢, KZT przyjmuje
ostateczny raport zawierajacy rekomendacje, wnioski i uwagi pod adresem
panstwa. Poczatkowo pozostaje on poufny, jest przekazywany zainteresowa-
nemu panstwu, ktére moze si¢ don ustosunkowac. Na Zyczenie panstwa lub
za jego zgoda raport oraz uwagi panstwa moga pozniej zosta¢ upublicznione.
W mechanizmie EKZT pojawila sie praktyka wyrazania przez panstwa zgody
na automatyczna publikacje raportéw KZT, ktére ich dotycza. Do tej pory okoto
jedna czwarta panstw-stron EKZT wyrazila taka zgode®.

Z kolei, je$li nawet panstwo nie zgadza sie na upublicznienie raportu, ale jed-
nocze$nie odmawia rzeczywistej wspotpracy z KZT, moze on wtedy samodzielnie

2 Zob. art. 37 ust. 2 i 3 regulaminu KZT.

** Jak dotad automatyczng procedure publikacji przyjeto 12 panstw: Albania, Austria,
Bulgaria, Republika Czeska, Dania, Finlandia, Luksemburg, Republika Motdawii,
Monako, Norwegia, Szwecja i Ukraina. Zob. 30. raport ogélny KZT, s. 51.
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podja¢ decyzje¢ o publikacji raportu®®. W praktyce ogromna wigkszo$¢ raportoéw
jest publikowana, aczkolwiek nastepuje to z wielomiesiecznym opdznieniem®.

Wiszelkie uwagi, jakie KZT moze sformulowac na podstawie ustalen przepro-
wadzonych w ramach wizytacji, powinny zosta¢ zawarte w raporcie. Niemniej
EKZT dopuszcza, iz juz w trakcie trwania wizyty KZT moze przekazaé swoje
spostrzezenia odpowiednim wladzom panstwa®*. Konwencja warunkuje to
zaistnieniem sytuacji koniecznosci, mozna wiec zatozy¢, iz chodzi o spostrze-
zenia, ktdre mogg zosta¢ uwzglednione ,,od reki” oraz sytuacje, w ktorych stan
miejsca wizytowanego przez KZT wzglednie stan lub traktowanie 0s6b w nich
przebywajacych wymagaja natychmiastowej interwencji.

Przyjecie raportu przez Komitet otwiera kolejny etap dialogu z panstwem,
w zakresie realizacji praw 0s6b pozbawionych wolnosci. Ow dialog, czy tez per-
swazja, mogg przybiera¢ nie tylko forme pisemna, a wiec uwag panstwa do
raportu KZT i odpowiedzi Komitetu na nie, czy tez wymiane listow z wladzami
krajowymi, lecz réwniez formy bezposrednich spotkan i rozméw z funkcjona-
riuszami panstwa, seminariéw informujacych o pracy Komitetu itp.*”

Realizacja rekomendacji KZT moze podlega¢ dalszej kontroli z jego strony,
w szczegolnosci w formie nastepnych wizytacji przeprowadzanych w tym pan-
stwie. Brak wystarczajacej wspolpracy panstwa z KZT oraz niewprowadzanie
rekomendacji w zycie moze skutkowa¢ dla panstwa wydaniem przez KZT
publicznego o$wiadczenia stwierdzajacego 6w fakt. Moze takze sta¢ si¢ przed-
miotem dyskusji na forum organéw statutowych Organizacji: w KM RE lub
w ZP RE.

1V.2. OSWIADCZENIA PUBLICZNE

KZT przyznano prawo wydawania o$§wiadczen publicznych (public statement),
wowczas gdy panstwo-strona Konwencji uchyla si¢ od wspoétpracy z nim lub
odmawia poprawy sytuacji zgodnie z jego rekomendacjami®®. Decyzj¢ o wyda-
niu o$wiadczenia KZT podejmuje kwalifikowang wigkszoscig 2/3, a przed jej

°* Art. 10 ust. 2 EKZT.

° Jak wskazal Komitet, na koniec 2019 r. opublikowane bylo 420 z 453 raportdw,
tj. ponad 90%. Niepublikowane sg 33 raporty, dwie trzecie z tej liczby to raporty
dotyczace Rosji, zob. raport ogdlny KZT nr 30, s. 51.

% Art. 8 ust. 5 EKZT.

°7 Szerzej zob. R. Morgan, M. Evans, Combating Torture..., s. 45-46.

% Art. 10 ust. 2 EKZT.
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podjeciem powinien umozliwi¢ zainteresowanemu panstwu odniesienie sie
do zarzutow.

KZT traktuje wydanie o$wiadczenia jako ultima ratio, bardzo rzadko z nich
korzysta, czyni to jedynie w sytuacjach wyjatkowych, gdy dojdzie do wniosku,
iz jest to srodek konieczny, aby sktoni¢ panstwo do lepszej wspdtpracy. Lacznie
do tej pory wydat dziewie¢ takich o§wiadczen, w tym przez pierwsze kilkana-
$cie lat swojej dziatalno$ci - do konca XX w. — KZT skorzystal z tego upraw-
nienia w odniesieniu do jednego tylko panstwa, Turcji, wydajac w stosunku
do niej o$wiadczenia dwukrotnie, w 1992 i 1996 1. Oba dotyczyly szeroko
rozpowszechnionej praktyki stosowania tortur i innych form nieludzkiego
czy ponizajgcego traktowania oséb zatrzymanych w aresztach policyjnych.
W oswiadczeniu z 1992 r. KZT stwierdzil, iz wladze tureckie nie wykonaly
jego rekomendacji dotyczacych wzmocnienia gwarancji prawnych chronig-
cych przed torturami i maltretowaniem ze strony policji i zandarmerii oraz
rekomendacji odnoszacych si¢ do dzialan oddzialéw antyterrorystycznych
policji'®. Wizytacja KZT, a w szczegdlnosci rozmowy z osobami przetrzymy-
wanymi, ujawnily ogromng liczbe zarzutéw stosowania tortur i znecania sie
nad nimi. Zarzuty byty uprawdopodobnione nie tylko z powodu ich wysokiej
liczby, ale spojnosci opiséw dotyczacych szczegdlnych rodzajow tortur i mal-
tretowania''. W wydanym cztery lata pdzniej oswiadczeniu KZT wprawdzie
odnotowat pewien postep w dziataniach wladz tureckich, jednak stwierdzit,
ze informacje bedace w jego posiadaniu wcigz ujawniajg, iz uciekanie si¢ do
tortur i innych form powaznego znecania sie nad osobami zatrzymanymi jest
nadal powszechng praktyka w jednostkach policji*.

Z kolei w pierwszej dekadzie XXI w. KZT wydawat o$§wiadczenia publiczne
jedynie w odniesieniu do Rosji, w latach 2001, 2003 i 2007'**. Wszystkie
dotyczyly naruszen praw czlowieka w Czeczenii. O ile jednak wcze$niejsze
o$wiadczenia Komitetu wobec Turcji obejmowaly aspekty materialno-prawne,
o tyle w o$wiadczeniach wydanych w odniesieniu do Rosji, obok aspektdéw
materialnych pojawily sie tez aspekty proceduralne - odmowa wspoétpracy

°? Oba oswiadczenia dostepne sa na stronie KZT: https://www.coe.int/en/web/cpt/
public-statements (dostep: 12.06.2021).

190 O$wiadczenie publiczne KZT z 15.12.1992 r., dokument nr CPT/Inf (93) 1, pkt 2
ak. 2.

191 Pkt 5 o$wiadczenia w sprawie Turcjiz 1992 .

192 Oswiadczenie publiczne KZT z 6.12.1996 1., dokument nr CPT/Inf (96) 34, pkt 2
i 10; zob. https://www.coe.int/en/web/cpt/public-statements (dostep: 12.06.2021).

193 Oswiadczenia sg dostepne na stronie KZT: https://www.coe.int/en/web/cpt/public-
-statements (dostep: 5.06.2021).
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z Komitetem ze strony wladz rosyjskich. Wladze rosyjskie zaprzeczaly istnieniu
miejsca zatrzyman, o ktérym informacje posiadat Komitet, a w zwigzku z tym
odmawiaty odpowiadania w tym zakresie na pytania KZT'**. Odmowa przyjeta
takze postac arbitralnego stwierdzenia wladz rosyjskich, iz sprawy, o ktore pyta
KZT, nie wchodzg w zakres jego kompetencji i w zwigzku z tym wladze nie
zamierzajg udziela¢ informacji i nawigzywa¢ z nim dialogu'®*.

W kolejnych latach KZT wydawat publiczne o$wiadczenia w odniesieniu do
Grecji (2011), Bulgarii (2015), Belgii (2017) i ponownie Rosji (2019)**. Poza
brakiem wspotpracy lub odmowa poprawy sytuacji w zwigzku z powszech-
nymi przypadkami stosowania tortur lub innych rozmyslnych form zakaza-
nego traktowania, powodem wydania publicznego o$wiadczenia mogloby by¢
razgce naruszenie uprawnien Komitetu, np. odmowa dostepu do okreslonego
miejsca pozbawienia wolno$ci, wprowadzenie w biad co do jego przeznaczenia,
zastraszanie lub przesladowanie osdb rozmawiajacych z cztonkami delegacji.

Oswiadczenia s3 rodzajem sankgji politycznej i forma wywarcia nacisku
na panstwo. Kompetencja do wydawania takich oswiadczen jest o tyle istotna,
ze skoro same prace KZT, jego ustalenia podczas wizytacji, przygotowywane
na ich podstawie raporty oraz tre$¢ dialogu z panstwami sg zasadniczo poufne,
to wydanie o$wiadczenia jest wlasciwie jedyna sankcja, jaka KZT moze zastoso-
waé wobec panstwa. W przypadku za$ braku zgody panstwa na upublicznienie
dotyczacego go raportu moze by¢ réwniez forma podania do publicznej wia-
domosci ustalen KZT. Przykltadowo tak uczynit KZT w trzecim o$wiadczeniu
wydanym wobec Rosji w 2007 r.'” Réznilo si¢ ono od wszystkich wczesniej-
szych objetoscia (o$wiadczenie wraz z aneksami liczyto 25 stron w poréwnaniu
z wezesniejszymi kilkustronicowymi o$wiadczeniami) oraz zacytowaniem
obszernych fragmentow z raportu KZT wraz z fragmentami odpowiedzi wladz
rosyjskich na zawarte w nim ustalenia.

194 Oswiadczenie publiczne KZT z 10.07.2001 r. dotyczace Republiki Czeczenskiej
Federacji Rosyjskiej, dokument nr CPT/Inf (2001) 15, s. 1.

193 Zob. oswiadczenia KZT w sprawie Rosji z 2001 1., 5. 2.

196 Zob. https://www.coe.int/en/web/cpt/public-statements (dostep: 12.06.2021).

197 O$wiadczenie publiczne KZT z 13.03.2007 r. dotyczace Republiki Czeczenskiej
Federacji Rosyjskiej, dokument nr CPT/Inf (2007) 17.
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Uwagi konicowe

Wprowadzenie w przestrzeni RE mechanizmu bezposrednich wizytacji miejsc
przetrzymywania osob w panstwach RE bylo przelomowe. Weczesniej wolnoséé
od tortur byla zabezpieczona przede wszystkim mechanizmem skargi indywi-
dualnej, wzglednie — na szczeblu ONZ - mechanizmem opartym na raportach
przygotowanych przez same panstwa.

Mechanizm EKZT poddat kontroli niezaleznego organu miedzynarodowego
wazng sfere aktywnosci panstw. Wigze si¢ ona ze stosowaniem przymusu fizycz-
nego oraz znaczng dotkliwoscia i ograniczaniem praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz szczeg6lnym podporzadkowaniem jednostki wladzy publicznej,
stwarzajacej ryzyko arbitralnych naduzy¢. Kluczowymi elementami tego mecha-
nizmu, warunkujacymi jego skuteczno$¢, staly si¢: generalna, uprzednia zgoda
panstw na wizytacje; szerokie uprawnienia Komitetu dostepu do miejsc i 0sdb;
systematycznos$¢ podejmowanych dzialan; obiektywizm kryteriow ustalania
planu wizytacji; wytrwalo$¢ w monitorowaniu wdrazania rekomendacji, mimo
braku formalnie wiazacych instrumentow; a takze faktyczna znaczna skala dzia-
talnosci wizytacyjnej. Powolanie do zycia KZT poprzedzito przyjecie pdzniej
podobnych rozwigzan na szczeblu powszechnym - w protokole fakultatywnym
22002 1., a takze na szczeblu narodowym - w postaci krajowych mechanizméw
prewencji tortur*es,

Mechanizm zapobiegania torturom oraz nieludzkiemu lub ponizajacemu
traktowaniu albo karaniu podlega ewolucji. Wraz z rozrostem czlonkostwa
w RE i uczestnictwa w EKZT zwiekszal zakres oddziatywania i poszerzal swa
role prewencyjng i gwarancyjna. Otworzyl si¢ dla panstw nienalezacych do
Organizacji. Ugruntowuje si¢ znaczenie wizytacji okresowych, wzrasta rola
wizyt ad hoc. Stopniowo rosnie liczba panstw akceptujacych automatyczng
publikacje raportow z wizytacji. Zwieksza si¢ potencjal publicznych o$wiadczen
KZT, naglasniajacych najpowazniejsze zaniechania paistw w implementacji
rekomendacji i umozliwiajacych zaangazowanie statutowych organéw RE.

Systematyczna dzialalno$¢ KZT na przestrzeni trzech dekad umozliwila
wypracowanie zbioru szczegélowych standardéw dotyczacych traktowania
0s6b pozbawionych wolnosci'®. Powstaja one stopniowo, w oparciu o raporty

198 Zob. informacje na temat , krajowego mechanizmu prewencji tortur” w Polsce.
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/co-jest-krajowy-mechanizm-prewencji (dostep:
12.06.2021).

192 S one dostepne w: https://hudoc.cpt.coe.int/eng#{%22s0rt%22:[%22CPTDocumen-
tDate%20Descending, CPTDocumentID%20Ascending, CPTSectionNumber%20
Ascending%22],%22CPTDocumentType%22:[%22gr%22]} (dostep: 12.06.2021).
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z wizytacji w panstwach EKZT, wywiedzionych z nich konkluzji i udzielonych

rekomendacji. Ujmowane sg w rocznych raportach KZT"**. Oddzialujg na kra-
jowe ustawodawstwo i praktyke wladz krajowych, dostrzegane sa przez inne

instytucje miedzynarodowe, w tym ETPC, inkorporowane s w Europejskich

Regutach Wieziennych'''. Z czasem wiele z nich przyjmuje si¢ za podstawowy,
oczywisty standard przystugujacy osobom pozbawionym wolnosci, jak prawo

dostepu do adwokata, prawo dostepu do lekarza, prawo do poinformowania

osoby bliskie;j.

Summary: The 1987 European Convention for the Prevention of Torture and

Inhuman or Degrading Treatment or Punishment is one of the core conventions

of the CoE. It serves to strengthen the protection of individuals against torture and

other forms of treatment incompatible with Article 3 ECHR. The Committee for
the Prevention of Torture (CPT) is empowered to visit any places where persons

are deprived of their liberty by the public authority. CPT members are guaran-
teed full access to areas of detention and the detainees. These visits are the basis

for reports containing, where necessary, recommendations to States to improve

the situation. The introduction of direct visits to places of detention was seminal

in the CoE legal order. An important sphere of State activity that poses a risk of
arbitrary abuse was subjected to the scrutiny of an independent international

body. The systematic work of the CPT over three decades has made it possible to

develop detailed standards for the treatment of persons deprived of their liberty.
These standards have been developed gradually, based on the reports following
visits State-Parties, and recommendations made. They influence national legisla-
tion and practice, are recognized by other international institutions, including the

ECtHR, and are incorporated in the European Prison Rules.

11 Standardy te KZT porzadkuje wedlug obszaréw tematycznych. W szczegdlnosci
dotycza one: zatrzyman policyjnych, ochrony zdrowia, przetrzymywania obcokra-
jowcdw, przymusowej hospitalizacji psychiatrycznej, przetrzymywania os6b miodo-
cianych, kobiet, deportacji, zwalczania bezkarnosci, uzycia paralizatoréw, dostepu
do prawnika, izolacji wiezniow, zastraszania i represji, 0sob skazanych na dozywocie,
przestrzeni przypadajacej na jednego wigznia, 0os6b tymczasowo aresztowanych,
funkcjonowania mechanizmoéw skargowych.

111 Zob. Rekomendacje Komitetu Ministrow do panstw cztonkowskich Rady Europy
w sprawie Europejskich Regut Wieziennych, Rec (2006)2, przyjeta przez KM RE
11.01.2006 1.






Zbigniew Lasocik

Grupa Ekspertow ds. Przeciwdziatania
Handlowi Ludzmi — GRETA

Stowa kluczowe: Grupa Ekspertéw GRETA, ewaluacja implementacji

Konwencji, cztonkostwo w GRETA, krajowe raporty ewaluacyjne, efektywnosé¢
GRETA

Wprowadzenie

Celem tego rozdzialu jest przedstawienie najwazniejszych informacji na temat
GRETA, ktdra zostata powotana do zycia na mocy Konwencji Rady Europy
w sprawie dziatan przeciwko handlowi ludZzmi (Konwencja przeciwko handlowi
ludzmi) podpisanej w Warszawie 16.05.2005 r.! To wydarzenie wpisato sie
w szereg przedsiewzie¢ politycznych, prawnych i organizacyjnych skierowanych
przeciwko wspotczesnemu niewolnictwu podejmowanych od wielu lat w skali
globalnej, regionalnej i lokalnej. Aktywno$¢ panstw, organizacji migdzyna-
rodowych i spoleczenstwa obywatelskiego jest uzasadniona skalg i spoleczna
dolegliwoscig takich zjawisk, jak: eksploatacja seksualna, praca przymusowa
czy nielegalny obrét narzadami. Wszystkie one staly si¢ swoistymi ,,plagami”
wspolczesnosci i jako takie mobilizujg wspoélnote migdzynarodowa i rozmaite
gremia lokalne do dziatania na rzecz ich likwidacji, albo w wersji minimum,
do redukowania ich negatywnych skutkéw dla ofiar>. Natomiast na historyczny
i spoleczny kontekst wymienionych zjawisk sklada si¢ kilka waznych proceséw

' Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings, CETS
No.197; otwarta do podpisu w Warszawie, 16.05.2005 przez panstwa cztonkow-
skie RE, panstwa trzecie, ktdre uczestniczyly w jego opracowaniu oraz przez UE,
atakze do przystapienia przez inne panstwa trzecie (tekst w j. polskim: Dz.U. z 2009 1.,
Nr 20, poz. 107).

> D.R. Hodge, Assisting Victims of Human Trafficking: Strategies to Facilitate Identification,
Exit from Trafficking, and the Restoration of Wellness, ,,Social Work” 2014, t. 59, nr 2;
Trafficking in Persons Report, Washington 2019, US State Department, s. 24.
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gospodarczych i cywilizacyjnych wystepujacych na przestrzeni dziejow. Z jednej

strony, trzeba wymieni¢ tzw. tradycyjne niewolnictwo, pojawiajace sie¢ w historii

$wiata antycznego, a znacznie pozniej w Azji* i obydwu Amerykach®, jako popu-
larny system organizacji produkcji i ustug, czasem uznawany nawet za jeden

z systemdw gospodarczych®. Z drugiej strony, warto pamietac, ze symetrycznie

do ekonomicznej atrakcyjnosci niewolnictwa pojawialy sie poglady negujace ten

sposob gospodarowania, ale takze takie postepowanie wobec ludzi. W praktyce

liczne byly koncepcje teoretyczne i konkretne dziatania pojedynczych oséb,
grup oraz calych srodowisk (np. Kwakrzy)® zmierzajace do zakwestionowania

wszelkich form zniewolenia, a w konsekwencji do zniesienia samego zjawiska’.
Czasem w tle byty motywacje czysto ideologiczne, a czasem glebokie przeko-
nanie, ze u zrodla tworczosci, produktywnosci i dobrobytu lezy wolnos¢. Silna

opozycja wobec niewolnictwa, ktéra doprowadzita do jego upadku, ksztattowata

sie w Europie i w Stanach Zjednoczonych juz w XVIII w., czyli wtedy, kiedy
rozmaite formy zniewolenia prowadzace do barbarzynskiej eksploatacji pracy
(ale takze zasobow) byly Zrédtem bogactwa najwazniejszych panstw 6wczesnego

$wiata®. Rzecz jasna, nie bede rozwijal watkdéw historycznych, makrospotecz-
nych i ideologicznych, bo nie to jest moim celem, zwracam jedynie uwage,
ze zjawiska zniewolenia i eksploatacji nie s3 nowe i zawsze budzily emocje.

* T. Chakraborty, M. van Rossum, Slave Trade and Slavery in Asia-New Perspectives,
»Journal of Social History” 2020, vol. 54, no. 1.
* 1. Berlin, Pokolenia w niewoli, Warszawa 2003.
® Taki poglad lansowal K. Marks, twierdzac, ze byly cztery takie systemy: wspdlnota
pierwotna, niewolnictwo, feudalizm i kapitalizm, co miato by¢ potem, dobrze wiemy.
Por. A. Plesu, G. Liiceanu, H.-R. Patapievici, Ogtupiajgca idea, Warszawa 2016,
s.68in.
Oficjalnie jest to Religijne Towarzystwo Przyjaciol, zob. http://www.kwakrzy.org/
(dostep: 22.03.2021).
Najbardziej spektakularne dzialania to, rzecz jasna, zniesienie niewolnictwa w USA
w 1863 1. Ale warto takze wspomnie¢ o tzw. konferencji berlinskiej zwotanej w latach
1884-1885. Gléwnym celem tego spotkania lideréw 6wczesnej polityki byto upo-
rzagdkowanie granic kolonii europejskich w Afryce oraz zagwarantowanie wply-
wéw Belgii w Afryce Srodkowej (Kongo). To, co jednak wazne, to fakt, ze w Akcie
Koncowym Konferencji znalazt si¢ przepis, ktory nakladat na panstwa kolonialne
zakaz organizowania handlu niewolnikami. Podobny zakaz, chociaz sformutowany
w nieco innym kontekécie (przejmowanie terytoriéw mandatowych) znalazl si¢
w traktacie wersalskim z 1919 r. Juz w kilka lat pozniej, bo w 1926 r., w Genewie
zostata podpisana konwencja dotyczaca przeciwdziatania niewolnictwu, natomiast
trzy dekady pdzniej (1956), takze w Genewie, konwencja ja uzupelniajaca, m.in.
poprzez poszerzenie definicji niewolnictwa o praktyki zblizone do niewolnictwa.
F Braudel, Gry wymiany. Kultura materialna, gospodarka i kapitalizm XV-XVIII wiek,
t. 3, przel. E.D. Zétkiewska, Warszawa 1992.
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Jednak teraz sytuacja jest zupelnie inna, bo nominalnie niewolnictwo nie
istnieje nigdzie, a nawet jest prawnie zakazane®, a liczba ludzi pozostajacych
w zalezno$ci, ktéra czyni z nich faktycznych niewolnikéw, przekracza 40 mln*.
Udzial Europy w tej liczbie jest szacowany na bardzo réznym poziomie, ale
mozna przyjaé, ze jest to liczba rzedu 1 200 000 0s6b", co sprawia, ze nasz
kontynent nie ma podstaw do satysfakeji, a nawet ma do wykonania gigantyczna
prace. Dzialania GRETA, o ktérych tu bedzie mowa, rzecz jasna, wpisuja si¢ to
zadanie. To dlatego niniejsze rozwazania traktuje takze jako skromny, ale jednak
glos w debacie o problemie handlu ludZzmi, o wyzwaniach, ktére przed nami,
i o najwazniejszych wartosciach stanowigcych fundamenty kultury europejskiej,
w tym przede wszystkim o prawach czlowieka, wsrod ktorych kluczowy role
odgrywa wolnos¢.

1. Mandat i struktura GRETA

I.1. PODSTAWY PRAWNE POWOLANIA I ZADANIA MANDATOWE GRETA

Mimo ze Konwencja przeciwko handlowi ludzmi powstala z inicjatywy RE

ijest dokumentem par excellence europejskim, to jej ranga wykracza poza ramy
naszego kontynentu. Jest tak co najmniej z dwdch powodoéw. Po pierwsze dla-
tego, ze to w tym akcie prawa miedzynarodowego na nowo zostato okreslone

rozumienie zjawiska handlu ludZzmi oraz zakresu stosowania przepiséw, a po

drugie dlatego, ze to wtasnie Konwencja przeciwko handlowi ludzmi wpro-
wadzila pionierski mechanizm kontrolny (monitoring), ktérego kluczowym

elementem jest wlasnie GRETA.

W pierwszej kwestii, tzn. w sprawie rozumienia zakresu handlu ludzmi

i jego definicji, nalezy si¢ cofna¢ do 2000 r., kiedy to w Palermo zostala pod-
pisana Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko migdzynarodowej

> Konwencja w sprawie niewolnictwa, podpisana w Genewie 25.09.1926 r. (tekst
w j. polskim: Dz.U. z 1931 1. Nr 4, poz. 21). Uzupelniajaca konwencja w sprawie
zniesienia niewolnictwa, handlu niewolnikami oraz instytucji i praktyk zblizonych
do niewolnictwa, podpisana w Genewie, 7.09.1956 (tekst w j. polskim: Dz.U.z 1963 1.
Nr 33, poz. 185).

1% Global Estimates of Modern Slavery, Geneva 2017, https://www.alliance87.org/wp-con-
tent/uploads/2018/07/global_estimates_of _modern_slavery-forced_labour_and_
forced_marriage.pdf (dostep: 3.12.2019).

' The Global Slavery Index, Walk Free Foundation 2016, s. 58.
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przestepczosci zorganizowanej'2. Szczegdlnie wazny okazat sie jednak Protokot
dodatkowy do tej konwencji** (znany jako Protokdt z Palermo), ktory w art. 3
zawiera precyzyjne okreslenie handlu ludzmi'*. Definicja ta zyskala powszechna
akceptacje i byla wprost lub w nieznacznie zmienionej formie inkorporowana
do innych aktéw prawa ponadnarodowego*® oraz prawa krajowego (w tym pol-
skiego'®). Natomiast w art. 4 Protokotu znalazt sie takze dos¢ niefortunny prze-
pis, zgodnie z ktdrym ma on zastosowanie tylko wtedy, kiedy przestepstwo
ma charakter miedzynarodowy i zostato popetnione z udzialem
zorganizowanej grupy przestepczej. ,,Niefortunnos¢” polegata na tym,
ze szybko okazalo sig, iz handlem ludZzmi zajmuja si¢ nie tylko organizacje
o charakterze mafijnym, ale takze grupy przestepcze tworzone ad hoc. Po drugie,
okazalo sig, Ze przekroczenie granicy panstwa nie jest elementem niezbednym,
aby doszto do zniewolenia i eksploatacji innej osoby. W ten sposéb regulacja
zawarta w Protokole stanowila istotne ograniczenie skutecznosci dziatania orga-
néw $ciggania w panstwach-stronach. Tworcy podpisanej pigé lat pdzniej (2005)

> Konwencja Narodow Zjednoczonych przeciwko migedzynarodowej przestepczosci

zorganizowanej, przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych

15.11.2000 I. (tekst w j. polskim: Dz.U. z 2005 r. Nr 18, poz. 158).

Protokodt o zapobieganiu, zwalczaniu oraz karaniu za handel ludZzmi, w szczegdlnosci

kobietami i dzie¢mi, uzupelniajacy Konwencje Narodéw Zjednoczonych prze-

ciwko miedzynarodowej przestepczoséci zorganizowanej, przyjety przez ZO ONZ

15.11.2000 . (tekst w j. polskim: Dz.U. z 2005 r. Nr 18, poz. 160).

W rozumieniu niniejszego Protokotu:

(a) »handel ludzmi” oznacza werbowanie, transport, przekazywanie, przechowy-
wanie lub przyjmowanie os6b z zastosowaniem grézb lub uzyciem sity lub tez
z wykorzystaniem innej formy przymusu, uprowadzenia, oszustwa, wprowa-
dzenia w bfad, naduzycia wladzy lub wykorzystania stabos$ci, wreczenia lub
przyjecia platnosci lub korzysci dla uzyskania zgody osoby majacej kontrole
nad inng osoba, w celu wykorzystania. Wykorzystanie obejmuje, jako mini-
mum, wykorzystanie prostytucji innych oséb lub inne formy wykorzystania
seksualnego, prace lub ustugi o charakterze przymusowym, niewolnictwo lub
praktyki podobne do niewolnictwa, zniewolenie albo usuniecie organdw;

(b) zgoda ofiary handlu ludZmi na zamierzone wykorzystanie, o ktérym mowa pod
literg (a), nie ma znaczenia, jezeli postuzono sie ktorgkolwiek z metod, o ktorej
mowa pod literg (a);

(c) werbowanie, transport, przekazywanie, przechowywanie lub przyjmowanie
dziecka celem jego wykorzystania uznawane jest za ,,handel ludzmi’, nawet
wowczas, gdy nie obejmuje zadnej z metod, o ktorej mowa pod literg (a);

(d) ,dziecko” oznacza osobe, ktdra nie ukonczyta 18. roku zycia.

Cho¢by decyzja ramowa Rady UE z 19.07.2002 r. w sprawie zwalczania handlu

ludZzmi, Dz.U. UE z 1.08.2002 1., L 203, s. 1-4.

Por. art. 115 § 22 ustawy z 6 czerwca 1997 1. - Kodeks karny, Dz.U. z 2020 1., poz. 1444,

1517, t.j.
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Konwencji europejskiej wyciagneli wnioski z tego bledu i podobna regulacja
juz sie w niej nie znalazla. Z satysfakcja mozna powiedzie¢, ze teraz to europej-
ska Konwencja przeciwko handlowi ludZmi wyznacza standard definiowania
handlu ludZzmi oraz zakres stosowania przepiséw prawa miedzynarodowego.
Jesli chodzi o drugi powdd, to Konwencja przeciwko handlowi ludzmi
jest znaczacym aktem prawa miedzynarodowego, dlatego ze tworzy ona uni-
kalny mechanizm polegajacy na stalym monitorowaniu tego, jak poszcze-
golne panstwa-strony Konwencji realizujg jej postanowienia. Aby ten proces
byt skuteczny, twércy Konwencji przeciwko handlowi ludzmi zaproponowali
powotanie do zycia grupy ekspertéw GRETA, ktorg wyposazyli w dos¢ rozlegte
kompetencje. Strony zwigzane Konwencja przeciwko handlowi ludzmi nato-
miast muszg si¢ podporzadkowac ustalonym zasadom i regufom postepowania
kontrolnego, w tym muszg si¢ zgodzi¢ na wizyty krajowe. Rozwigzania doty-
czgce biezacego monitorowania implementacji prawa miedzynarodowego sa
dobrze znane systemowi cial traktatowych funkcjonujacych w ramach ONZ,
chociaz prawo do wizyt krajowych ma tylko jedno z nich'®. Natomiast rozwia-
zanie, ktore laczy te dwa elementy, jest unikatowe na swiecie, szczegdlnie jesli
chodzi o problematyke handlu ludzmi*. I to o tym bedzie gtéwnie tu mowa.
Konwencja przeciwko handlowi ludzmi zostala podpisana w trakcie Trzeciego
Szczytu Szeféw Panstw i Rzadow RE, ktory odbyl si¢ 16-17.05.2005 r. w Warszawie.
Szczyt byl uwieniczeniem pétrocznego przewodnictwa Polski w RE™.
Zatrzymajmy si¢ na chwile i odnotujmy ten fakt. Rzadko si¢ bowiem zdarza,
zeby wazne akty prawa miedzynarodowego byly podpisywane (wykfadane
do podpisu) w Polsce. Konwencja przeciwko handlowi ludZzmi jest w tym

7 Por. m.in.: L. Oette, The UN Human Rights Treaty Bodies: Impact and Future, [w:]
International Human Rights Institutions, Tribunals, and Courts. International Human
Rights, red. G. Oberleitner, Singapore 2018. Rozwigzanie polegajace na istnieniu mie-
dzynarodowego ciata monitorujacego jest unikatowe takze w systemie ONZ. Jest ono
znane tylko w obszarze dziatan dotyczacych zapobiegania torturom, dlatego nalezy
wymieni¢ zupelnie wyjatkowg instytucje, jaka jest Podkomitet ds. Zapobiegania
Torturom i innemu Okrutnemu, Nieludzkiemu lub Ponizajacemu Traktowaniu albo
Karaniu (Podkomitet ONZ ds. Prewencji Tortur). Na gruncie europejskim podobna
role pelni Europejski Komitet Zapobiegania Torturom oraz Nieludzkiemu lub
Ponizajgcemu Traktowaniu albo Karaniu (Komitet Zapobiegania Torturom, KZT).

' Podkomitet ONZ ds. Prewencji Tortur.

' Feeling good about feeling bad... A global review of evaluation in anti-trafficking
initiatives, Global Alliance Against Traffic in Women 2010, s. 12, https://gaatw.org/
resources/publications/911-feeling-good-about-feeling-bad-a-global-review-of-

-evaluation-in-anti-trafficking-initiatives (dostep: 15.12.2019).

% Zob. https://www.msz.gov.pl/pl/p/strasburgre_fr_s_pl/o_re/3_szczyt/ (dostep:

27.11.2019).
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zakresie chlubnym wyjatkiem. Pamietam zabiegi polskiej dyplomacji, aby tak
sie stato. Pamietam takze zapewnienia wtadz polskich, ze podpisany akt prawa
miedzynarodowego bedzie funkcjonowal w §wiadomosci calego swiata (a na
pewno Europy) jako konwencja warszawska. Ale jak to zwykle w Polsce —
»Z duzej chmury maly deszcz” Indolencja polskiej dyplomacji i zaniedbanie
wlasciwej promocji sprawily, ze Konwencja jest po prostu konwencja o handlu
ludzmi, a na pewno nie jest powszechnie okreslana jako konwencja warszaw-
ska. Za komentarz do tej kwestii niech postuzy informacja, ze po wpisaniu
w przegladarke Google hasta ,konwencja warszawska” pojawia si¢ Konwencja
o ujednostajnieniu niektorych prawidet, dotyczacych miedzynarodowego prze-
wozu lotniczego, podpisana w Warszawie 12.10.1929 r.2!

Wedlug stanu na 1.06.2021 r. Konwencje przeciwko handlowi ludzmi
ratyfikowalo 48 panstw??, w tym 46 czlonkéw RE, bo nie ratyfikowata jej
Rosja. Natomiast stronami tego traktatu sg Bialoru$ i Izrael, ktére nie nalezg
do RE. UE nie przystapita do Konwencji przeciwko handlowi ludzmi.

Polska podpisala Konwencje przeciwko handlowi ludzmi w dniu, w ktérym
Konwencja zostata wytozona do podpisu, natomiast ratyfikowala jg 17.11.2008 r.
Konwencja weszla w zycie wobec Polski 1.03.2009 r., czyli juz po ukonsty-
tuowaniu si¢ pierwszego skladu czlonkéw GRETA. Powiedzmy wprost: jak
na ,gospodarza” Konwencji, to blisko czteroletni okres od podpisania do jej
ratyfikacji** i wejscia w zycie wydaje si¢ zawstydzajaco dlugi.

Korzystajac z mozliwosci, jaka daje art. 45 Konwencji przeciwko han-
dlowi ludZzmi dotyczacy zastrzezen, Polska ztozyla zastrzezenie*® w sprawie

! Tekst w j. polskim: Dz.U. z 1933 r. Nr 8, poz. 49.

*? https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/197/signa-
tures?p_auth=C8VCXTSf (dostep: 1.06.2021).

** Na potrzeby tego opracowania termin ,ratyfikacja” jest rozumiany sensu largo,
a wiec jako synonim zwigzania si¢ panistwa Konwencja, po to aby unikna¢ szcze-
gbélowego ustalania formy prawnej tego zwigzania, por. W. Goralczyk, S. Sawicki,
Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2001, s. 74 i n.

** Art. 45: Nie mozna sktada¢ zadnych zastrzezen w stosunku do jakiegokolwiek posta-
nowienia niniejszej konwencji, z wyjatkiem zastrzezen dotyczacych art. 31 ust. 2.

** Oswiadczenie rzadowe z 31.12.2018 r. w sprawie mocy obowigzujacej Konwencji Rady
Europy w sprawie dzialan przeciwko handlowi ludzmi, sporzadzonej w Warszawie
dnia 16.05.2005 r., Dz.U. z 2009 r., Nr 20, poz. 108.
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jurysdykeji Polski wobec bezpanstwowcow? oraz o§wiadczenie” w sprawie
efektywnego wykonywania wyrokéw wydanych przez inne panstwa-strony.

Proces przystepowania do Konwencji przeciwko handlowi ludzmi innych
panstw jest interesujacy i warto poswieci¢ tej kwestii chwile uwagi, cho¢by ze
wzgledu na szczegolng sytuacje Polski. Kiedy 16.05.2005 r. Konwencja zostala
wylozona do podpisu w Warszawie, podpisalo jg 15 panstw, w tym oczywiscie
Polska. Natomiast pierwszym krajem, ktory ratyfikowal ja, byla Motdowa, ktéra
uczynila to w rok po podpisaniu (19.05.2006 r.). Przypomnijmy, ze Polska
uczynila to prawie dwa lata pozniej. Kolejne panstwa, ktore ratyfikowaly oma-
wiany traktat, to w kolejnosci: Rumunia, Austria, Albania, Gruzja, Bulgaria,
Chorwacja, Dania, Cypr i Armenia. Interesujagcym przypadkiem jest Bulgaria,
ktéra podpisata Konwencje ponad rok po jej przyjeciu, bo w listopadzie 2006 1.,
a ratyfikowata 17.04.2007 r.

Namocy art. 42 ust. 3 Konwencja przeciwko handlowi ludZzmi weszta w zycie
w trzy miesiace po dziesiatej ratyfikacji, tzn. 1.02.2008 r. Natomiast w dniach
5 i 8.12.2008 r. odbylo si¢ pierwsze posiedzenie Komitetu Stron Konwencji,
w ktorym uczestniczyli przedstawiciele nastepujacych krajow: Albania, Armenia,
Austria, Bo$nia i Hercegowina, Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Dania, Francja,
Gruzja, Lotwa, Malta, Moldowa, Czarnogéra, Norwegia, Portugalia, Rumunia
i Stowacja. Nie jest moim celem szczegdtowa analiza politologiczna takiej kom-
pozycji panstw-stron, ale dwie rzeczy wydajg si¢ oczywiste. Po pierwsze, pio-
nierami i liderami spolecznosci europejskiej w ratyfikacji Konwencji przeciwko
handlowi ludzmi okazaly sie kraje Potwyspu Batkanskiego, bo sposrdd pierw-
szych 18 sygnatariuszy, osiem nalezy do tego obszaru geograficznego. Po drugie,

*¢ Ibidem. ,,Zgodnie z Artykulem 31 ustep 2 Konwencji Rady Europy w sprawie
dzialan przeciwko handlowi ludzmi, Rzad Rzeczypospolitej Polskiej niniejszym
zastrzega, ze w odniesieniu do Artykulu 31 ustep 1 litera d Konwencji, zakres
jurysdykcji wobec kazdego czynu uznanego za przestepstwo zgodnie z Konwencja,
gdy przestepstwo zostalo popelnione przez bezpanstwowca, ktory posiada swoje
zwykte miejsce zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ustanowiony
bedzie w odniesieniu do czynéw zagrozonych karg przekraczajacy 2 lata pozbawie-
nia wolnosci wedlug polskiej ustawy karnej, jezeli sprawca przebywa na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej i nie postanowiono go wydac™

*” Ibidem.

*% Ibidem. ,Rzad Rzeczypospolitej Polskiej niniejszym zwraca uwage, ze efektywna
realizacja zobowigzan Stron wynikajacych z Artykutu 25 Konwencji wymaga usta-
nowienia skutecznych miedzynarodowych mechanizméw prawnych i technicznych,
dotyczacych wymiany informacji na temat wydanych przez inng Strone wyrokow
w zwigzku z popelnieniem czynéw uznanych za przestepstwo zgodnie z niniejsza
konwencjg”
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zdecydowang wigkszo$¢ w tym gronie stanowig panistwa polozone w potudnio-
wej czgsci Europy, z chlubnymi wyjatkami w postaci Lotwy i dwdch krajow
skandynawskich, niezmiennie zaangazowanych w problematyke praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, czyli Danii i Norwegii. Po drodze nastepowaly kolejne
ratyfikacje, ale omawianie tego procesu nie jest juz tak interesujace. Odnotujmy
jedynie dla porzadku, ze ostatnim krajem, ktéry ratyfikowal Konwencje prze-
ciwko handlowi ludzmi, sg Czechy, ktdre uczynily to 29.03.2017 1.

Jak tatwo zauwazy¢, Polski nie bylo w gronie sygnatariuszy-pionieréw, a tym
samym twoércow GRETA, poniewaz wobec naszego kraju Konwencja przeciwko
handlowi ludZzmi weszta w zycie kilka miesi¢cy pozniej, czyli 1.03.2009 r. Moim
zdaniem taka nieobecnos¢ przynosi Polsce wstyd i stanowi kolejny, cho¢ mato
znany, przyklad indolencji witadz RP. W tej sytuacji trudno oczekiwa¢, aby
panstwa-strony z entuzjazmem podchodzity do pomystu okreslania omawianej
tu Konwencji jako ,warszawskie;j”.

Rola i znaczenie Konwencji przeciwko handlowi ludZzmi znacznie wykracza
poza kwestie tworzenia GRETA. Jest to wyjatkowy akt prawa miedzynarodo-
wego, ktory zawiera szereg istotnych przepiséw dotyczacych: definiowania
handlu ludzmi, penalizacji tego przestepstwa w krajowym porzadku prawnym,
obowigzkow panstwa wobec jego ofiar, zapobiegania handlowi ludzmi, identy-
fikacji ofiar, w tym regul udzielania pomocy takim osobom oraz przyznawania
im prawa pobytu, klauzuli niekaralnosci ofiar, zakresu odpowiedzialnosci osob
fizycznych i prawnych, kompleksu zagadnien zwiazanych z tworzeniem efek-
tywnego systemu instytucji publicznych, ktérych zadaniem jest reagowanie
na przypadki handlu ludzmi, w tym przede wszystkim $ciganie ich, a takze
wspolpracy miedzynarodowej i krajowej w celu efektywnego eliminowania
handlu ludZmi z Zycia publicznego®.

** Rzecz jasna, zadne z przedstawionych wyzej zagadnien nie bedzie przedmiotem
niniejszego rozdziatu, bo to wykraczaloby poza jego ramy, ale takze dlatego, ze
wiele z nich doczekalo sie juz odrebnych analiz, badan empirycznych i komentarzy.
Por. m.in. Tworzenie nowej jakosci w systemie eliminowania handlu ludzmi w Polsce -
raport z badan, red. Z. Lasocik, L. Wieczorek, Warszawa 2016; B. Namystowska-
-Gabrysiak, Handel ludZmi w celu wykorzystania seksualnego. Zagadnienia karno-
prawne i kryminologiczne, Warszawa 20138, s. 389; Office for Democratic Institutions
and Human Rights, Guiding Principles on Human Right in the Return of Trafficked
Persons, Warsaw 2014; Niekaralnos¢ ofiar handlu ludzmi - wstepna diagnoza problemu,
red. Z. Lasocik, Warszawa 2013; M. Pawlowski, Miedzynarodowe standardy scigania
handlu ludZzmi i ochrony jego ofiar, Warszawa 2014; Z. Lasocik, O definiowaniu i regu-
lowaniu pracy seksualnej z perspektywy europejskiej, [w:] Po co nam kryminologia?
Ksigga Jubileuszowa Profesor Ireny Rzepliriskiej, red. W. Klaus, D. Wozniakowska-Fajst,
P. Wiktorska, K. Buczkowski, Warszawa 2019.
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I.2. CZLONKOSTWO W GRETA

Nie ulega watpliwosci, Ze waznym elementem kazdej wybieralnej instytu-
¢ji miedzynarodowej sa kwestie personalne. Nie inaczej jest w przypadku
GRETA, szczegdlnie dlatego, ze liczba czlonkéw tego ciala jest mniejsza niz
liczba panstw-stron®. Na mocy art. 36 ust. 2 Konwencji przeciwko handlowi
ludzmi GRETA sklada si¢ z minimum 10, a maksimum z 15 cztonkéw, ktorzy
s3 wybierani przez Komitet Stron sposrod obywateli panstw-stron Konwencji.

Poniewaz wspomniany Komitet Stron odgrywa kluczowa role w wyborze
czlonkéw GRETA, by¢ moze to jest dobry moment, zeby poswigci¢ kilka uwag
wlasnie temu ciatu, ktére tworcy Konwencji przeciwko handlowi ludzmi powo-
tali do zycia w przepisach art. 37. Na mocy ust. 1 Komitet Stron skfada si¢ z przed-
stawicieli panstw-stron niniejszej Konwencji wchodzacych w sktad KM RE oraz
przedstawicieli stron Konwencji niebedacych czlonkami RE. Komitet Stron
zbiera si¢ na kazde zadanie jednej trzeciej panstw-stron, Prezydenta GRETA
lub Sekretarza Generalnego RE (SG RE). Natomiast posiedzenie Komitetu
zwolywane jest przez SG RE®'. Pierwsze posiedzenie Komitetu Stron odbyto
sie w dniach 5 i 8.12.2008 r. w Strasburgu. Podstawowym celem tego wtasnie
spotkania byto wybranie pierwszego sktadu cztonkéw GRETA.

Kadencja cztonka trwa cztery lata, z mozliwoscig jednokrotnego ponow-
nego wyboru. Jedli chodzi o kryteria, to z tre§ci Konwencji przeciwko handlowi
ludzmi wynika, ze wybor powinien by¢ dokonywany ,,z uwzglednieniem réw-
nego udziatu kobiet i mezczyzn oraz czynnika geograficznego, jak réwniez
wszechstronnej, specjalistycznej wiedzy” (art. 36 ust. 2). Wprawdzie na tym
nie konczy sie lista cech kandydatéw do GRETA, to jednak juz na tym etapie
rozwazan trzeba powiedzie¢, ze cytowane sformutowanie moze budzi¢ powazne
zastrzezenia i nie powinno pozosta¢ bez komentarza. Przede wszystkim dlatego,
ze jest to pierwsza regulacja tej kwestii, a w ten sposob pierwszy komunikat dla
czytelnika Konwencji przeciwko handlowi ludzmi co do preferencji tworcow
tego traktatu. W zadnym razie nie kwestionuje wymogu tzw. réwnowagi plci
(gender balance) i rownowagi geograficznej (geographical balance), to jednak
uwazam, ze sformulowanie nie jest najszczesliwsze, bo moze prowadzi¢ do bted-
nego przekonania, ze kolejno$¢ wymienionych kryteriow odpowiada ich randze.
W ten sposob najwazniejsze stajg sie ple¢ i geografia, podczas gdy to kryterium
kompetencji merytorycznych jest i powinno by¢ najwazniejsze. W przeciwnym

** W przypadku takich cial RE jak ETPC czy KZT jest inaczej, bo kazde panstwo-strona
ma prawo delegowac jednego cztonka.
*! Komitet Stron dziala w oparciu o regulamin wewnetrzny, ktory przyjmuje.
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razie calkiem uprawnione jest twierdzenie, ze w zatozeniu twércéw Konwencji
przeciwko handlowi ludzmi, wéréd cztonkéw GRETA mogg si¢ znalez¢ osoby,
ktore nie spelniajg kryterium ,,wiedzy specjalistycznej”, natomiast spetniaja dwa
wczesniej okreslone kryteria, tzn. plci i geograficzne. To twierdzenie, chociaz
sprzeczne z duchem traktatu, jest uzasadnione tym bardziej, ze Komitet Stron
dokonuje wyboru sposrod skonczonej liczby kandydatow, i to zgloszonych przez
panistwa-strony, co w sposob oczywisty ogranicza mozliwosci zastosowania
wszystkich kryteriow. W takiej sytuacji kryterium wiedzy i do$wiadczenia
nabiera szczegdlnego znaczenia.

Spiesze jednak uspokoi¢ czytelnika, ze w zupelnie innym kierunku podazaja
postanowienia art. 36 ust. 3 Konwencji przeciwko handlowi ludZzmi, w ktérym
jest mowa o zasadach wyboru cztonkéw GRETA. I tu juz nie moze by¢ wat-
pliwosci, jakie sg priorytety twoércow Konwencji przeciwko handlowi ludzmi.
W cytowanym przepisie stwierdzaja oni jasno, ze cztonkowie GRETA beda
wybierani sposrdd oséb reprezentujacych najwyzsze standardy moralne, o uzna-
nych kompetencjach w dziedzinie praw cztowieka, znanych z tego, ze udzielaja
pomocy i ochrony ofiarom, podejmuja dzialania przeciwko handlowi ludzmi
oraz majg doswiadczenie zawodowe w obszarach objetych regulacja Konwencji
przeciwko handlowi ludZmi. W miare mozliwos$ci cztonkowie GRETA powinni
reprezentowac gléwne systemy prawne wystepujace w Europie.

Jeszcze bardziej oczywiste sa w tym wzgledzie postanowienia rezolucji
KM RE w sprawie zasad wyboru czlonkéw GRETA, przyjetej 11.06.2008 r.*?
Zgodnie z regula 14, uzupelniajac wakujace miejsce w GRETA, Komitet Stron
daje pierwszenstwo kandydatom, ktérzy: maja kompetencje i/lub doswiadcze-
nie zawodowe niewystarczajaco reprezentowane wérdd czlonkowie GRETA;
pochodza z obszaréw geograficznych niereprezentowanych w GRETA; repre-
zentuja system prawny niereprezentowany w GRETA; s3 plci niedostatecznie
reprezentowanej w GRETA.

Wazng przestanka wyboru jest takze to, ze kandydaci daja rekojmie podje-
cia obowigzkoéw oraz sg zdolni do ich efektywnego wykonywania. W praktyce
oznacza to tyle, ze wybrane powinny by¢ osoby, ktére beda w stanie podja¢
konkretne zadania wynikajace z koniecznosci gromadzenia danych (np. analiza
kwestionariuszy), a takze beda gotowe odbywac wizyty w panstwach-stronach.

Nalezy podkresli¢ z naciskiem, ze wybrani eksperci wykonuja mandat osobi-
$cie, aw wykonywaniu swoich funkeji pozostaja zupelnie niezalezni i bezstronni.

> KM RE, Resolution on rules on the election procedure of the members of the Group of
Experts on Action against Trafficking in Human Beings (GRETA), CM/Res(2008)7,
11.06.2008 1.
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Nie dos¢ akcentowania tego aspektu, bo wiedza eksperta, ale przede wszystkim
jego niezalezno$¢ stanowi gwarancje wlasciwego wykonywania tego trudnego
mandatu®. Poniewaz ta kwestia nie zawsze jest oczywista, warto podkresli¢, ze
jedng z kluczowych zasad, na ktorych opierajg sie wybory cztonkéw GRETA,
jest zakaz wybierania dwdch obywateli tego samego panstwa.

Mimo ze historia GRETA jest stosunkowo krotka, bo nieznacznie prze-
kracza okres jednej dekady, to analiza wyboréw i skltadu osobowego tego ciata
pozwala sformutowa¢ interesujgce refleksje. Przesledzmy te kwestie nieco bar-
dziej szczegdtowo.

Jak juz byla o tym mowa, Konwencja przeciwko handlowi ludZzmi zwigzanych
jest 48 panstw, natomiast liczebno$¢ GRETA nie moze przekroczy¢ 15 0so6b.
W praktyce oznacza to tyle, ze Komitet Stron musi dokonywac trudnego wyboru
czlonkdw sposrod relatywnie duzej grupy, rzecz jasna przy zalozeniu, ze wszyst-
kie panistwa-strony sg zainteresowane zgloszeniem swoich kandydatéw. To za$
oznacza, ze ambicje wielu krajow, o ile istnieja, nie moga by¢ zawsze zaspoko-
jone. Kiedy Komitet Stron dokonywal pierwszego wyboru, sytuacja byta nieco
tatwiejsza, poniewaz w pierwszym posiedzeniu Komitetu Stron uczestniczylo
18 panstw, a Komitet dokonat wyboru 13 cztonkéw GRETA.

Pierwszy sklad GRETA zostal wyloniony w procedurze wyborczej przepro-
wadzonej w dniach 51 8.12.2008 r., w oparciu o reguly z 2008 r., 0 ktérych byla
mowa wczesniej. Natomiast mandat wybranych cztonkéw obejmowat okres od
1.01.2009 I. do 31.12.2012 I.

Poniewaz personalia 0s6b wybranych nie sg najwazniejsze, skupmy uwage
na ich przynaleznos$ci panstwowej*, bo analiza tego aspektu jest niezwykle
interesujaca. Zatem Komitet Stron wybral 13 cztonkéw GRETA pochodzacych
z nastepujacych panstw-stron: Albania, Armenia, Bulgaria, Chorwacja, Cypr,
Dania, Francja, Malta, Moldowa, Norwegia, Portugalia, Rumunia, Stowacja.
Nie nalezy z tego wyciaga¢ daleko idacych wnioskdw, a jedynie odnotowac,
z kronikarskiego obowigzku, ze w pierwszym skladzie GRETA najliczniej repre-
zentowane byly kraje batkanskie.

Na swoim kolejnym posiedzeniu 6.12.2010 r. Komitet Stron dokonal wyboru
kolejnych dwdch cztonkdéw, reprezentujacych Austrie i Holandig. W ten sposob
liczebnos¢ GRETA osiagneta maksimum, tj. 15 oséb. Natomiast w zwigzku
z rezygnacja ekspertki pochodzacej z Cypru, 26.10.2011 1. do skladu GRETA

** Council of Europe, Convention on Action Against Trafficking in Human Beings and
Explanatory Report, Warsaw 2005, s. 119.

** W angielskiej wersji jezykowej Konwencja przeciwko handlowi ludzmi uzywa
okreslenia national.
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dolaczyta kolejna osoba, tym razem pochodzaca z Hiszpanii. W sprawozdaniu
z posiedzenia Komitetu Stron, po raz pierwszy, znalazla si¢ informacja, ze
dokonat on wyboru po trzech rundach glosowania.

Kolejne wyborcze posiedzenie Komitetu Stron odbylo si¢ 12-13.11.2012 1.
Na tym spotkaniu Komitet wybrat takze 13 cztonkéw GRETA, przy czym
w pieciu przypadkach byly to osoby wybrane ponownie, natomiast osiem osob
zostalo wybranych po raz pierwszy. Godna odnotowania jest informacja, do
ktdrej przyjdzie mi jeszcze powrdcié, ze trzy osoby z tego grona pochodzily
z krajow, ktore byly reprezentowane w pierwszym skladzie GRETA, tzn.: Cypr,
Moldowa i Rumunia. Natomiast pig¢ pozostalych 0séb reprezentowalo naste-
pujace kraje: Belgia, Irlandia, Lotwa, Ukraina i Wielka Brytania. Ze sprawoz-
dania Komitetu Stron wynika, ze dokonanie tego wyboru wymagato 22 rund
glosowania. Kadencja cztonkéw wybranych w listopadzie 2012 r. rozpoczeta
sie 1.01.2013 r. i trwala do konca 2016.

W zwigzku z nadchodzacym koncem kadencji cztonkéw GRETA wybranych
od 2010 1. (dwie osoby) na posiedzeniu 5.11.2014 Komitet Stron wybral ponow-
nie te same osoby. Tym razem wybor wymagat 10 rund glosowania. Odnotujmy;,
ze te wybory odbyly si¢ juz wedtug nowych regut zawartych w Zasadach doty-
czacych procedury wyboréw czlonkéw Grupy Ekspertéw ds. Dzialan Przeciwko
Handlowi Ludzmi - GRETA przyjetych rezolucja KM RE z 24.10.2013 r.*°

Kolejne wybory czlonkéw GRETA mialy miejsce 4.11.2016 r. Tego dnia
Komitet Stron wybrat 13 czlonkéw. Tym razem reelekcja dotyczyla siedmiu
0s0b, natomiast sze$ciu cztonkow zostato wybranych po raz pierwszy. Osoby te
pochodzily z nastepujacych krajéw: Chorwacja*, Francja, Niemcy, Norwegia,
Szwajcaria i Szwecja. Sktad GRETA zostal uzupelniony po 17 rundach gtosowan.

Nominalnie kadencja wybranych w tym glosowaniu cztonkéw GRETA
powinna trwac od 1.01.2017 do 31.12.2020 r. Ale Zeby zagwarantowa¢ odna-
wianie potowy sktadu co dwa lata, Komitet Stron wyjatkowo wybrat w drodze
losowania pieciu czlonkéw, ktorych mandaty wygasty po uptywie dwoch lat
(zamiast czterech)?’, tj. 31.12.2018 r. Przypomnijmy, Ze w tym samym terminie
wygasly mandaty dwdch czlonkéw wybranych w 2014 r. Mandaty pozostatych
o$miu czlonkéw beda obowigzywaé do 31.12.2020 r. W ten sposéb co dwa lata
zmienia si¢ siedmiu lub o$miu czlonkéw GRETA.

** Rules on the election procedure of the members of the Group of Experts on Action
against Trafficking in Human Beings (GRETA), CM/Res (2013)28.

*¢ W przypadku tego kraju sytuacja jest szczegélna, bo ekspert z tego kraju wybrany
w 2016 r. byl juz czlonkiem GRETA w latach 2008-2012.

*” Podobne rozwigzanie zastosowal ONZ przy wyborze pierwszego sktadu cztonkow
Podkomitetu ONZ ds. Prewencji Tortur.
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Ostatnie wybory czlonkéw GRETA odbyty sie 9.11.2018 r. W ich wyniku
Komitet Stron wybrat wlasnie siedmiu cztonkéw, wéréd ktorych jedna osoba
pochodzaca z Francji byta wybrana ponownie (na druga kadencje), a szesciu,
pochodzacych z Austrii, Bulgarii, Gruzji, Irlandii, Motdowy i Wloch, zostato
wybranych po raz pierwszy. Eksperci z Gruzji i Wloch znalezli si¢ w skladzie
GRETA po raz pierwszy, pozostale kraje byly juz wczesniej ,reprezentowane”
Kadencja wszystkich tych osdb zakonczy sie 31.12.2022 1.

Jak wynika ze sprawozdania, na tym posiedzeniu reprezentanci panstw-stron
po raz pierwszy glosowali przy uzyciu sprzetu elektronicznego, co uspraw-
nilo procedure. Tym razem wybdr nowych cztonkéw GRETA byl mozliwy po
odbyciu 12 rund glosowan. Podaje te wszystkie szczegoly przede wszystkim
dlatego, ze nie s3 one znane szerokiej opinii publicznej. Ale takze dlatego, ze
sprawa czlonkostwa w GRETA nie jest tylko kwestig wyboru najlepszych, ale
jest przedmiotem zabiegdw, gry intereséw, rozmoéw do ostatniej chwili, a czasem
zwyklych ,targow”, w jezyku dyplomacji okreslanych, jako ,wymiana popar¢”?.

Z moich wyliczen wynika, ze w efekcie opisanych wyzej wyboréw czton-
kami GRETA byly, lub nadal sg, tacznie 34 osoby pochodzace z 26 panstw-

-stron (na 48 panstw zwiazanych Konwencja przeciwko handlowi ludzmi).
Stosujac retoryke sportowa, mozna powiedzie¢, ze absolutnym rekordzista
jest Moldowa, ktérej kandydaci byli wybierani do GRETA czterokrotnie. Przy
czym jedna osoba pelnifa te funkcje dwukrotnie, bedac takze zastgpczynia
Przewodniczacego GRETA. Mozna powiedzie¢, ze Moldowa jest jedynym kra-
jem w Europie, ktérego ekspert byt obecny w kazdym sktadzie GRETA. Mozna
zakladag, ze jest to swoista ,,premia” za bycie pionierem i aktywnym uczestni-
kiem prac RE w tym obszarze. Nie mozna wykluczy¢, ze glosujac na kandydata
Moldowy, inne panstwa-strony daja wyraz uznania dla jej/jego kompetencji,
ale takze okazuja respekt dla zastug kraju jako takiego.

Kontynuujac refleksje na temat swoistego ,,rankingu” aktywnosci Panstw-

-Stron w zasilaniu GRETA, trzeba odnotowa¢, ze siedem krajow europej-
skich desygnowato skutecznie po dwoch ekspertow (zostali wybrani), sg to:
Bulgaria, Rumunia, Cypr, Norwegia, Francja, Austria, Irlandia. Natomiast
Albania, Armenia, Belgia, Chorwacja, Dania, Gruzja, Hiszpania, Lotwa, Malta,
Niemcy, Portugalia, Sfowacja, Szwajcaria, Szwecja, Wielka Brytania i Wlochy
byty ,reprezentowane” w GRETA przez jedna osobe, chociaz niektére z nich
wybierano dwukrotnie.

** W 2018 r,, jako ekspert, uczestniczytem w wyborach czltonkéw jednego z ciata
traktatowych ONZ i moglem ten proces obserwowac¢ z bliska.
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Cztonkowie GRETA wybieraja ze swojego grona tzw. biuro, ktére po polsku
okresliliby$my jako prezydium, w postaci przewodniczacego (President) i dwdch
wiceprzewodniczacych (Vice-President). Pierwsza przewodniczacg GRETA
byla Norwezka H.S. Greve, po niej ster GRETA przejat Francuz N. Le Coz,
nastepnie Irlandka S. Mullally, a od 2018 roku przewodniczacym jest Chorwat
D. Derencinovi¢. Z tego zestawienia wynika, Ze mimo istotnej dominacji kra-
jow balkanskich w czlonkostwie i dzialalnosci GRETA, dopiero czwartym jej
przewodniczacym zostat ekspert reprezentujacy ten region.

Poniewaz jednym z kryteriéw wyboru cztonkéw jest zachowanie rownowagi

geograficznej oraz dazenie do reprezentowania mozliwie wszystkich kultur
prawnych, panistwa-strony zaangazowane w zasilanie GRETA ekspertami krajo-
wymi podzielifem na kilka kategorii**. Niewatpliwie najbardziej aktywne sa kraje
Pétwyspu Balkanskiego (Albania, Bulgaria, Chorwacja, Motdowa i Rumunia),
ktore facznie desygnowaty do GRETA dziewieciu ekspertow. Pie¢ panstw-
-stron Konwengji, ktore zaliczylem do Europy Potudniowej (Cypr, Hiszpania,
Malta, Portugalia i Wtochy), zaproponowalo szesciu kandydatow, ktorzy zostali
wybrani. Europa Srodkowa reprezentowana przez Austrie, Niemcy, Stowacje
i Szwajcarie, to pie¢ takich oséb. W przypadku Skandynawii, do ktdrej zali-
czylem Danig, Norwegie i Szwecjg, liczba zaakceptowanych kandydatéw to
cztery. Kraje anglosaskie, tzn. Irlandia i Wielka Brytania, byly ,, reprezentowane”
w GRETA przez trzy osoby. I wreszcie dwie grupy panstw-stron, czyli Kaukaz
(Armenia i Gruzja) oraz Europa Wschodnia (Lotwa i Ukraina), skutecznie
zarekomendowaly do dwdch kandydatéw. Jest oczywiste, ze zaprezentowana
proba analizy dystrybucji czlonkostwa w GRETA jest odzwierciedleniem dyna-
miki procesu ratyfikacji Konwencji przeciwko handlowi ludzmi, natomiast
odpowiedz na pytanie, czy odpowiada ona opisanym wcze$niej kryteriom,
pozostawiam ocenie Czytelnika.

Jedno jest wszakze pewne — jesli chodzi o promowanie Konwencji przeciwko
handlowi ludzmi i aktywno$¢ w GRETA Polska jest wielkim nieobecnym.
Nie waham si¢ nazwac tej nieobecnosci zawstydzajacg. Celowo uzywam takich
silnych kwantyfikatoréw, bo Polska ma podobno aspiracje odgrywania roli
regionalnego mocarstwa i lidera grupy panstw europejskich z naszego regionu.
Zatem mozna by oczekiwaé znacznie wigkszego naszego zaangazowania, ale
takze zachgcania innych. Taka absencja jest kompletnie niezrozumiata takze
z powodow czysto merytorycznych. Przede wszystkim dlatego, ze Polska jest
jednym z niewielu krajow europejskich, ktory jest krajem pochodzenia ofiar

** Podzial jest w jakim$ sensie arbitralny i moze by¢ kwestionowany, jednak wydaje
sie odzwierciedla¢ tradycyjne podzialy europejskiej sceny politycznej i prawne;j.
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eksploatowanych na zachodzie Europy, a takze, od czasu naszego wstapienia
do UE i Uktadu z Schengen®, jest krajem docelowym dla ofiar z krajow oscien-
nych oraz z Azji. Dodatkowo, z racji swojego polozenia na waznych szlakach
Wschod-Zachdd oraz Polnoc-Potudnie, jest takze krajem tranzytowym dla
wielu ofiar eksploatacji seksualnej oraz pracy przymusowej przemieszczajgcych
sie do Europy Zachodniej i paiistw skandynawskich. Ze wzgledu na ramy tego
opracowania i jego charakter, pytanie, dlaczego kraj, przed ktérym stoja tak
powazne wyzwania, stroni od uczestnictwa w europejskich dzialaniach na
rzecz eliminowania handlu ludZzmi, musze pozostawi¢ otwarte. Moze ta kwestia
zainteresuje politologow?

Nie mozna jednak powiedzie¢, ze Polska byla zupelnie bierna w zabie-
gach o czlonkostwo rodzimego eksperta w GRETA. W ostatnich wyborach
(2018) rzad RP zglosil kandydature urzedniczki MSWiA, ale po pewnym cza-
sie, z powodow, ktdre nie zostaly ujawnione, ta kandydatura zostata wycofana
przez polskie wladze. Poprzestanmy na stwierdzeniu, ze okolicznosci i kulisy
tej sprawy owiane sg atmosfera niejednoznacznosci.

11. Srodki wykonywania zadant mandatowych przez GRETA

I1.1. MECHANIZM MONITORINGU

Tu i teraz skupi¢ uwage na przepisach Rozdzialu VII Konwencji zatytulo-
wanego ,Mechanizm monitoringu”, zawierajacego trzy artykuly, mianowi-
cie: art. 36, ktory nosi tytul ,,Grupa Ekspertéw do spraw Dzialan Przeciwko
Handlowi Ludzmi’, art. 37 zatytulowany ,, Komitet Stron” i art. 38 nazwany
»Procedura’. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, ze postanowienia odnoszace
sie do powotania GRETA sg bardziej niz zdawkowe i w praktyce sprowadzaja
sie do pierwszego ustepu art. 36. Natomiast zasadnicza czg¢$¢ tego artykulu
dotyczy cztonkostwa w GRETA*'. Z kolei art. 37 w cato$ci poswigcony jest zupet-
nie innemu cialu, czyli Komitetowi Stron, ktérego najwazniejszym zadaniem
jest wybor czlonkow grupy ekspertow. I wreszcie przepisy art. 37 precyzyjnie

*® Ukfad z Schengen to migdzynarodowe porozumienie znoszace kontrole na grani-
cach wewnetrznych panstw sygnatariuszy, zawarte 14.06.1985 r. Polska przystapita
do tego uktadu na mocy ustawy z 24.08.2007 r. 0 udziale Rzeczypospolitej Polskiej
w Systemie Informacyjnym Schengen oraz Wizowym Systemie Informacyjnym,
Dz.U. z 2007 1. Nr 165, poz. 1170.

* Zgodnie z zasadami jezyka polskiego skrotowce takie jak GRETA nie podlegaja
odmianie.
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okreslaja procedury, ktére stosuje GRETA, aby pozyska¢ informacje, a takze
formutujg model tworzenia i publikowania raportow.

I1.1.1. Przedmiot monitoringu

Jako sie rzekto, kluczowe znaczenie dla istnienia GRETA ma art. 36 ust. 1,
gdzie tworcy Konwencji przeciwko handlowi ludzmi stwierdzajg po prostu:
»Grupa Ekspertéw do spraw Dziatan Przeciwko Handlowi Ludzmi (zwana dalej
«GRETA») bedzie monitorowac¢ implementacje niniejszej Konwencji
przez Strony” [wyrdznienie - Z.L.]. I nic wiecej. Autorzy pomijaja nawet trady-
cyjne stwierdzenie, Ze niniejszym tworzy sie takie cialo i poprzestajg na okre-
$leniu jego podstawowego zadania. Z tego punktu widzenia istotne znaczenie
maja dwa podkreslone stowa, a mianowicie: ,,monitorowanie implementacji”.
Mimo ze obydwa brzmig obco, to na stale weszlty do jezyka polskiego i na pozio-
mie pierwszej reakeji ich rozumienie nie stanowi problemu. Jednak, gdy wejs¢
w materie nieco glebiej i rozwazy¢, co to znaczy ,,monitorowaé implementacj¢’,
moga pojawic sie watpliwosci. Poniewaz obydwa okreslenia pochodzg od stéw
zaczerpnietych z jezyka angielskiego, tam nalezy szukac ich tresci i znaczenia.
Przyjrzyjmy sie im nieco blize;j.

Wedtug stownikow jezyka angielskiego (Cambridge Dictionary) monito-
rowac to: ,uwaznie obserwowac i sprawdzac jaka$ sytuacje przez pewien czas,
aby dowiedzie¢ sie czego$ na temat tej sytuacji”*>. To za$ oznacza, Ze monito-
rowad to patrze¢ celowo, z pewnym zamystem, po to, zeby poszerzy¢ wiedze
o jakim§ fragmencie rzeczywistosci lub zjawisku. Natomiast Stownik jezyka
polskiego podaje, ze monitoring to ,,stala obserwacja i kontrola jakichs procesoéw
lub zjawisk” albo ,,staly nadzor nad jakims obiektem chronionym”. W tym
przypadku nacisk jest polozony na pierwszy element, czyli na obserwowanie
jakiegos$ zjawiska, a to pewnie za sprawa popularnego monitoringu wizyjnego,
ktdrego celem jest nieprzerwane ,spogladanie” na jakis obszar lub budynek.
Ale tylko pozornie cel takiego dziatania ma mniejsze znaczenie, jest on bowiem
ukryty w takich pojeciach, jak ,,kontrola” czy ,,nadzér”, bo kazde z nich zaktada
sprawdzanie, czy tez zestawianie sytuacji faktycznej z planowang lub zaktadang*.
Mozna zatem zasadnie twierdzi¢, Ze zar6wno na poziomie intuicji, jak i definicji

2 Zob. https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/monitoring: to monitor
»to watch and check a situation carefully for a period of time in order to discover
something about it” (dostep: 29.11.2019).

*3 Zob. https://sjp.pwn.pl/sjp/monitoring;2568296.html (dostep: 11.12.2019).

¢ Zob. np. https://sjp.pwn.pl/szukaj/kontrola.html (dostep: 9.12.2019).
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stownikowych nie mamy wigkszych probleméw z ustaleniem, Ze monitorowaé
to znaczy patrzec po to, zeby wiedziec, jak cos dziala. Jedynie z kronikarskiego
obowigzku odnotujmy, ze zaréwno Konwencja przeciwko handlowi ludzmi
(np. art. 38), jak i inne dokumenty tworzone przez GRETA np. regulamin doty-
czacy oceny wdrazania Konwencji RE w sprawie dziatan przeciwko handlowi
ludzmi przez strony (Regulamin dotyczacy oceny wdrazania Konwencji)*,
postuguja si¢ jeszcze pojeciem ,ewaluacja” (evaluation). Jednak zeby nie kom-
plikowa¢ wywodu, pozostawiam te kwestie innym analitykom i autorom.

W przypadku stowa implementacja sprawa jest nieco bardziej skompliko-
wana, a to dlatego, ze w przypadku jezyka angielskiego stownikowe definicje
ograniczaja si¢ do zdawkowego stwierdzenia: fo start using a plan or system*®.
W wolnym tlumaczeniu powiemy, ze implementowac to znaczy rozpoczaé
realizacje planu lub uzywanie systemu [ttumaczenie wlasne - Z.L.]. Stownik
jezyka polskiego nie jest duzo bardziej pomocny, poniewaz ogranicza znaczenie
analizowanego stowa do programéw komputerowych. Wedtug tego zrodla
implementacja to ,wersja programu, jezyka programowania lub systemu ope-
racyjnego przystosowana do pracy na okreslonym typie komputera’, a takze
»przystosowanie programu, jezyka programowania lub systemu operacyjnego do
typu komputera™. Moze zatem dziwi¢, ze w oficjalnym ttumaczeniu Konwencji
przeciwko handlowi ludZzmi znajduje si¢ stowo, ktdrego znaczenie w jezyku
polskim dos¢ trudno ustali¢. Na poziomie wiedzy potocznej ,,implementacja
[...] to materializacja okreslonej idei, urzeczywistnienie obranej strategii, a takze
sam proces poszukiwania srodkow, ktére umozliwityby osiagniecie wyznaczo-
nych celéw, realizacje okreslonego pomystu w celu osiagniecia konkretnego
rezultatu™*®. Wydaje sie, Ze nieco lepszym slowem niz ,,implementacja” bytoby
stowo ,wdrazanie’, ale i te kwestie pozostawiam na uboczu niniejszych rozwazan,
jako drugorzedna, a moje preferencje jezykowe nie maja tu zadnego znaczenia.

W oparciu o to, co juz ustaliémy, mozna powiedzie¢, ze zadaniem GRETA
jest krytyczne spogladanie na praktyke poszczegdlnych panstw-stron, po to, aby

*> Rules of procedure for evaluating implementation of the Council of Europe
Convention on Action against Trafficking in Human Beings by the parties adop-
ted on 17 June 2009 and amended on 21 November 2014, https://rm.coe.int/
CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=
090000168052a983c&format=native (dostep: 19.03.2021).

¢ Zob. https://dictionary.cambridge.org/pl/dictionary/english/implement (dostep:
9.12.2019).

7 Zob. https://sjp.pwn.pl/szukaj/implementacja.html (dostep: 6.12.2019).

8 Zob. https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/10593/11144/1/Implementacja-
46-51.pdf (dostep: 6.12.2019).
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sprawdzi¢, czy i w jakim zakresie panstwa te wywiazuja si¢ z obowigzkow, ktore
wynikaja z Konwencji przeciwko handlowi ludzmi, a ktére panstwa te przyjety
na siebie, ratyfikujac ja. Chociaz lista tych obowigzkow jest dluga, to jednak
sprobujmy wymieni¢ je w najwiekszym skrocie, bo dzieki temu tatwiej bedzie
uswiadomic¢ sobie skale zadan stojacych przed ekspertami GRETA. A zatem
gdyby z tego punktu widzenia ,,odczytac” tres¢ Konwencji przeciwko handlowi
ludzmi, to kazde panstwo-strona ma obowigzek:

uzna¢ handel ludZzmi za powazny problem i wprowadzi¢ przepisy pena-
lizujace zachowanie okreslone w Konwencji przeciwko handlowi ludzmi,
rozwazy¢ wprowadzenie przepiséw pozwalajacych na penalizacje korzy-
stania z ustug ofiar handlu ludZmi,

podja¢ dzialania zmierzajace do penalizacji falszowania dokumentow
podrdzy, podrabiania ich lub nieuprawnionego zatrzymywania,

podja¢ dziatania zmierzajace do pociggniecia os6b prawnych do odpo-
wiedzialnosci za czyn uznany za przestepstwo zgodnie z Konwencja
przeciwko handlowi ludzmi,

podja¢ dziatania zmierzajace do zapewnienia proporcjonalnych i odstra-
szajacych sankgcji karnych,

stosowaé przepisy Konwencji przeciwko handlowi ludzmi bez zadnej

dyskryminacji,

dazy¢ do promowania zasady réwnosci plci oraz stosowania strategii

réwnouprawnienia pici,

podejmowac wszelkie dzialania w celu zapobiegania i zwalczania handlu

ludZmi,

podejmowa¢ dzialania zmierzajace do zniechecenia do zaspokajania

zapotrzebowania, sprzyjajacego wszelkim formom wykorzystywania

innych osdb,

wzmacnia¢ (tak dalece, jak to jest mozliwe) $rodki kontroli granicznej,
aby minimalizowa¢ ryzyko handlu ludzmi,

zabezpiecza¢ dokumenty podrdzy, aby uniemozliwi¢ ich falszowanie

lub podrabianie,

szkoli¢ personel instytucji i stuzb publicznych w zakresie eliminowania

handlu ludZmi,

podejmowa¢ dziatania zmierzajace do skutecznej identyfikacji ofiar
handlu ludZmi,

zapewni¢ ofiarom dostep do informacji dotyczgcych stosownych poste-
powan sagdowych i administracyjnych, w jezyku dla nich zrozumiatym,
podejmowa¢ dzialania zmierzajace do udzielenia ofiarom wszelkiej

pomocy, z zachowaniem ich prawa do Zycia prywatnego i tozsamo$ci,
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 zagwarantowa¢, aby pomoc taka obejmowata m.in. opieke medyczng
czy psychologiczng oraz bezptatng pomoc prawng, a takze zaspokojenie
innych potrzeb zyciowych (np. edukacyjnych),

 wydac ofierze handlu ludzmi odnawialne zezwolenie na pobyt, o ile jest
to uzasadnione okoliczno$ciami,

o zapewni¢ w prawie wewnetrznym prawo ofiary oraz skuteczny mecha-
nizm uzyskania odszkodowania od sprawcy/ow,

o wyrazi¢ zgode i utatwi¢ powrdt ofiary do kraju ojczystego bez nadmierne;j
i nieuzasadnionej zwloki,

o ulatwi¢ powrdt ofiary do kraju ojczystego, nawet jesli nie posiada ona
wlasciwych dokumentoéw,

o zapewni¢ mozliwo$¢ niekarania ofiar za ich udzial w czynach bezpraw-
nych w zakresie, w jakim byly do tego zmuszone,

o zapewnil efektywne wszczecie i prowadzenie postepowania przygoto-
wawczego lub sadowego,

» zagwarantowaé bezpieczenstwo osob pokrzywdzonych i $wiadkdow,
wystepujacych w takim postepowaniu,

 podjac takie $rodki, jakie moga okaza¢ sie konieczne dla zapewnie-
nia dziatania oséb lub jednostek organizacyjnych wyspecjalizowanych
w zwalczaniu handlu ludZmi,

» wspolpracowa¢ z innymi panstwami w mozliwie najszerszym zakresie,

o zacheca¢ organy panstwowe i urzednikéw publicznych do wspolpracy
z organizacjami pozarzadowymi,

« przekazywac wszelkie informacje partnerom krajowym i zagranicznym
bez zbednej zwloki.

Skoro tak skomplikowana jest materia, ktora podlega monitoringowi czton-
kéw GRETA, to kluczowego znaczenia nabiera wszystko to, co sprawia, ze
moga oni gromadzi¢ informacje na temat implementacji Konwencji przeciwko
handlowi ludZzmi przez poszczegolne panstwa-strony. W swietle postanowien
Konwencji przeciwko handlowi ludZmi oraz innych dokumentéw, o ktérych
bedzie obszernie mowa, mozna powiedzie¢, ze wykonujac to zadanie, GRETA
moze korzystac z trzech zrddet informacji. Po pierwsze, s to dane przekazane
drogga oficjalng przez panstwa-strony, ktore sg zobowiazane wypelnic specjalny
kwestionariusz otrzymany od GRETA, po drugie, s3 to informacje dostarczone
przez organizacje spoleczne i innych przedstawicieli spoteczenstwa obywatel-
skiego z danego kraju oraz po trzecie, zrédlem wiedzy ekspertéow GRETA sa
ustalenie poczynione w trakcie wizyty w panstwie cztonkowskim. O wszystkich
tych zrodlach informacji bedzie jeszcze mowa, tu godzi si¢ podkresli¢, ze proce-
dura pozyskiwania danych to tylko pozornie kwestia dobrej organizacji dostepu
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do danych czy tez technicznych mozliwosci ich porzadkowania i przechowy-
wania. W rzeczywistosci proces ten musi by¢ zorganizowany w taki sposéb,
aby czlonkowie GRETA mogli stworzy¢ rzetelny i obiektywny obraz sytuacji
w konkretnym panstwie, ale takze, aby mogli oceni¢, czy konkretne postano-
wienia Konwencji przeciwko handlowi ludZmi sg implementowane wlasciwie®.
Na to wymaganie naktada si¢ obowigzek dzialania czlonkéw GRETA oraz calej
instytucji w taki sposdb, aby zado$¢uczynié naczelnemu przestaniu Konwencji
przeciwko handlowi ludZzmi zawartemu w pkt 2 preambuly, a wyrazonemu
stowami ,handel ludZzmi stanowi naruszenie praw czlowieka oraz przestep-
stwo przeciwko godnosci i integralnosci istoty ludzkiej” Nie ulega bowiem
zadnej watpliwosci, Ze to troska o prawa czlowieka jest pierwszorzednym celem
istnienia RE i wszystkich jej organdw*°. I wreszcie GRETA jest mechanizmem
mi¢dzynarodowym, ktdrego kompetencje w sposdb oczywisty wkraczaja w sfere
suwerennych kompetencji poszczegdlnych panstw-stron. Rzecz jasna, akt zwia-
zania Konwencja jest rownoznaczny z udzieleniem stosownej zgody, ale fakt
pozostaje faktem, ze GRETA operuje w sferze szczegélnie wrazliwej. Jednak
istnieje niewyrazony w Konwencji przeciwko handlowi ludzmi, ale oczywisty
obowigzek poszanowania autonomii panstw-stron oraz okazania naleznego
respektu dla ich suwerennosci®'.

I1.1.2. Procedura oceny implementacji Konwencji przeciwko handlowi ludzmi

Dla ustalenia tego, jak powinna i jak dziata GRETA, kluczowe znaczenie majg
przepisy art. 38 Konwencji przeciwko handlowi ludzmi, zdawkowo zatytuto-
wanego ,,Procedura”. W siedmiu ustepach jej tworcy zawarli najwazniejsze
postanowienia dotyczgce etapdéw dzialania grupy, metodologii pozyskiwania
informacji, zasad kontaktow z wtadzami panstw-stron oraz przedstawicielami
spoleczenstwa obywatelskiego, trybu tworzenia raportu i komunikowania go
wladzom panstw-stron, a takze zwigzanych z tym uprawnieniami Komitetu
Stron. Ze wzgledu na stosunkowo ogélny charakter wskazanych regulacji
trzeba je analizowad, positkujac sie trescig dokumentu, ktdry jest rozwinigciem

** ]. Planitzer, GRETAS First Year of Work. Review of the Monitoring of Implementation

of the Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings,
»Anti-Trafficking Review” 2012, no. 1.

* Por. preambula oraz art. 1 statutu RE; wiecej na ten temat zob. E Benoit-Rohmer,
H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strong ogdlnoeuropejskiej przestrzeni prawnej,
przel. M.A. Nowicki, Warszawa 2006.

*1 ].M. Fiszer, Skutki cztonkostwa w Unii Europejskiej dla suwerennosci i tozsamosci
kulturowej Polski, ,My$]l Ekonomiczna i Prawna” 2011, nr 1-2, s. 1721 n.
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i uzupelnieniem postanowien konwencyjnych, mianowicie Regulaminem doty-
czacym oceny wdrazania Konwencji (Rules of procedure for evaluating imple-
mentation of the Council of Europe Convention on Action against Trafficking in
Human Beings by the parties)®>. W pierwszej wersji regulamin ten zostal przyjety
na posiedzeniu plenarnym GRETA 17.06.2009 r., natomiast po kilku latach
stosowania zostal znowelizowany i ogloszony 11.11.2014 r. (wszedl w zycie
1.01.2015 r.). W obecnym ksztalcie regulamin sklada si¢ z 17 regut.

W art. 38 ust. 1 Konwencji przeciwko handlowi ludZzmi jest mowa o tym,
Ze proces oceny panstw-stron®® bedzie podzielony na etapy, ktérych diugos¢
(oraz inne szczegdly) okresli GRETA. Wykonujac postanowienia Konwencji
przeciwko handlowi ludzmi, cztonkowie GRETA postanowili w Regulaminie,
ze okres/etap oceny bedzie trwat cztery lata (regula 2). W praktyce oznacza to
tyle, ze kazdy kraj bedzie wizytowany w odstepach mniej wiecej czteroletnich.

Jak juz byla o tym mowa, podstawg oceny sg informacje pochodzace z kwe-
stionariusza wypelnianego przez wladze panstw-stron, dane dostarczone przez
podmioty spoteczne oraz rezultaty wizyty krajowej. Jesli chodzi o pozyskiwa-
nie informacji pierwszego typu, to art. 38 ust. 2 Konwencji przeciwko han-
dlowi ludzmi przewiduje tworzenie specjalnego kwestionariusza, ktdry jest
adresowany do wszystkich panstw-stron. Natomiast po stronie adresatéw jest
obowigzek udzielenia szczegdtowych odpowiedzi, zaréwno na pytania kwe-
stionariusza, jak i na kazde dodatkowe pytanie skierowane przez ekspertow
GRETA. Rozwiniecie tej ogdlnej regulacji nastgpito w Regulaminie dotycza-
cym oceny wdrazania Konwencji, przy czym poza kwestiami technicznymi
(np. okreslenie terminu zwrotu kwestionariusza) nie wniost on nic nowego
w tym zakresie. Poza jedng istotng regulacja. Otoz zgodnie z regula 5 GRETA
moze upubliczni¢ uzyskane odpowiedzi na kwestionariusz, chyba ze panstwo-
-strona zazada inaczej.

Zakladajac, ze z kazda kolejng ewaluacja GRETA bedzie dysponowata
bogatsza wiedzg na temat poszczegdlnych panstw-stron, cytowane przepisy
przewiduja, ze moze ona modyfikowa¢ tre$¢ kwestionariusza wykorzystywa-
nego w kolejnej rundzie**. Jest oczywiste, ze kazde panstwo-strona, oceniane
w konkretnej rundzie, otrzymuje taki sam kwestionariusz.

Jesli informacje przekazane w kwestionariuszu nie bedg kompletne lub
beda niejasne, albo z jakich$ innych powodéw czlonkowie GRETA nie beda

*2 Por. przypis nr 45.

> W angielskiej (oficjalnej) wersji jezykowej jest stowo evaluation.

** Cytowana wcze$niej J. Planitzer, do$¢ krytycznie ocenita pierwszy kwestionariusz,
zarzucajgc mu ogdlnikowos¢ i brak precyzji, por.: eadem, op. cit., s. 35.



262  Zbigniew Lasocik

usatysfakcjonowani odpowiedziami, moga oni poprosi¢ panstwo-strone
o dodatkowe informacje. Decyzja, czy upubliczni¢ t¢ dodatkowg prosbe, zostata
zastrzezona do wylacznej kompetencji GRETA. Natomiast informacje pozy-
skane od panstwa-strony w wyniku ponownej pros$by beda przez GRETA trakto-
wane jak poufne, chyba ze panstwo-strona zazgda ich upublicznienia (reguta 6).

Alternatywnie eksperci RE moga zdecydowac, ze brakujace informacje lub
dodatkowe wyjasnienia dotyczace informacji juz posiadanych zostang zgro-
madzone w trakcie wizyty, ktora przedstawiciele GRETA zlozg w przysztosci
w panstwie-stronie (regula 6).

Jesli GRETA otrzyma informacje, z ktérych bedzie wynikato niezbicie, ze
w jakims$ panstwie-stronie zaistniala sytuacja, ktora stanowi oczywiste naru-
szenie postanowienn Konwencji przeciwko handlowi ludzmi i ze konieczne
sg natychmiastowe dzialania, aby zmniejszy¢ skale naruszen, moze zazadac
informacji w trybie pilnym. Takie zagdanie moze by¢ skierowane do jednego
panstwa-strony lub do kilku panstw (regula 7).

O ile bedzie to uzasadnione tg konkretng sytuacja, a takze bedzie stuzy¢
zwigkszeniu efektywno$ci dzialania GRETA, ptynnosci komunikacji pomigdzy
GRETA oraz panstwem-strong oraz zagwarantowaniu wlasciwej oceny mery-
torycznej danych dotyczacych ocenianego panstwa, GRETA moze powola¢
specjalnego sprawozdawce. Zadaniem takiego funkcjonariusza bedzie zgro-
madzenie jak najwigkszej liczby informacji, ocena sytuacji w panstwie-stronie,
a takze, o ile bedzie to niezbedne, ztozenie w nim wizyty (regula 7).

Z istoty mechanizmu ewaluacji implementacji postanowienn Konwencji
wynika, ze podstawowym partnerem GRETA sg wladze panstwowe, jednak na
mocy art. 38 ust. 3 eksperci RE moga poprosi¢ o dodatkowe informacje takze
dowolnych przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego. Zgodnie z regulg 8
Regulaminu dotyczacego oceny wdrazania Konwencji GRETA moze takze
skierowac kwestionariusz, o ktérym byla mowa wyzej, do dowolnej organiza-
¢ji pozarzadowej, zaréwno krajowej, jak i miedzynarodowej, a takze do innej
instytucji spoteczenstwa obywatelskiego. W doborze takiego partnera eksperci
GRETA powinni bra¢ pod uwage jego dostep do wiarygodnych informacji
oraz mozliwos¢ merytorycznej ich oceny. Fakt skierowania kwestionariusza
oraz pytan od partneréw spotecznych, a takze dane pochodzace od nich, beda
uznawane za poufne, chyba ze podmiot dostarczajacy zazada ich upublicznienia.

Trzecim kluczowym sposobem gromadzenia informacji niezbednych do
oceny jakosci implementacji Konwencji przeciwko handlowi ludzmi jest wizy-
towanie panstw-stron. Zgodnie z przepisami art. 38 ust. 4 cztonkowie GRETA
mogg organizowac wizyty w poszczegdlnych panstwach-stronach w dowolnym
terminie. Taka wizyta jest przygotowywana przy udziale osoby kontaktowej
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ustanowionej przez wladze krajowe, a realizowana w $cistej wspdtpracy z tymi
wladzami. W trakcie wizyty cztonkom GRETA moga towarzyszy¢ specjalisci
z réznych dziedzin, zar6wno krajowi, jak i zagraniczni.

Na mocy postanowien reguly 9 GRETA wyznacza delegacje do przeprowa-
dzenia wizyty w panstwie-stronie sktadajgcg si¢ z 0sdb odpowiedzialnych za
sprawozdanie na temat tego panistwa®. O ile jest to uzasadnione, delegacja moze
by¢ poszerzona o jednego lub kilku czlonkéw GRETA®. Delegacji towarzyszy
jeden lub wiecej czlonkow Sekretariatu, o ile jest taka potrzeba, takze thumacze.

Jesli chodzi o kwestie organizacyjne zwigzane z wizytg, to postanowienia
Regulaminu dotyczace oceny wdrazania Konwencji sg do$¢ rozbudowane i pre-
cyzyjne, chociaz w znacznej czesci powtarzajg regulacje konwencyjne. Przede
wszystkim regulg jest, ze GRETA informuje zainteresowang strone¢ o zamia-
rze przeprowadzenia wizyty w kraju ze stosownym wyprzedzeniem. W tym
wzgledzie postepowanie GRETA jest motywowane zasadniczo inng logika
niz dziatanie instytucji miedzynarodowych, nastawionych na osigganie celow
prewencyjnych® (reguta 9).

Wizyta jest przygotowywana we wspdlpracy z paiistwem-strona, natomiast
o terminie i programie wizyty krajowej decyduje wylacznie przeprowadzajaca ja
delegacja. To czlonkowie delegacji organizuja spotkania z wtadzami rzagdowymi,
z organizacjami pozarzadowymi lub innymi odpowiednimi organizacjami
i przedstawicielami spoleczenstwa obywatelskiego, np. z mediami lub przed-
stawicielami srodowiska akademickiego.

Po zakonczonej wizycie delegacja sktada GRETA sprawozdanie ze swoich
ustalen na najblizszym posiedzeniu plenarnym (reguta 9).

GRETA moze zadecydowa¢ o wykorzystaniu innych sposobéw dokonania
oceny wdrazania Konwencji przeciwko handlowi ludZzmi przez panstwa-strony.
Moze m.in. organizowac¢ wystuchania uczestnikéw dziatan przeciwko handlowi
ludzmi, a takze w inny sposéb korzysta¢ z pomocy ekspertéw lub konsultan-
tow. Wiszelkie informacje pozyskane w ten sposdb s poufne (regula 10). Tres¢

** Zgodnie z zasadami funkcjonowania instytucji miedzynarodowych cztonek GRETA
bedacy obywatelem wizytowanego panstwa-strony nie moze by¢ cztonkiem delegacji.

*¢ Z opublikowanych raportéw, ale takze z moich doswiadczen wynika, ze delegacje
GRETA wizytujace Polske w latach 2012 i 2016 skladaly sie z dwdch czlonkéw oraz
jednego przedstawiciela sekretariatu.

*7 Przykladem takiej instytucji moze by¢ KZT, ktory informuje panstwo-strone o wizy-
cie z wyprzedzeniem kilkunastu dni. Podobnie dziala Podkomitet ONZ ds. Prewencji
Tortur, ktérego praktyke dane mi byto pozna¢ od srodka. Obecnie swoistym ,,gestem”
wobec panstw-stron jest publikowanie listy krajow, ktore beda wizytowane w danym
roku.
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tej reguly, podobnie jak wcze$niejsze regulacje dotyczace poufnosci rozma-
itych danych moga budzi¢ powazne watpliwos$ci, bo jest to jednak sprzeczne
z duchem Konwengji przeciwko handlowi ludzmi. Jej twércy w wielu miej-
scach podkreslajg role edukacji w zwalczaniu handlu ludzmi oraz prewen-
cyjne walory budowania wysokiego poziomu $wiadomosci spoteczenstwa. Brak
transparentnosci tresci przekazywanych pomiedzy GRETA a panstwem-strona
trudno uzna¢ za element budujacy wysoka kulture spoteczng wokot problemu
handlu ludZmi. Jednak komunikacja w tych sprawach nie dotyczy obronno$ci
kraju, tajnych kwestii finansowych, zabezpieczen skarbca narodowego czy
bezpieczenstwa energetycznego, ale informacji, ktore z natury rzeczy nalezg
do domeny publiczne;.

Najwazniejszym efektem dziatan podejmowanych gléwnie przez czton-
kow delegacji wizytujacej panstwo-strone, a takze innych cztonkéw GRETA
oraz sekretariatu jest raport zawierajacy analize zgromadzonych danych oraz
ocene implementacji poszczegdlnych przepisow Konwencji przeciwko han-
dlowi ludZmi. Procedura tworzenia i komunikowania raportu wtadzom pan-
stwa-strony zostala uregulowana do$¢ obszernie i szczegétowo w art. 38 ust. 5
i 6 Konwencji oraz w regulach 13, 14 i 15 Regulaminu dotyczacego oceny
wdrazania Konwencji.

Gdyby podjac probe sformulowania podstawowych zasad tej fazy proce-
dury monitorowania implementacji Konwencji przeciwko handlowi ludzmi,
to nalezaloby powiedzie¢ o trzech kwestiach. Po pierwsze, GRETA dazy do
stworzenia mozliwie najbardziej obiektywnego obrazu sytuacji panstwa-strony,
a przez to do wypracowania najbardziej rzetelnej oceny. Po drugie, raport
koncowy jest dzietem cztonkéw GRETA, jednak wladze panstwa-strony maja
prawo sformutowaé uwagi i komentarze do projektu raportu, przez co moga
(ale nie musza) wplynac na jego ostateczny ksztalt. Po trzecie, integralng cze-
$cig raportu sg sugestie, propozycje i rekomendacje dotyczace sposobu, w jaki
panstwo-strona moze rozwigzaé problemy zdiagnozowane i zidentyfikowane
w wyniku przeprowadzonej oceny.

Jesli chodzi o procedure tworzenia projektu raportu, to zgodnie z regulg 13
GRETA wyznacza sprawozdawcéw dla kazdego raportu oceniajacego imple-
mentacj¢ Konwencji przeciwko handlowi ludzmi w konkretnym panstwie-
-stronie. Wyznaczone osoby przygotowuja projekt raportu sktadajacego si¢
z czedci opisowej, analitycznej 1 wnioskéw. Czes¢ opisowa zawiera ustalenia
faktyczne dotyczace wdrazania przez panstwo-strone postanowien Konwencji
przeciwko handlowi ludzmi i jest przygotowywana na podstawie odpowiedzi
na kwestionariusz i wszelkich innych informacji zebranych przez cztonkéw
GRETA. Czgs¢ analityczna zawiera komentarze, uwagi i oceny, np. dotyczace
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stabosci wdrazania Konwencji przeciwko handlowi ludzmi przez panstwo-
-strone. Natomiast w czgsci okreslanej jako ,wnioski” (conclusions) autorzy
raportu zawieraja sugestie, propozycje i rekomendacje dotyczace sposobu, w jaki
panstwo-strona moze rozwigzaé zidentyfikowane problemy.

Projekt raportu jest przedstawiany pozostalym cztonkom GRETA na posie-
dzeniu plenarnym w celu omoéwienia go oraz ostatecznego zatwierdzenia.
Dopiero taki projekt, ktory ma akceptacje GRETA, jest przekazywany panstwu-

-stronie z pro$bg o przedstawienie uwag i komentarzy w terminie okreslonym
przez GRETA. Na tym etapie konsultacji projekt raportu oraz wszelkie uwagi
do niego zainteresowanych panstw-stron sa poufne (regula 14).

Jezeli w okreslonym terminie Panstwo-Strona przedstawi uwagi do projektu
raportu, to zostang one uwzglednione przez GRETA przy sporzadzaniu osta-
tecznej wersji tego dokumentu. Decyzja czlonkéw GRETA w sprawie przyjecia
ostatecznej wersji raportu i wnioskow zapada wiekszoscig 2/3 oddanych glosow
(regula 15).

Jednakze przyjecie raportu (oraz wnioskéw) przez GRETA nie koniczy proce-
dury, poniewaz jest on ponownie przekazany panstwu-stronie z prosba o przedsta-
wienie, w ciagu miesigca od przyjecia, ostatecznych uwag i komentarzy. Na mocy
postanowienia art. 38 ust. 6 raport i wnioski GRETA wraz z ewentualnymi
uwagami ocenianego panstwa-strony sg podawane do publicznej wiadomosci.
Nastepuje to jednak dopiero po uptywie jednego miesiaca, ktéry panstwo-strona
ma na zgloszenie uwag. Po tym terminie GRETA przekazuje raport wraz z uwa-
gami panstwa-strony do Komitetu Stron, ktéry w procedurze tworzenia raportéw
krajowych i formutowania wnioskéw ma powazna role do odegrania.

Jak juz byla o tym mowa, Komitet jest adresatem ostatecznej wersji raportu
(przyjetego przez GRETA) oraz uwag do tego raportu, ktore panstwo-strona
uznato za stosowne sformutowac. Nie wkraczajac w kompetencje GRETA, a takze
nie naruszajac wezesniej omowionych postanowien Konwencji przeciwko han-
dlowi ludzmi, Komitet Stron, po otrzymaniu wymienionych dokumentow, moze
sformulowac i przyja¢ wlasne rekomendacje adresowane do panstwa-strony
(art. 38 ust. 7). Moga one dotyczy¢ dzialan, ktére panstwo-strona powinno
podjac¢ w celu wlasciwego wdrazania rekomendacji GRETA. O ile jest to uza-
sadnione, Komitet Stron moze okresli¢ date przedlozenia stosownych informacji
przez panstwo-strone. Komitet Stron moze takze sformulowa¢ rekomendacje,
ktorych celem jest nawigzanie lub wzmocnienie wspolpracy z panstwem-strona
koniecznej dla wiasciwej implementacji Konwencji przeciwko handlowi ludzmi.

I juz na koniec tego watku interesujace postanowienie Regulaminu dotycza-
cego oceny wdrazania Konwencji. Reguta 15 tego dokumentu naktada na GRETA
obowiazek przygotowania i wdrozenia strategii skutecznego informowania
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opinii publicznej o raportach oraz formutowanych wnioskach, aby zwigkszy¢ ich
realny efekt promocyjny i edukacyjny. Ocene, jak ten aspekt dzialania GRETA
jest realizowany w praktyce, pozostawiam czytelnikom.

II.2. KRAJOWE RAPORTY EWALUACYJNE

Jak juz byta o tym mowa, podstawowym zadaniem GRETA jest monitorowanie
i ewaluacja wdrazania postanowienn Konwencji przeciwko handlowi ludzmi
przez panstwa-strony, a kluczowym instrumentem dzialania - raporty krajowe
przygotowywane w oparciu o gromadzone informacje. Tak, jak przewiduje
art. 38 ust. 1 Konwencji przeciwko handlowi ludzmi, proces monitorowania
poszczegdlnych krajow zostal podzielony na czteroletnie okresy, w jezyku
GRETA okreslane jako rundy. Przy czym pierwsza runda dla konkretnego kraju
oznacza czas nastepujacy bezposrednio po ratyfikacji Konwencji przeciwko
handlowi ludzmi. Zatem kraje, ktore ratyfikowaly ten traktat wczesniej, sg oce-
niane juz po raz trzeci (np. Cypr czy Stowacja), a te ktore uczynily to pdzniej, sa
w trakcie pierwszej rundy (np. Estonia). Na podstawie analizy danych dostep-
nych na stronie GRETA*®* mozna powiedzie¢, ze $ciste przestrzeganie takiego
kalendarza nie jest zadaniem fatwym. Jedynie tytulem przykladu mozna podac,
ze w przypadku Monako, ktdre ratyfikowalo Konwencje przeciwko handlowi
ludzmi w listopadzie 2015 r., na stronie brak jakichkolwiek informacji o poste-
pach ewaluacji, natomiast Czechy, ktére przystapily do traktatu w marcu 2017 r.,
juz przestaly odpowiedz na oficjalny kwestionariusz. W tej chwili realizowana
jest trzecia runda ewaluacji, ktorej czynnosci sg zaplanowane na lata 2020-2021,
a wyjatkowo takze na 2022 1.

Metodologia pracy GRETA jest czasochtonna i trudna w realizacji. Tytulem
przykladu powiedzmy, ze raporty dotyczace tych krajow, ktore podlegaty oce-
nie GRETA jako pierwsze, tzn. Austria, Cypr i Sfowacja, zostaly przyjete przez
GRETA we wrzes$niu 2011 r., czyli blisko trzy lata od czasu inauguracji prac.
Teraz, po latach gromadzenia doswiadczen, zaréwno przez cztonkéw, jak i przez
Sekretariat GRETA ten czas si¢ skraca, ale nadal pozostaje znaczacy.

W efekcie podejmowanych dziatan i cztonkowie GRETA przygotowali
i udostepnili blisko sto raportéw krajowych. Wszystkie one s zamieszczone

*% Zob. https://www.coe.int/en/web/anti-human-trafficking/country-monitoring-work
(dostep: 27.11.2019).
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na stronie GRETA®, a takze staly si¢ podstawg opracowania, ktére pokazuje
praktyczne implikacje aktywnosci ewaluacyjnej GRETA w panstwach-stronach®.

W2z6r raportu krajowego ewoluowal wraz z nabywaniem przez czlonkéw
GRETA do$wiadczen oraz wraz ze zmieniajgcymi si¢ potrzebami. W najwiek-
szym skrocie mozna powiedzie, ze raporty byly i s3 konstruowana tak, aby
znalazly sie w nich nastepujace informacje:

 najwazniejsze ustalenia dotyczace implementacji Konwencji przeciwko
handlowi ludZzmi przez oceniany kraj,

+ obserwowane zmiany dotyczace specyfiki oraz form handlu ludzmi
w danym kraju oraz zwigzane z tym zmiany regulacji prawnych oraz
zmiany rozwigzan instytucjonalnych,

« ustalenia dotyczace szkolenia stuzb publicznych,

o system gromadzenia danych oraz badania naukowe prowadzone
w danym kraju,

« szczegolowe ustalenia dotyczace poszczegolnych regulacji Konwencji
przeciwko handlowi ludzmi, w takich kwestiach, jak: zapobieganie han-
dlowi ludzmi, pracy przymusowej i handlowi narzadami, podnoszenie
$wiadomosdci spoleczenstwa, ochrona dzieci, wptyw na redukowanie
popytu na ustugi ofiar handlu ludzmi, skuteczna identyfikacja ofiar oraz
$rodki ochrony ich praw, wsparcie i pomoc dla ofiar, zgoda na pobyt
w kraju w przypadku cudzoziemcéw, kompensata i inne formy odszko-
dowania, bezpieczny powr6t do kraju pochodzenia oraz niekaralnos¢
ofiar handlu ludZzmi,

« ustalenia na temat kryminalizacji handlu ludzmi, $cigania sprawcow
i przepisow proceduralnych ulatwiajgce prowadzenie postepowania
karnego, w tym ochrone $wiadkow,

 model wspdlpracy instytucji panstwowych z organizacjami spofecznymi,

o formy wspdlpracy miedzynarodowej podejmowane przez panstwo-strone.

Jesli chodzi o rozmiary raportdw, to mozna przyjaé, ze najczesciej sg to
dokumenty o objetosci kilkudziesigciu stron. Niektore z nich maja 40 stron
(np. pierwszy raport dotyczacy Stowacji), a niektére 9o stron (drugi raport
dotyczacy Wielkiej Brytanii). Pierwszy raport dotyczacy Polski (2013 r.) liczyt
68 stron, natomiast drugi raport (2017 r.) 49 stron.

5% Zob. https://www.coe.int/en/web/anti-human-trafficking/country-reports (dostep:
9.12.2019).

0 Impact pratique des travaux de suivi du GRETA, Strasbourg 2019, https://rm.
coe.int/prems-090219-fra-impact-pratique-des-travaux-suivi-du-greta-txt-as-
rev/168097eeoo (dostep: 16.12.2019).
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II1.3. RAPORTY GENERALNE

Kolejnym $rodkiem realizacji zadan mandatowych przez GRETA jest przygo-
towywanie tzw. reportdw generalnych (General Reports), ktorych jest dziewiec.
Od niedawna sg to raporty roczne, jednak nie zawsze tak bylo®'.

Od czasu zainicjowania prac GRETA zmieniala si¢ takze tres¢ raportow
i ich forme. Pierwszy, mimo Ze obejmowat dwa i pdt roku funkcjonowania
Grupy, byl najkrétszy, bo liczyl 23 strony (w tym zalaczniki - siedem stron).
Raporty z ostatnich lat przekraczaja 8o stron (w tym zalaczniki, 14-15 stron).
To, co czyni wspolczesne raporty znacznie obszerniejszymi, to liczne fragmenty
opisujace sytuacje w poszczegolnych panstwach-stronach.

Jesli chodzi o tres¢, to w kazdym raporcie znajduje si¢ opis aktywnosci GRETA
lub jej cztonkdéw w okresie sprawozdawczym, ze szczegdlnym uwzglednieniem
spotkan plenarnych GRETA, zmian w skladzie Grupy, opublikowanych rapor-
tow krajowych czy odbytych wizyt. Ze wzgledu na range tych informacji GRETA
informuje zawsze o wspotpracy z Komitetem Stron oraz innymi cialami RE,
np. z Komitetem Ministrow RE lub Zgromadzeniem Parlamentarnym RE. Jedna
z czgsci raportu poswiecona jest wspolpracy z innymi instytucjami miedzyna-
rodowymi, w tym przede wszystkim z ONZ, UE, OBWE czy Miedzynarodowa
Organizacja ds. Migracji. W raporcie zawsze znajduje si¢ takze biezaca infor-
macja o nowych podpisach i ratyfikacjach Konwencji przeciwko handlowi
ludzmi. Kazdy raport zawiera informacje o biezgcej sytuacji organizacyjne;j
GRETA, o kwestiach administracyjnych i kadrowych. Ostatnie raporty s tez
nieco bogatsze, jesli chodzi o warstwe analityczna, podczas gdy pierwsze raporty
ograniczaly sie do faktow.

Mialo to takze swoje dobre strony. Znakomitym przyktadem jest sytuacja
finansowa GRETA. Otéz w pierwszym Raporcie Generalnym jest mowa o tym,
ze GRETA wysoko ocenia starania RE o wlasciwe finansowanie jej prac, a takze,
ze Grupa otrzymata dobrowolne darowizny (voluntary contributions) od pan-
stw-stron®2. Wprawdzie autorzy raportu nie wymieniaja tych krajow, ale sam fakt,
ze pojawilo si¢ takie zrodlo finansowania instytucji monitorujacej, rodzi powazne
watpliwosci co do jej bezstronnosci. Uprawnione pytanie naiwnego obserwatora

¢! Pierwszy Raport ukazal si¢ 1.09.2011 r. i obejmowat okres 30 miesiecy, tj. od
1.02.2009 1. do 31.07.2011 r. Drugi Raport obejmowal okres od 1.08.2011 r. do
31.07.2012 1., trzeci obejmowal okres od 1.08.2012 1. do 31.07.2013 1., czwarty okres
od 1.08. do 30.09.2014 . i piaty okres od 1.10. do 31.12.2015 r. Raport Generalny
za 2016 1. i kolejne obejmuja juz okresy roczne, tj. 0 1.01. do 31.12.

°? First General Report on GRETA activities covering the period from February 2009
to July 2011, Strasbourg 2011, s. 5.
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brzmi: czy mechanizm powotany do oceny implementacji Konwencji przeciwko
handlowi ludzZmi moze zachowa¢ obiektywizm wobec sponsora? Utrudnijmy
sprawe, pytajac o gtéwnego lub znaczacego sponsora®? Nie mam watpliwosci,
ze powstaje tu konflikt intereséw, ale nie rozwijam tego watku.

Nie chce takze formulowaé zbyt daleko idgcych wnioskow, ale by¢ moze
jest co$ na rzeczy, bo byta to jedyna wzmianka na ten temat. W drugim rapor-
cie generalnym brak juz informacji o darowiznach. Natomiast pojawily si¢
szczegdtowe dane o sytuacji finansowej GRETA. Z dostepnych informacji
wynika, Ze jej oficjalny budzet operacyjny (w tym tlumaczenia) zostat zwigk-
szony o 90 ooo euro. Dodatkowo KM RE przeznaczyt 236 0oo euro na koszty
dzialan zmierzajacych do eliminowania handlu ludzmi. Z kolei z trzeciego
raportu generalnego wynika, ze naklady na funkcjonowanie GRETA byly jesz-
cze wyzsze i lacznie przekroczyly kwote 700 ooo euro. I na tym konczy sie
informacja o budzecie GRETA, bowiem w czwartym raporcie generalnym nie
ma juz na ten temat ani sfowa. Natomiast tres¢ rozdzialu dotyczacego kwestii
organizacyjnych (w tym finansowych) zostala ograniczona tylko do cztonko-
stwa i ksztaltu Prezydium. Podobnie, w kolejnych raportach - sprawa finanséw
GRETA jest konsekwentnie pomijana. Uwazam, Ze instytucja miedzynarodowa,
ktdra troszczy sie o transparentno$¢ informacji, powinna zacza¢ od siebie i da¢
dobry przyklad panstwom-stronom. Poza tym pewnos¢ finansowania oraz
ujawnianie kosztéw funkcjonowania instytucji praw czlowieka jest traktowane
jako jedna z gwarancji ich niezaleznosci®.

Znaczng warto$¢ informacyjng maja zalaczniki do raportéw. Wsérdd nich
najwazniejsze to szczegétowe informacje o kalendarzu zakonczonych i plano-
wanych dzialan GRETA, tabela z aktualnymi dane dotyczacymi dat ratyfika-
¢cji Konwencji przeciwko handlowi ludZzmi przez panstwa-strony, informacje
o zmianach czlonkostwa w GRETA oraz sktadu Sekretariatu, dane dotyczace
dzialan RE i innych organizacji migdzynarodowych w obszarze prewencji

® Oczywiscie niektdre instytucje miedzynarodowe otrzymuja dodatkowe $rodki
od panstw sponsorujacych, jednak jest to organizowane w taki sposdb, aby nie
przekiadato sie to na biezace dzialanie tych instytucji. Dobrym przykladem jest
przywolywany juz Podkomitet ONZ ds. Prewencji Tortur. Na mocy protokotu dodat-
kowego do Konwengji przeciwko torturom powstat Specjalny Fundusz finansowania
rekomendacji Podkomitetu i to na ten fundusz wplywaja dobrowolne kontrybucje
ze strony panstw-stron.

®* Gwarantujg to m.in. zasady dotyczace statusu i funkcjonowania krajowych insty-
tucji powolanych do ochrony i propagowania praw czlowieka (,,zasady paryskie”),
Principles relating to the Status of National Institutions (The Paris Principles), przyjete
rezolucjg Zgromadzenia Ogoélnego ONZ nr 48/134 2 29.12.1993 I.
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handlu ludzmi i zwalczania tego przestepstwa, a takze informacje o planowa-
nych konferencjach i seminariach.

Raport generalny nr 6 za rok 2016 1. jest dokumentem szczegdlnym dlatego,
ze jego integralng czescig jest raport tematyczny dotyczacy handlu dzie¢mi:
Trafficking in Children. Thematic Chapter of the 6th General Report on GRETA’s
Activities®. Punktem wyjscia tego 42-stronicowego opracowania jest konstatacja
GRETA, ze co czwarta z ofiar handlu ludzmi identyfikowanych w Europie to
dziecko®s. Dodatkowo eksperci RE zwracajg uwage na problem dzieci cudzo-
ziemskich bez opieki, ktére masowo przybywaja do Europy i tu stajg sie ofiarami
handlu ludzmi, a w kazdym razie sg stosunkowo fatwym celem dla przestepcow.
Autorzy raportu rozwazaja problematyke zapobiegania handlowi dzie¢mi, ale
takze poswiecaja wiele uwagi srodkom ochrony dzieci przed zniewoleniem,
wsrod ktorych kluczowa role odgrywaja: skuteczna kuratela, wiasciwe okresla-
nie wieku dziecka, prawo pobytu i kompensata. Konkluzja raportu jest raczej
pesymistyczna, bo eksperci GRETA stwierdzaja w nim, ze niemal wszystkie
panstwa-strony robig za malo, aby skutecznie chroni¢ dzieci przed zniewole-
niem i eksploatacja®’.

Uwagi koncowe

GRETA jest instytucja unikalng w skali $wiata, jesli chodzi o dziatania zmie-
rzajace do eliminowania handlu ludzmi. Po stronie waznych sukcesow tej
instytucji trzeba zapisa¢ wypracowanie metodologii rzetelnego gromadzenia
i weryfikowania informacji. Wizyty krajowe sg organizowane w sposéb, ktory
gwarantuje czlonkom delegacji dostep do réznych zrédet informacji, w tym
pochodzacych od organizacji pozarzadowych. Efekty tych zabiegdéw i procedury
w postaci raportow krajowych sa na tyle wartosciowe, ze w tej chwili trudno
sobie wyobrazi¢ projekt badawczy czy prace naukowe dotyczgce krajow europej-
skich, w ktérym nie byloby odwolania do tych opracowan. GRETA skutecznie
buduje swoja wiarygodnos¢ dzieki kompetencjom i niezaleznosci ekspertow.
Trzy kwestie budzg jednak niepokoj. Po pierwsze, chodzi o transparentno$é
dialogu pomiedzy GRETA a panstwami-stronami, a takze pomiedzy GRETA
a innymi podmiotami spolecznymi. Uwazam, ze obecna formutfa powinna by¢
zastagpiona regula, zgodnie z ktdrg istnieje pelna transparentno$¢ wymiany

%3 Zob. https://rm.coe.int/6gr-extract-web-en/16808b6552 (dostep: 22.11.2019).
¢ Ibidem, s. 5.
7 Ibidem, s. 39.
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informacji, chyba ze podmiot dostarczajacy danych z wlasnej inicjatywy poprosi
o utajnienie ich tresci lub samego faktu przekazania informacji. Po drugie,
bytoby dobrze zna¢ koszty funkcjonowania GRETA, takze dlatego, ze jest
instytucja operujaca w ramach RE, dla ktorej transparentnos¢ jest wazng war-
toscig. By¢ moze dane na ten temat sg dostepne, jednak mnie nie udato sie ich
znalez¢. Z tym wiaze si¢ moja trzecia uwaga. Biorac pod uwage role GRETA
i wartos¢ jej pracy, jest to gremium mi¢dzynarodowe mato znane publicznie.
Wrhasciwa promocja aktywnosci tego ciata, a takze szersza dziatalno$¢ eduka-
cyjna wplynetaby na upowszechnienie problemu handlu ludzmi, a to poczatek
skutecznego eliminowania tego zjawiska.

I na koniec uwaga o Polsce. W mojej ocenie zaniedbania promocji Konwencji
przeciwko handlowi ludzmi, jako dokumentu podpisanego w Warszawie, kilku-
letnie opdznienie w ratyfikacji tego traktatu oraz brak ekspertéw z Polski w skla-
dzie GRETA, to fakty kompromitujace nasz kraj. I nie dlatego, ze podzielam
przekonanie o mesjanistycznym postannictwie Polski, ktéremu takie postepo-
wanie przeczy, ale dlatego, Ze problem handlu ludZzmi to jedno z najpowazniej-
szych wyzwan, jakie stoi przed nami w tych czasach. Przekonujg o tym zaréwno
skala zjawiska, jak i coraz bardziej wyrafinowane formy eksploatacji Polakéw
i cudzoziemcow.

Summary: The purpose of this chapter is to provide the most important informa-
tion about GRETA, the Group of Experts on Action against Trafficking in Human
Beings. This mechanism is established under the Council of Europe Convention on
Action Against Trafficking in Human Beings, signed in Warsaw on May 16, 2005
and open for signature by all European countries. The role and significance of the
Convention against Trafficking in Human Beings goes well beyond the creation
of GRETA, it is one of the most important acts of international law on trafficking
in human beings. On the other hand, GRETA is currently the only such body in
the world. GRETAs task is to monitor the implementation of the Convention by
the States Parties, i.e. to check whether they fulfill a number of obligations arising
from the Convention. In the light of the provisions of the Convention and other
documents, GRETA may use various sources of information in performing this
task. Of key importance is the questionnaire that each country receives on aver-
age every 4 years. The information provided in the questionnaires is then verified
during a country visit by a group of GRETA members. Members of the Expert
Group may also use other, independent sources of information. The final result
of described procedure is a report, available in the public domain. In addition,
GRETA publishes General Reports, which are a form of a report on activities, but
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also a place where members of this body can express their comments or opinions
on the matter they deem important. So far, 9 such Reports have been published.
GRETA may have 10 to 15 members nominated by states and elected by the
Committee of the Parties. Currently (2021) GRETA has 14 members.
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Grupa Ekspertéw ds. Przeciwdzialania Przemocy
Wobec Kobiet i Przemocy Domowej — GREVIO

Stowa kluczowe: Grupa Ekspertéw ds. Przeciwdzialania Przemocy
Wobec Kobiet i Przemocy Domowej (GREVIO), konwencja stambulska,
przeciwdziatanie przemocy wobec kobiet i przemocy domowej

Wprowadzenie

W licznych materialach i opracowaniach na temat przemocy wobec kobiet
przytaczany jest cytat z wypowiedzi Sekretarza Generalnego ONZ w latach
1997-2006, K. Annana, ktéry we wprowadzeniu do raportu na ten temat, opu-
blikowanym w 2006 r. na stronach internetowych Funduszu Rozwoju Narodéw
Zjednoczonych dla Kobiet (UNIFEM), zauwazyk:

Przemoc wobec kobiet i dziewczat jest problemem o rozmiarach pandemii.
Co najmniej jedna na trzy kobiety na $wiecie zostala pobita, zmuszona do
seksu lub w inny sposob wykorzystana w ciaggu swojego Zycia, przy czym
sprawcg zazwyczaj jest osoba jej znana'.

Niestety dane pochodzace z réznych czesci §wiata nie tylko potwierdzaja
stusznosci tego spostrzezenia?, ale réwniez fakt, ze przemocy wobec kobiet nie

! Zob. m.in. https://courses.lumenlearning.com/culturalanthropology/chapter/vio-
lence-against-women/ (dostep: 10.04.2020). O ile inaczej nie zaznaczono, wszystkie
tlumaczenia wykonat autor niniejszego rozdziatu.

* Zob. np. wyniki szeroko zakrojonych badan dotyczacych sytuacji w panstwach czton-
kowskich UE, zleconych przez Agencje Praw Podstawowych UE (Przemoc wobec
kobiet. Badania na poziomie Unii Europejskiej, Agencja Praw Podstawowych UE,
Luksemburg 2014, https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-2014-vaw-survey-

-at-a-glance-oct14_pl.pdf, dostep: 10.04.2021), ktére potwierdzaja szokujaca skale
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mozna utozsamia¢ jedynie z pewnymi czes$ciami globu lub/i okreslonymi kre-
gami kulturowymi albo religig czy tez grupa spoleczna. Polska réwniez nie jest
wyjatkiem®. Europejska odpowiedzig na ten problem jest kompleksowa umowa
mi¢dzynarodowa, po$wig¢cona jedynie temu zagadnieniu, ktéra zostala przyjeta
w Stambule w 2011 r. - Konwencja Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu
przemocy wobec kobiet i przemocy domowej (konwencja stambulska). Wzorem
innych umoéw miedzynarodowych z zakresu praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, jakie przyjeto na forum RE, réwniez konwencja stambulska przewi-
duje mechanizm monitorujacy, tj. powoluje i wyposaza w kompetencje Grupe
Ekspertéw do spraw Przeciwdziatania Przemocy Wobec Kobiet i Przemocy
Domowej (grupa ekspertow lub GREVIO?®).

To wiasnie analiza tego mechanizmu jest tematem niniejszego rozdziatu.
Jednak dazac do mozliwie pelnego przedstawienia tematu, w pierwszej czesci
poczynione zostang réwniez uwagi ogolne dotyczgce samej konwencji stam-
bulskiej, z uwzglednieniem kontekstu prawnomiedzynarodowego. Po przed-
stawieniu mandatu, metod dzialania oraz dotychczasowej praktyki GREVIO,
w cze$ci koncowej zostanie podjeta proba oceny efektywnosci tego mechanizmu,
przedstawione wyniki poréwnania GREVIO z innymi mechanizmami moni-
torujacymi, zajmujgcymi si¢ przemocg wobec kobiet, oraz wskazane najwaz-
niejsze wyzwania stojgce przed tym mechanizmem. Z przyczyn oczywistych
poza zakresem szerszej analizy pozostaje burzliwa historia ratyfikacji konwencji
stambulskiej w Polsce, nieustajace ataki na nig ze strony niektorych srodowisk
politycznych (w tym oficjalne kroki zmierzajace do jej wypowiedzenia, podjete

problemu, wskazujagc w syntetycznym streszczeniu, ze: ,\W ciggu 12 miesiecy poprze-
dzajacych rozmowy prowadzone w ramach badania okoto 8% kobiet doswiadczyto
przemocy fizycznej lub seksualnej, natomiast jedna na trzy kobiety doswiadczyla
pewnej formy napasci fizycznej lub napasci na tle seksualnym od czasu ukonczenia
15. roku zycia” - zob. s. 9 powolanego wyzej raportu.

* Zob. np. obszerne podsumowanie polskiej cze$ci Miedzynarodowych Badan nad
Przemoca wobec Kobiet - IVAWS: B. Gruszczynska, Przemoc wobec kobiet w Polsce.
Aspekty prawnokryminologiczne, Warszawa 2007, w tym w szczegdlnosci rozdziat
6 przedstawiajacy dane z Polski na tle wybranych innych panstw uczestniczacych
w badaniach (s. 131-147). Skala przemocy domowej w Polsce, a takze fakt, ze jej ofia-
rami sa gléwnie kobiety, nie zmieniaja si¢ od lat. Tylko w 2017 r. Policja odnotowata
ponad 165 tys. przypadkéw przemocy domowej, ktérej ofiary to az w 73% kobiety —
zob. Informacja Komendy Gtéwnej Policji z realizacji procedury ,,Niebieskiej Karty”
w2017 1., http://statystyka.policja.pl/download/1/269069/SprawozdanieNK2017r.pdf
(dostep: 23.03.2020).

* Od skrotu nazwy w jezyku angielskim, tj. Group of Experts on Action against Violence
against Women and Domestic Violence.
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przez cztonkéw rzadu w lipcu 2020 1.°), a takze sposob jej implementacji oraz —
bardziej ogdlnie — prawne aspekty przeciwdzialania oraz reagowania na prze-
moc wobec kobiet, w tym przemoc domowa w Polsce®.

1. Podstawa prawna mechanizmu konwencji stambulskiej
I.1. GENEZA KONWENCJI STAMBULSKIE]

Ch. Chinkin w 1995 r. probowata odpowiedzie¢ na pytanie, dlaczego miedzy-
narodowe prawo praw cztowieka ignoruje problem przemocy wobec kobiet’.
Oceniajac te kwestie z dzisiejszej perspektywy, trudno nie zauwazy¢, ze sytuacja
bardzo si¢ zmienila. Obserwacje te mozna uzasadni¢, wskazujac m.in., ze:

o przyjeto liczne dokumenty w ramach réznych systemow regionalne;j
ochrony praw cztowieka i podstawowych wolnosci, w tym zaréwno wigzace
prawnie (m.in. w 1994 r. Miedzyamerykanska konwencje¢ w sprawie zapo-
biegania, karania oraz likwidacji przemocy wobec kobiet [tzw. Konwencja
Belém do Para]®,a w2003 r. Protokét do Afrykanskiej Karty Praw Czlowieka
i Ludow w sprawie praw kobiet w Afryce [tzw. Protokél Maputo]?), jak
tez akty, ktore mozna okredli¢ jako soft law (m.in. w 2013 r. Deklaracje¢
w sprawie likwidacji przemocy wobec kobiet oraz likwidacji przemocy
wobec dzieci Stowarzyszenia Narodéw Azji Potudniowo-Wschodniej —
ASEAN'™), ktére odnosza si¢ do przemocy wobec kobiet;

* Zob. oficjalng informacj¢ na stronie internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci:
https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/minister-sprawiedliwosci-zlozyl-wnio-
sek-o-wypowiedzenie-konwencji-stambulskiej (dostep: 29.07.2020).

¢ Wiekszos¢ tych zagadnien zostata ostatnio zwiezle omowiona przez K. Sgkowska-
-Koztowska — zob. eadem, The Istanbul Convention in Poland. Between the ,War on
Gender” and Legal Reform, [w:] International Law and Violence Against Women.
Europe and the Istanbul Convention, red. J. Niemi, L. Peroni, V. Stoyanova, Abington
2020, S. 259—276.

7 Ch. Chinkin, Violence against Women. The International Legal Response, ,Gender
and Development” 1995, vol. 3, no. 2, s. 23-28.

® Organization of American States, Inter-American Convention on the Prevention,
Punishment and Eradication of Violence against Women (,,Convention of Belem do
Para’), 9.06.1994.

° African Union, Protocol to the African Charter on Human and People’s Rights on the
Rights of Women in Africa, 11.07.2003.

1% Tekst dostepny m.in. na stronach internetowych Biura Wysokiego Komisarza ONZ
ds. Praw Czlowieka, https://www.ohchr.org/Documents/Issues/ Women/WG/ASEAN
declarationVaW_violenceagainstchildren.pdf (dostep: 23.03.2021).
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o stale powieksza si¢ orzecznictwo sadoéw/trybunaléw miedzynarodo-
wych oraz liczba decyzji innych miedzynarodowych organéw. W tym
kontekscie najlepszym przykladem jest ETPC, ktéry odnosnie jedynie
do jednego z obszaréw wystepowania przemocy wobec kobiet, tj. prze-
mocy domowej, orzekal pierwszy raz w 2007 r., a obecnie juz ponad
50 innych skarg dotyczacych tej kwestii zakonczyto sie wyrokami lub jest
procedowanych''. Innym przykladem moze by¢ praktyka Komitetu ds.
Likwidacji Dyskryminacji Kobiet (organ kontrolny Konwencji w spra-
wie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet z 1979 r. - Komitet
CEDAW) w zakresie zawiadomien indywidualnych'2.

Przywolana wyzej autorka, oceniajac 6wczesny stan rozwoju prawa miedzy-
narodowego praw czlowieka, najwyrazniej nie docenita potencjalu, przyjetej
kilka lat przed publikacja jej krytycznego tekstu, rekomendacji ogélnej (General
Recommendation) nr 19 Komitetu CEDAW dotyczacej przemocy wobec kobiet,
w ktorej pierwszy raz w prawie miedzynarodowym uznano przemoc wobec
kobiet za forme ich dyskryminacji'®*. Z dzisiejszej perspektywy mozemy
stwierdzi¢, ze to wlasnie ten dokument uruchomit swoistg lawine legislacyjna
iorzecznicza', i to wlasnie z tym kontekstem, czyli istotna zmiang podejscia do
przemocy wobec kobiet w migdzynarodowym prawie praw czlowieka, nalezy
taczy¢ przyjecie konwencji stambulskiej. RE przyjmujac konwencje stambul-
ska, podazyla ta sama droga co inne organizacje regionalne, tj. Organizacja
Panstw Amerykanskich oraz Unia Afrykanska. RE uznala réwniez zasadnosé¢
rekomendacji ogdlnej nr 19 Komitetu CEDAW. W raporcie wyjasniajagcym

1 Zob. Factsheet - Domestic Violence (luty 2020), https://www.echr.coe.int/Documents/
FS_Domestic_violence_ ENG.pdf (dostep: 10.05.2020).

> 'W przypadku tego organu wiekszos¢ decyzji (views — wiecej o specyficznej termino-
logii — odrdzniajacej ten i inne komitety ONZ rozpatrujace zawiadomienia indywi-
dualne od klasycznych organéw sadowych - zob. K. Sekowska-Kozlowska, Komitet
ONZ ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet — ustrdj, kompetencje, funkcjonowanie,
Torun 2011, s. 219) w sprawach uznanych za dopuszczalne dotyczyla przemocy
domowej (np. decyzja w sprawie Komitet CEDAW, Goekce p. Austrii, zawiado-
mienie nr 5/2005, decyzja z 6.08.2007 r. (UN Doc. CEDAW/C/39/D/5/2005) lub
innych aspektow przemocy wobec kobiet (np. decyzja w sprawie: Komitet CEDAW,
R.PB. p. Filipinom, zawiadomienie nr 34/2011, decyzja z 21.02.2014 r. (UN Doc.
CEDAW/C/57/D/34/2011).

* General Recommendation No. 19: Violence Against Women (1992) — opublikowane
w raporcie Komitetu z 11 sesji - UN Doc. A/47/38 (1993).

' Tak m.in. S. Prechal, The European Union’s Accession to the Istanbul Convention, [w:]
An Ever-Changing Union? Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan
Rosas, red. K. Lenaerts, J.-C. Bonichot, H. Kanninen, C. Naémé, P. Pohjankoski,
Oxford 2019, s. 279.
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do konwencji stambulskiej, przedstawiajac kontekst prawnomi¢dzynarodowy;,
w pierwszej kolejnoéci odwolano sie wlasnie do rekomendacji ogdlnej nr 19,
a dopiero w dalszej do innych migdzynarodowych dokumentéw niewiazacych
prawnie, a takze uméw miedzynarodowych przyjetych w ramach innych sys-
temow regionalnych'®. Odwotanie do rekomendacji ogélnej nr 19 znalazlo sie
takze, obok odwotan do ogélnych uméw miedzynarodowych z dziedziny praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, w preambule do konwencji stambulskie;.
O ile same prace w ramach RE nad umowa miedzynarodowg dotyczacg
przemocy wobec kobiet, w tym przemocy domowej, rozpoczely si¢ oficjalnie
w grudniu 2008 r.'%, o tyle niewatpliwie przelomowym momentem byt gtosny
wyrok z 2009 r. w sprawie Opuz p. Turcji'’. Okolicznosci tej sprawy to wieloletnie
nekanie i grozby ze strony meza kierowane do zony i teSciowej, w wiekszosci
przypadkéw ignorowane lub tagodnie traktowane przez policj¢ i inne organy
ochrony prawnej w Turcji. Tragicznym finatem sprawy byto — wcze$niej zapo-
wiedziane przez oprawce — zabojstwo tesciowej. W wyroku z 2009 r. ETPC
uznal, po pierwsze, ze Turcja nie dopelnita swoich obowiazkéw pozytywnych
i w konsekwencji naruszyta art. 2 (prawo do zycia) oraz art. 3 (wolno$¢ od
tortur, nieludzkiego i ponizajacego traktowania) EKPC. Dodatkowo Trybunat
wskazal, ze brak systemowego podejscia do przemocy domowej, ktérej ofia-
rami sg przede wszystkim kobiety, przy wieloletniej biernej postawie organdw
panstwa sprzyjajacej bezkarnosci sprawcow, stanowi forme dyskryminacji
kobiet i w konsekwencji uznal réwniez, ze Turcja naruszyla art. 14 (zakaz
dyskryminacji), w zwigzku z art. 2 oraz art. 3 EKPC. Dos$¢ powszechnie uznaje
sie ten wyrok za jeden z wazniejszych i przelomowych w obszarze przemocy
domowej, w konsekwencji doczekal si¢ on licznych komentarzy, glos i opraco-
wan'®. Okolicznosci sprawy Opuz p. Turcji mialy miejsce w Stambule. Miejsce

'* Explanatory Report to the Council of Europe Convention on preventing and com-
bating violence against women and domestic violence, CETS No. 210, 11.05.2011
(raport wyjasniajacy do konwencji stambulskiej), § 5-6.

' To wtedy KM RE powolatl specjalny komitet ekspercki majacy za zadanie przygo-
towanie projektu umowy miedzynarodowej, tj. Ad Hoc Committee for preventing
and combating violence against women and domestic violence (CAHVIO). Komplet
materialéw z prac nad konwencja jest dostepny na stronach RE poswieconych
konwencji stambulskiej — zob. https://www.coe.int/en/web/istanbul-convention/
cahvio (dostep: 11.05.2020).

7 ETPC, Opuz p. Turcji, nr skargi 33401/02, wyrok z 9.06.2009 r.

¥ Zob. m.in. E.H. Morawska, Odpowiedzialnos¢ paristwa za biernos¢ wobec przemocy
domowejidyskryminacjejej ofiar - glosa do wyroku ETPCz z9.06.2009 . w sprawie Opuz
v. Turcja, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 2, s. 45-52; B.C. Meyersfeld, Opuz
v Turkey. Confirming the State Obligations to Combat Domestic Violence, ,,European
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przyjecia konwencji stambulskiej oraz w konsekwencji jej potoczna nazwa
nie s przypadkowe. Jest to symboliczne odestanie wtasnie do wyroku w spra-
wie Opuz p. Turcji. W $wietle powyzszego ze zdumieniem i smutkiem nalezy
przyja¢ informacje z marca 2021 r., ze Turcja zdecydowala si¢ wypowiedzie¢
konwencje stambulskg®.

Prace nad konwencja stambulska trwaly dwa lata. Komitet ekspercki
CAHVIO zostal wyposazony w stosowny mandat przez KM RE w grudniu
2008 1., a ostateczna wersja projektu konwencji stambulskiej zostala przyjeta na
grudniowym spotkaniu w 2010 r.* Po jej akceptacji przez KM RE konwencja
1.05.2011 r. zostala otwarta do podpisu (a nastepnie ratyfikacji przez zaintere-
sowane strony). Konwencja weszta w Zycie 1.08.2014 r.!

I.2. SPECYFIKA KONWENC]JI STAMBULSKIE]

Aktualnie strong konwencji stambulskiej sa 34 panstwa?’. Dodatkowo zostala
ona podpisana przez kolejne 11 panstw, a takze przez UE*. W celu przed-
stawienia dokladnego zakresu jej zastosowania nalezaloby dokona¢ analizy
zastrzezen oraz deklaracji zlozonych przez panstwa, ktére dotychczas sie nia
zwigzaly. Nie jest to jednak przedmiotem niniejszego opracowania. W kon-
cowej czesci rozdzialu podjete bedzie jeszcze zagadnienie kontrowersyjnych
deklaracji interpretacyjnych ztozonych przez kilka panstw. W zwiazku z tym

Human Rights Law Review” 2009, no. 5, s. 684-693; P. Londono, Developing Human
Rights Principles in Cases of Gender-Based Violence Opuz v Turkey in the European
Court of Human Rights, ,Human Rights Law Review” 2009, vol. 9, no. 4, s. 657-667.

¥ Co spotkalo si¢ z uzasadniong krytyka wielu oséb i instytucji, zob. np. wspdlne
stanowisko 0s6b pelniacych rézne funkcje eksperckie w obszarze praw cztowieka:
https://www.ohchr.org/SP/HRBodies/HRC/Pages/NewsDetail.aspx?NewsID=26936
&LangID=S (dostep: 31.03.2021).

** CAHVIO (2010) 27 rev, https://rm.coe.int/ CoOERMPublicCommonSearchServices/
DisplayDCTMContent?documentld=0900001680593f8f (dostep: 11.05.2020).

! Do wejscie w zycie przewidywalta minimum ratyfikacji przez dziesie¢ panstw (art. 75
ust. 3), co nastgpilo wraz z ratyfikacjg przez Andore w kwietniu 2014 r.

2 Zob. https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/210/
signatures?p_auth=aZcGWCkx (dostep: 31.03.2021), ale wypowiedzenie przez
Turcje stato sie skuteczne od 1.08.2021 1., z kolei 17.06.2021 r. Konwencja zostala
ratyfikowana przez Liechtenstein (wejdzie w zycie 1.10.2021).

** Zgodnie z art. 75 ust. 1 do konwencji stambulskiej moga przystapi¢ panstwa czlon-
kowskie RE, panstwa niebedace czlonkami, ale uczestniczace przy jej opracowaniu
oraz wlasnie UE. Dane wedlug stanu na 31.03.2021 r.
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w tym miejscu — odsytajac do innych Zrédel — warto jedynie odnotowac, ze
ponad potowa panstw-stron zlozyla zastrzezenia lub/i deklaracje**.

Konwencja jest obszernym dokumentem, na ktéry sktada si¢ 81 artyku-
16w, poprzedzonych rozbudowang preambuly oraz uzupetnionych zalgczni-
kiem regulujacym zakres przywilejow i immunitetow czlonkdéw mechanizmu
monitorujacego, tj. GREVIO. Stuzby traktatowe RE wskazujg, ze konwencja
stambulska: ,,otwiera droge do stworzenia ram prawnych na poziomie ogdl-
noeuropejskim w celu ochrony kobiet przed wszelkimi formami przemocy
oraz zapobiegania, Scigania i eliminowania przemocy wobec kobiet i przemocy
domowej. Konwencja ustanawia réwniez specjalny mechanizm monitorowa-
nia (,GREVIO”) w celu zapewnienia skutecznego wdrozenia jej postanowien
przez strony”. Warto zacytowac jeszcze inng wypowiedz na temat konwencji
stambulskiej, w ktorej stusznie uwzgledniono jej podstawowe zalozenie teore-
tyczne: ,,Konwencja stambulska, opierajac si¢ na pracach CEDAW, ustanawia
nierozerwalny zwigzek miedzy problemem przemocy uwarunkowanej picia
a réwnoscig plci. Po pierwsze, w preambule stwierdza si¢ w tym wzgledzie,
ze «urzeczywistnienie rownosci kobiet i mezczyzn de jure i de facto jest klu-
czowym elementem zapobiegania przemocy wobec kobiet» oraz podkresla sie,
ze przemoc wobec kobiet jest «przejawem historycznie nieréwnych stosunkéow
wladzy miedzy kobietami i mezczyznami, ktére doprowadzily do dominacji
mezczyzn nad kobietami i ich dyskryminacji». Po drugie, jednym z pieciu celow
konwencji jest «przyczynianie si¢ do eliminacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet i wspieranie faktycznej rownosci kobiet i mezczyzn, w tym poprzez
wzmocnienie pozycji kobiet»”*.

O ile gtéwnym beneficjentem konwencji stambulskiej sg kobiety — faktyczne
(zwalczanie i karanie) lub potencjalne (zapobieganie) ofiary przemocy, w tym
przemocy domowej, ,,ktéra dotyka kobiety w nieproporcjonalnie wigkszym
stopniu” (art. 2 ust. 1), o tyle jednak w przypadku przemocy domowej ,,strony
zacheca sie do stosowania niniejszej konwencji do wszystkich ofiar przemocy
domowej” (art. 2 ust. 2). W raporcie wyjasniajacym do konwencji stambulskiej
wskazano, Ze rozszerzenie zastosowania konwencji réwniez na ,,mezczyzn
i dzieci” jest w zakresie swobodnej decyzji kazdej strony, jednak nawet podej-
mujac taka decyzje, nalezy uwzglednié fakt, ze to przemoc wobec kobiet ze
wzgledu na plec¢ (gender-based violence against women) powinna by¢ w centrum
podejmowanych dziatan.

24 Zob. W. Burek, Reservations and Declarations under the Istanbul Convention, [w:]
International Law and Violence Against Women..., s. 277-295.
> S. Prechal, op. cit., s. 280.
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Na tle wielu innych umoéw z zakresu praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci konwencje stambulskg z pewnoscig wyréznia jej daleko idaca szczegotowosc.
Sktada si¢ ona z 12 rozdzialdw, ktdre - jak stusznie zauwaza cytowana wyzej
autorka - ,,tworzy ambitne, kompleksowe i w niektorych punktach szczegotowe
ramy prawne”*. W doktrynie wskazuje sie, ze centralnym postanowieniem
konwencji jest jej art. 5, wskazujacy, ze strony nie tylko ,,powstrzymaja si¢ od
udziatu w jakichkolwiek aktach przemocy wobec kobiet” (ust. 1), ale rowniez

»przyjma konieczne $rodki ustawodawcze i inne $rodki dla zapewnienia nalezytej
starannosci w zapobieganiu, $ciganiu, karaniu oraz naprawieniu szkody wyni-
kajacej z aktow przemocy objetych zakresem konwencji, ktére sa popelniane
przez podmioty inne niz paistwowe” (ust. 2)*.

Pierwsze cztery rozdzialy majg charakter bardziej ogdlny, zawieraja m.in.
cele i zakres konwencji, podstawowe obowiazki panstw, wytyczne w zakresie
zapobiegania oraz ,,ochrony i wsparcia ofiar”. Rozdzial pigty ,Prawo mate-
rialne” zawiera postanowienia zaréwno z zakresu prawa cywilnego, jak m.in.
kwestie odszkodowania oraz cywilnych konsekwencji przymusowych mat-
zenstw, jak i prawa karnego, m.in. obowigzek sankcjonowania przemocy psy-
chicznej, zmuszania do przymusowych matzenstw oraz przymusowej aborcji
i sterylizacji, a takze zakresu materialnego przemocy seksualnej, w tym gwattu.
Kolejne trzy rozdzialy dotycza odpowiednio: aspektéw proceduralnych, migracji
i ochrony miedzynarodowej, wspotpracy miedzynarodowej. Rozdzial dziewiaty
(art. 66—-70) powoluje mechanizm monitorujacy, bedacy gléwnym tematem
niniejszego rozdzialu, a wiec zostanie szczegélowo omdwiony nizej. Trzy ostat-
nie rozdzialy po$wigcono ogdélnym zagadnieniom z zakresu prawa traktatow.

Na koniec warto wiecej uwagi po$wigci¢ zagadnieniu zastrzezen oraz dekla-
racji interpretacyjnych. Zgodnie z art. 78 konwencji stambulskiej dopuszczalne
jest skladanie zastrzezen do wyraznie wskazanych w tym przepisie postanowien.
Niestety przemilczano kwestie dopuszczalnosci skladania ,,deklaracji interpreta-
cyjnych” I to wlasnie tak nazwane stanowiska czterech panstw budzg najwieksze
kontrowersje. Jak dotychczas dwa z tych panstw sa stronami konwencji — Polska
i Chorwacja. Polska (a nast¢pnie praktycznie identycznie réwniez Litwa i Lotwa)
zlozyla daleko idgca deklaracje o treéci: ,,Rzeczpospolita Polska oswiadcza, ze
bedzie stosowaé Konwencj¢ zgodnie z zasadami i postanowieniami Konstytucji

%6 Ibidem, s. 281.
*” E Fines, European Protection for Women, [w:] Protecting Vulnerable Groups. The European
Human Rights Framework, red. E. Ippolito, S. Iglesias Sanchez, London 2015, s. 99.
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Rzeczypospolitej Polskiej”®. Czesciowo ztagodzong wersja powyzszej deklaracji
jest ztozona przez Chorwacje:

[...] Republika Chorwacji uwaza, ze postanowienia Konwencji nie obej-
muja obowigzku wprowadzenia ideologii gender do chorwackiego systemu
prawnego i edukacyjnego, ani obowigzku zmiany konstytucyjnej definicji
matzenstwa. Republika Chorwacji uwaza, ze Konwencja jest zgodna z posta-
nowieniami Konstytucji Republiki Chorwacji, w szczegélnosci z postano-
wieniami dotyczacymi ochrony praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
i bedzie stosowaé Konwencje z uwzglednieniem wyzej wymienionych posta-
nowien, zasad i wartosci porzadku konstytucyjnego Republiki Chorwacji.

Jednoznacznie krytycznej oceny tych deklaracji dokonalem w innych miej-
scach®. Niemniej jednak nalezy oczekiwad, ze odnosnie do tak sformutowanych
deklaracji odniesie si¢ rowniez GREVIO®.

11. Struktura mechanizmu monitorujgcego
i zadania mandatowe GREVIO

II.1. STRUKTURA MECHANIZMU MONITORUJACEGO

Mechanizm monitorujgcy konwencji stambulskiej jest klasycznym mecha-
nizmem traktatowym. W jego sklad wchodzi przede wszystkim GREVIO,

*® Do tej deklaracji kilka panstw zgtosito sprzeciwy, uznajac ja za de facto niedopusz-
czalne zastrzezenie.

** Zob. W. Burek, Reservations...; idem, Zastrzezenia i deklaracja interpretacyjna
zgloszone przez Polske przy podpisywaniu Konwencji o zapobieganiu i zwalczaniu
przemocy wobec kobiet i przemocy domowej — w swietle prawa miedzynarodowego,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 11.

** W $wietle art. 79 ust. 3 strona chcaca przedluzy¢ zastrzezenia — lub na Zagdanie - ma
przedstawi¢ przyczyny checi ich przedluzenia. Wydaje sie, ze to samo powinno
dotyczy¢ réwniez deklaracji interpretacyjnych. Dodatkowo kompetencja GREVIO
do wypowiadania si¢ na temat ztozonych zastrzezen i deklaracji miesci si¢ w ogdlnej
kompetencji do realizacji procedury ewaluacyjnej. Polska jest w trakcie procedury
ewaluacyjnej. Natomiast Chorwacja oczekuje na jej rozpoczecie. Szansa na wypo-
wiedz GREVIO odnosnie do deklaracji Litwy i Lotwy bedzie dopiero wtedy, gdy
panstwa te przystapia do konwencji i podtrzymaja zgtoszone przy jej podpisywaniu
deklaracje. Czas pokaze, czy reakcja GREVIO bedzie zgodna z oczekiwaniami tych,
ktérzy krytycznie oceniaja powyzsze deklaracje i jednoczes$nie oczekuja silnego
mechanizmu miedzynarodowego monitorujacego dzialania panstwa zmierzajace
do przeciwdzialania i zwalczania przemocy wobec kobiet.
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powolana na podstawie art. 66. Jej zadaniem jest ,,monitorowanie wdrazania
przez Strony niniejszej konwencji”. To wlasnie analiza mandatu, organizacji
pracy oraz dotychczasowej praktyki GREVIO bedzie przedmiotem dalszej
analizy. Jednak wcze$niej nalezy wskaza¢ inne organy mechanizmu monito-
rujacego konwencji stambulskie;j.

Istotng role w monitoringu odgrywa takze Komitet Stron, w ktérego sktad
wchodza przedstawiciele pafistw-stron konwencji (art. 67 ust. 1)*'. Komitet Stron
jest przede wszystkim odpowiedzialny za wybér cztonkéw GREVIO (art. 67
ust. 2), jednak sama konwencja stambulska nie ogranicza w zaden sposob
Komitetu w podejmowaniu innych zagadnien, wskazujac jedynie, ze ma przy-
ja¢ swoj wlasny regulamin (art. 67 ust. 3). Analiza przebiegu dotychczasowych
spotkan Komitetu Stron wskazuje, ze oprécz zagadnien zwigzanych z wyborami
cztonkéw GREVIO, regularnie spotykano sie z osoba przewodniczacag GREVIO,
a takze dyskutowano na temat nowych i przyszlych przystgpien do konwencji.
Zdarzalo si¢ réwniez, ze dyskutowano o wybranych zagadnieniach zwigzanych
z implementacja konwencji (raporty/wystgpienia panstw-stron), odbieraniem
raportéow opracowanych przez Sekretariat RE czy tez praktyka innych orga-
nizacji migdzynarodowych w obszarze przemocy wobec kobiet*>. Obowigzek
biezacej analizy prac GREVIO przez Komitet Stron wynika wprost z art. 68
ust. 12 konwencji stambulskiej, ktory upowaznia ten organ (,,Komitet moze”)
do przyjmowania, na podstawie raportéw i wnioskéw GREVIO, rekomendacji
zaadresowanych do stron konwencji, ktére moga dotyczy¢: ,, dziatan, jakie nalezy
podja¢ w celu wdrozenia wnioskéw GREVIO” oraz ,,popierania wspdtpracy
z ta Strona, ktdrej sprawozdanie dotyczy”. Dotychczasowa praktyka pokazuje,
ze Komitet Stron regularnie korzysta z kompetencji wynikajacej z art. 68 ust. 12°.

*! W raporcie wyjasniajacym do konwencji stambulskiej wskazano, ze Komitet Stron
stanowi drugi - obok GREVIO - filar mechanizmu monitorujacego konwencji
stambulskiej. Tym razem jest to organ polityczny — zob. raport wyjasniajacy do
konwencji stambulskiej, § 345.

Zob. dokumentacje spotkan Komitetu Stron dostepna na stronach internetowych RE:
https://www.coe.int/en/web/istanbul-convention/meetings1 (dostep: 10.05.2020).
Odnosnie do kazdego z dotychczas ocenionych przez GREVIO panstw skorzystal
z takiej mozliwosci i przyjal rekomendacje dotyczace wdrazania konwencji stambul-
skiej w danym panstwie. Sg to zestandaryzowane dokumenty, liczace cztery strony,
w tym strone tytutowa. Cze$¢ zasadnicza rozpoczyna si¢ od odnotowania najwaz-
niejszych informacji i Zroédel wydanych rekomendacji (m.in. podstawa prawna dla
dziatania Komitetu Stron, historia ratyfikacji/przystapienia przez panstwo, raport
GREVIO, istotne postanowienia konwencji stambulskiej). Nastepnie Komitet
Stron odnotowuje pozytywne zmiany/dziatania w danym panstwie oraz przedsta-
wia najwazniejsze rekomendacje. Ich liczba dotychczas wahata si¢ od dziesi¢ciu

32
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Regulamin Komitetu Stron przewiduje rowniez regularne spotkania z przewod-
niczagcym GREVIO w celu bycia poinformowanym o biezacych pracach grupy
ekspertéw oraz wykonywania planowanych dzialan (reguta 22)*.

Réwniez kilka innych podmiotéw jest wymienionych w rozdziale dziewig-

tym, poswieconym mechanizmowi monitorujacemu. Sg to:

« KM RE, zobowigzany na podstawie art. 66 ust. 5 do ustalenia proce-
dury wybory cztonkéw GREVIO, ,,po zasiegnigciu opinii i uzyska-
niu jednomyslnej zgody Stron, w ciggu szesciu miesiecy od wejscia
w zycie” konwencji. Stosowna procedura zostata przyjeta przez KM RE
19.11.2014 r.** Dodatkowo, w odniesieniu do jednej z procedur nadzwy-
czajnych GREVIO, czyli postepowania dochodzeniowego w przypadku
masowych naruszen konwencji (art. 68 ust. 13-15), jego wyniki moga
by¢ przekazane, ,gdy to stosowne”, réwniez KM RE;

34

35

(rekomendacje dla Monako - zob. Committee of Parties, Recommendation on the
implementation of the Council of Europe Convention on Preventing and Combating
Violence against Women and Domestic Violence by Monaco, IC-CP/Inf(2018)2) do
19 (rekomendacje dla Albanii - zob. Committee of Parties, Recommendation on the
implementation of the Council of Europe Convention on Preventing and Combating
Violence against Women and Domestic Violence by Albania, IC-CP/Inf(2018)3.
Rekomendacje Komitetu Stron stanowiag wybér ze szczegélowych rekomendacji
GREVIO, nie wychodzac poza to, co znalazto si¢ w raporcie grupy ekspertow.
Dokument zamyka wyznaczenie daty (trzy lata od przyjetych rekomendacji), do
ktérej dane panstwo ma przedstawi¢ Komitetowi Stron, w jaki sposéb wykonato
wyzej wymienione rekomendacje, a takze wezwanie, ze panstwo powinno podjac¢
dziatania zmierzajace do wykonania réwniez pozostalych — niewymienionych w tym
dokumencie - rekomendacji GREVIO. Termin na przestanie pierwszych odpowie-
dzi panstw na rekomendacje Komitetu Stron jeszcze nie mingl. Trudno w zwigzku
z tym jednoznacznie oceni¢ skuteczno$¢ i w konsekwencji celowos¢ tej procedury.
Niewatpliwie w zatozeniu mialo to by¢ wzmocnienie stanowiska GREVIO przez
czynnik polityczny. Majac jednak na uwadze, Ze Komitet Stron ogranicza si¢ jedynie
do wyboru i de facto przeklejenia niektérych rekomendacji GREVIO, trudno uznac,
ze ma to jakas$ istotng warto$¢ dodana. Dodatkowo wybidrczos$é w powtarzaniu
rekomendacji GREVIO przez Komitet Stron moze by¢ traktowana jako sygnat
o nieistotno$ci pozostatych rekomendacji lub nawet - przynajmniej u niektérych
obserwatorow — podwazac autorytet GREVIO, ktora opracowala bardzo szczegdtowy
raport, ktérego czes¢ moze by¢ latwo pominieta przez inny organ zaangazowany
w mechanizm konwencji stambulskie;j.

Zob. Rules of Procedure of the Committee of the Parties, IC-CP(2015)2, https://rm.coe.
int/ CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentId=
090000168046325b (dostep: 17.06.2020).

KM RE, Resolution CM/Res(2014)43 on rules on the election procedure of the members
of the Group of Experts on Action against Violence against Women and Domestic
Violence (GREVIO), 19.11.2014 1.
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o SG RE, ktdry po pierwsze, na podstawie art. 67 ust. 2 zwoluje pierwsze
posiedzenie Komitetu Stron, a takze jest uprawniony (podobnie jak
jedna trzecia cztonkéw Komitetu oraz przewodniczacy Komitetu Stron)
do zwotywania kolejnych posiedzen. Po drugie, odgrywa wstepna role
w podstawowej procedurze GREVIO, czyli rozpatrywaniu raportow/
sprawozdan sktadanych przez strony, a mianowicie na podstawie art. 68
ust. 1 przyjmuje od stron ,,sprawozdania dotyczace srodkoéw ustawodaw-
czych i innych srodkéw wdrazajacych”, ktdre s nastepnie rozpatrywane
juz przez gléwny organ traktatowy — GREVIO;

o art. 68 ust. 8 wymienia grupe podmiotéw, od ktérych GREVIO moze
otrzymywa¢ informacje dotyczace wdrazania konwencji stambulskie;.
Sa to: Komisarz, ZP RE, wyspecjalizowane organy RE oraz organy usta-
nowione na podstawie innych uméw mie¢dzynarodowych. Dodatkowo,
na podstawie tego samego przepisu, GREVIO powinna ,,mie¢ dostep do
skarg przedkladanych tym organom oraz ich wynikéw”. W kontekscie
powyzszych postanowien trzeba zauwazy¢, ze o ile nie budzi zadnych
kontrowersji swoiste zobowiazanie innych organéw RE do wspdtpracy
z GREVIO, o tyle rozcigganie tego na organy kontrolne powotane innymi
umowami (w tym wydaje si¢, ze rowniez nieprzyjete w ramach RE) moze
by¢ problematyczne. Oczywiscie, jesli chodzi o informacje upublicz-
nione, to o zadnych problemach nie moze by¢ mowy. Jednak szukajac
uzasadnienia dla tego przepisu, nalezy raczej mie¢ na uwadze réwniez
materialy, ktore nie sg ogolnie dostepne. W takim przypadku powyzsza
norma traktatowa nie moze wigza¢ np. organéw kontrolnych dziatajacych
w ramach systemu ONZ lub innych niz RE systemoéw regionalnych;

o parlamenty krajowe — na podstawie art. 70 ust. 1 sg one ,,zachecane” do
»udzialu w ocenie $rodkéw podjetych w celu wdrazania [...] konwencji”.
W tym celu kazda ze stron konwencji stambulskiej powinna przekaza¢
swojemu parlamentowi raport GREVIO (art. 70 ust. 2). W kontekscie tych
dwoch przepiséw w raporcie wyjasniajagcym do konwencji stambulskiej
wskazano, ze ,,projektodawcy podkreslili wazng role parlamentéw kra-
jowych we wdrazaniu konwencji, z czym w wielu przypadkach wiaze sie
konieczno$¢ wprowadzenia zmian legislacyjnych. W zwigzku z tym uznali,
ze niezbedne jest zaangazowanie parlamentdw krajowych w oceng wdra-
zania konwencji”**. Regulamin GREVIO doprecyzowuje (reguta 55-59),
ze grupa ekspertéw moze wnioskowac do panstwa-strony, poddawanego
cyklicznej ocenie, zeby wlasciwy parlament krajowy wiaczyt sie w proces

*¢ Raport wyjasniajacy do konwencji stambulskiej, § 360.
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monitorowania wdrazania konwencji juz na etapie procedury wykony-
wanej wlasnie przez GREVIO. Dodatkowo delegacja GREVIO, decydujac
sie na wizyte krajows, o ktdrej bedzie mowa szerzej nizej, moze rowniez
zadac spotkania z przedstawicielami parlamentu;

o ZP RE jest zgodnie z art. 70 ust. 3 ,,zachecane” do ,,regularnego podsu-
mowywania wdrazania niniejszej konwencji”. W raporcie wyjasniajacym
wskazano, ze takie postanowienie znalazlo si¢ pierwszy raz w traktatach
przyjetych w ramach RE*”. W tym samym dokumencie wskazano réw-
niez przyczyny takiej decyzji: ,poprzez to postanowienie projektodawcy
pragneli uzna¢ wazng rolg, jaka Zgromadzenie Parlamentarne odegrato
we wprowadzeniu kwestii przemocy wobec kobiet do programu politycz-
nego zarowno Rady Europy, jak i jej panstw cztonkowskich. W zwigzku
z dlugotrwalym zaangazowaniem Zgromadzenia w te kwesti¢ oraz duza
liczbg zalecen przyjetych w tej dziedzinie, udzial Zgromadzenia w moni-

»3g

torowaniu niniejszej konwencji znacznie zwigksza jej rezultaty

II1.2. CZLONKOSTWO W GREVIO

Konwencja wskazuje, ze GREVIO powinna skfada¢ si¢ z co najmniej dziesigciu
cztonkéw, a w przypadku zwiekszenia stron do 25 ma to by¢ 15 czlonkéw (art. 66
ust. 2 i 3). Kadencja cztonka wynosi cztery lata i moze by¢ raz powtoérzona.
Na podstawie tych postanowienl poczatkowo (w 2015 r.) wybrano 10 czton-
kow, a nastepnie po stosownym zwigkszeniu liczby panstw-stron wybrano
kolejnych pigciu czlonkéw (w 2018 r.). W zwigzku z konczacg si¢ w 2019 r.
kadencja pierwotnie wybranych czlonkéw wilasnie w tymze roku odbyly sie
kolejne wybory cztonkéw. Podczas tych wyboréw szesciu cztonkéw wybrano
na kolejng kadencje, a w miejsce czterech odchodzacych powolano nowe osoby.
W aktualnym, tj. w 2021 r., skladzie GREVIO dominujg kobiety (12). Z jednej
strony, jest to uzasadnione tematyka konwencji oraz koniecznoscia odejscia
od powszechnie dominujacego przez wiele lat modelu dominacji mezczyzn
na podobnych stanowiskach miedzynarodowych (sagdowych, quasi-sagdowych
i eksperckich). Z drugiej jednak strony, moze budzi¢ watpliwosci w swietle
stosownego postanowienia konwencji stambulskiej, wskazujacego, ze sktad
GREVIO ma by¢ wybrany ,,z zachowaniem réwnego udziatu kobiet i mezczyzn”

7 Ibidem, § 361.
3¢ Ibidem.



286 Wojciech Burek

(art. 66 ust. 2). To samo postanowienie wymaga rownowagi geograficznej oraz
koniecznosci ,,zapewnienia wielodyscyplinarnej wiedzy”.
Obok trzech omoéwionych wyzej wytycznych w konwencji stambulskiej
zawarto nastepujace wymagania dla potencjalnych cztonkéw (art. 66 ust. 4):
» wysokie kwalifikacje moralne,
o bycie uznanym ekspertem w ,,dziedzinie praw czlowieka, réwnosci kobiet
i mezczyzn, przemocy wobec kobiet i przemocy domowej, pomocy
i ochrony ofiar” lub posiadanie doswiadczenia zawodowego zwigzanego
z obszarami objetymi zakresem konwencji,
o reprezentowanie gtéwnych systeméw prawnych,
o reprezentowanie wlasciwych instytucji i wladz dzialajacych w obszarze
przemocy wobec kobiet i przemocy domowe;j.
Ponadto kazdy czlonek musi by¢ obywatelem innego panstwa oraz powinien
»sprawowac swoje funkcje osobiscie, wypelnia¢ swoje zadania w sposob niezalezny
i bezstronny, a takze by¢ gotowy wykonywac obowiazki w sposob skuteczny”.
Jak juz wskazano i co wynika z art. 66 ust. 5, szczegdtowe zasady wyboru
opracowal KM RE. W stosownej rezolucji z 2014 r. w pierwszej kolejnosci
powtdrzono wymagania stawiane czlonkom, jakie wynikajg z konwencji, jedno-
cze$nie doprecyzowujac niektdre z nich (np. szczegdtowe uregulowanie majace
na celu zapewnic niezaleznos$¢ cztonkom - art. 3, czy tez wzmocnienie wymogu
efektywnego sprawowania funkcji, uzupelnione wymogiem dobrej znajomosci
co najmniej jednego jezyka oficjalnego RE - art. 4). Proces nominacyjny ini-
cjuja strony konwencji, uprawnione do przekazania SG RE maksymalnie trzech
kandydatow spetniajacych stawiane im kryteria. Nastepnie SG RE przekazuje
wskazania Komitetowi Stron, ktory jest uprawniony do oceny spetnienia wyma-
gan przez zgloszone osoby. W przypadku negatywnej oceny w tym zakresie dana
osoba jest skreslana (regula 9). Od stron wymaga si¢ transparentnosci procedur
zmierzajacych do wylonienia wtasciwych kandydatur (regula 10). Sam wybor
dokonywany jest przez Komitet Stron sposrdd kandydatdw, ktorych zgloszenia
wraz z zyciorysem (jego wzor jest zatacznikiem do rezolucji) zostaty przystane

** Odnosnie do pierwszego wymogu nalezy zauwazy¢, ze aktualnie dominuja cztonko-
wie pochodzacy z panstw Europy Zachodniej (o§miu). Inne reprezentowane panstwa
i cze$ci Europy/panstw cztonkowskich RE to Balkany (czterech czlonkéw, jesli do
Balkanoéw zaliczymy réwniez Stowenie) oraz Malta, Gruzja i Turcja. W przypadku
drugiego kryterium dominujg osoby z wyksztalceniem humanistyczno-spotecznym
(m.in.: psychologia, historia, praca socjalna, socjologia) z doswiadczeniami aka-
demickimi, pozarzagdowymi lub w organach ochrony prawnej (policja, proku-
ratura). Aktualnie tylko cztery osoby majg klasyczne prawnicze wyksztalcenie
i doswiadczenie.
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na co najmniej dwa miesigce przed planowanym posiedzeniem wyborczym
Komitetu (regufa 11). Wybor na wakujace miejsca powinien by¢ dokonany przy
wzieciu pod uwage aktualnie brakujacych/niewystarczajacych kompetencji/
obszar6w specjalizacji i doswiadczenia, obszaréw geograficznych oraz tradycji
prawnych wsrod dotychczasowych cztonkéw GREVIO, a takze majac na uwa-
dze wyréwnanie ewentualnego niedoreprezentowania danej plci (reguta 12).
Samo glosowanie odbywa si¢ w sposob tajny. Kazdy cztonek Komitetu Stron
ma tyle glosow; ile jest miejsc do obsadzenia, z tym ze moze w kazdej rundzie
popierac tylko jednego kandydata z danego panstwa. Wybranymi cztonkami
zostaja osoby, ktore uzyskaly najwyzsza liczbe glosow i jednoczesnie wiekszos¢
oddanych gloséw (regula 13).

Wewnetrzna struktura GREVIO zostata uregulowana w regulaminie, jaki
grupa ekspertow przyjela w 2015 r. na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 66 ust. 6*°. Cztonkowie GREVIO wybierajg ze swojego grona przewod-
niczacego oraz pierwszego i drugiego zastepce przewodniczacego. Kadencja
wybranych na te stanowiska oséb to dwa lata, z mozliwoscia ponownego wyboru,
ale z ograniczeniem w postaci pelnienia tych funkcji w trybie ciaglym maksy-
malnie przez szes¢ lat w o$mioletnim okresie. Tak wybrane osoby tworzg zbio-
rowy organ zarzadczy, okreslony w regulaminie jako Bureau. Przewodniczacy
osobiscie oraz przy wspdlpracy z Bureau kieruje pracami GREVIO, prowadzi
jej posiedzenia oraz wykonuje wszystkie inne funkcje wynikajace z konwencji,
czyli de facto zwigzane z kontaktami z innymi organami oraz reprezentowaniem
grupy ekspertow na zewnatrz. Pierwszy zastepca, obok zasiadania w Bureau,
zastepuje przewodniczgcego podczas nieobecnosci lub/i niemoznosci pelnienia
funkcji. Podobnie drugi zastgpca w odniesieniu do pierwszego zastepcy.

II1.3. METODY DZIALANIA GREVIO

Sposob/metody dziatania GREVIO zostaly zawarte w regulaminie (reguty 10-25).
W organizacji pracy grupe ekspertow wspiera przeznaczony tylko dla niej sekre-
tariat, w ktorego sktad wchodza osoby powotywane przez SG RE. Siedzibg
GREVIO jest Strasburg*. Jezykami roboczymi sg oficjalne jezyki RE, tj. angielski

** Rules of Procedure, GREVIO/Inf(2015)RoP-amdt3, https://rm.coe.int/grevio-inf-
-2015-rop-amdt-3-eng/pdfa/16807932e7 (dostep: 17.06.2020).

* Jednak regulamin otwiera mozliwos¢ organizowania spotkan w innych miejscach,
w szczegdlnoéci w budynkach RE w Paryzu.
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i francuski. Nie przewidziano stalego planu spotkan*>. Spotkania grupy eksper-
tow sa co do zasady prowadzone bez udzialu mediéw lub 0séb postronnych,
z zachowaniem poufnosci. Kworum ustalono na poziomie wigkszosci cztonkéw
GREVIO, a wigc przy pelnym skladzie bedzie to minimum o$miu cztonkdw.
Dla procedowania propozycji decyzji GREVIO wymagane jest jej zgltoszenie

pisemne. Glosowania co do zasady sa prowadzone w sposdb jawny, przez pod-
niesienie reki®.

111. Procedury monitoringu GREVIO

II1.1. UWAGI WSTEPNE

Zgodnie z art. 66 ust. 1 konwencji stambulskiej zadaniem GREVIO jest monito-
rowanie wdrazania konwencji przez jej strony. Realizacja tego celu odbywa sie

poprzez trzy kompetencje/procedury. Pierwsze dwie sa uregulowane w art. 68

konwencji, a nastgpnie doprecyzowane w regulaminie. Ten ostatni dokument
okresla je terminami: procedura ewaluacyjna (reguly 28-44) oraz specjalna

procedura wyjasniajaca (reguly 45-52). Trzecia procedura to wydawanie reko-
mendacji ogoélnych, uregulowane w art. 69 konwencji oraz ponownie uszcze-
golowione w regulaminie (reguly 53-54). Dodatkowe aktywno$ci GREVIO sg

wynikiem kontaktéw z innymi podmiotami i organami (tj. Komitetem Stron,
innymi organami dzialajagcymi w ramach RE itd.) i jako takie zostang omdwione

w kolejnej czesci rozdziatu.

III1.2. PROCEDURA EWALUACYJNA

Bez watpienia to wladnie ta procedura, polegajac na cyklicznym rozpatrywaniu
raportow panstw-stron dotyczacych wdrazania konwencji stambulskiej do ich
porzadkéw prawnych, jest podstawowa kompetencja GREVIO, dzieki ktorej
moze wykonywac swoje podstawowe zadanie. W tym kontekscie pozostale dwie
procedury nalezy postrzega¢ jako uzupelniajace, wykorzystywane w sposob

2 Maja si¢ odbywa¢é - po wczesniejszym poinformowaniu cztonkéw GREVIO -
w miare potrzeb, w celu sprawnego wykonywanie funkcji.

* Jednak na wniosek co najmniej 1/3 cztonkéw glosowanie musi by¢ zorganizowane
w sposob tajny. O ile nie jest to uregulowane inaczej (np. wyzsze wymogi dotycza
przyjmowania raportéw koncowych podczas oméwionej nizej tzw. procedury ewa-
luacyjnej), decyzje podejmowane sg — przy zachowaniu wymogu kworum - zwykla
wiekszo$cig uczestniczacych czlonkow.
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dorazny lub, co réwniez mozliwe, dostgpne jedynie potencjalnie, a w rzeczy-
wisto$ci niewykorzystywane.

Istotnym elementem, w zatozeniu usprawniajacym, a z pewnoscia ujed-
nolicajagcym przebieg procedury, jest wymog, ze raporty panstw beda sporza-
dzane na podstawie kwestionariusza opracowanego przez GREVIO. Dotyczy
to zaréwno pierwszego raportu, ktéry ma podejmowac problem sposobu
wdrozenia wszystkich (z ewentualnym odstgpstwem na rzecz postanowien
objetych dopuszczalnymi na jej podstawie zastrzezeniami) jej postanowien,
jak i kolejnych cykléw oceny, w ktérych uwaga moze by¢ skupiona na jedynie
wybranych przez GREVIO postanowieniach konwencyjnych.

Pierwszy cykl oceny zostal przewidziany na lata 2016-2023 i odbywa sie
na podstawie wstepnego harmonogramu przyjetego przez GREVIO, w ktérym
wskazano kolejne panstwa-strony, jakie beda podlega¢ ocenie.

Cala procedura podzielona jest na szes¢ etapow, z czego pierwsze pie¢, nad
ktérych przebiegiem GREVIO ma bezpos$redni nadzér, powinno zakonczy¢ sie
w ciggu 18 miesiecy. S to nastepujace etapy:

1. zlozenie raportu przez panstwo-strone (lub UE, gdy dojdzie do przysta-
pienia tej organizacji) oraz uzyskanie przez GREVIO uzupelniajacych
informacji na temat wdrozenia konwencji,
wstepna ocena raportu, ewentualnie polaczona z wizyta krajows,
opracowanie projektu raportu konicowego,
przygotowanie i przyjecie raportu koncowego,
publikacja i rozpowszechnienie raportu koncowego,
dalsze kroki zwigzane z opublikowanym raportem.

SN

Ad 1. Inicjatorem procedury jest sama GREVIO, ktdra wysyta do danej strony
opracowany wczesniej kwestionariusz wraz z okresleniem kilkumiesieczne;j
daty na jego odeslanie. Jednocze$nie swoje raporty moga sktada¢ organizacje
pozarzagdowe oraz organizacje spoteczenstwa obywatelskiego, a takze krajowe
instytucje ochrony praw czlowieka**. Moga to robi¢ z wlasnej inicjatywy, ale
réwniez wnioskowa¢ o to moze grupa ekspertow. Niezaleznie od informacji
uzyskanych z tych wlasnie Zrédet GREVIO kompletuje adekwatne informacje
pochodzace od innych organéw RE czy tez organdéw ustanowionych w ramach

** Przykladem jest np. Raport alternatywny polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
do sprawozdania rzadu RP z dzialan podjetych w celu wprowadzenia w zycie
Konwencji o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domo-
wej, zfozony w 2020 . Raport jest dostepny na stronie internetowej Rzecznika Praw
Obywatelskich: https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/raport_alternatywny_rpo_
dla_grevio_czerwiec_2020.pdf (dostep: 25.07.2020).
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innych organizacji miedzynarodowych. W tym celu GREVIO jest upowazniona
do wystepowania ze stosownym wnioskiem do wybranych przez siebie instytucji.
Moze réwniez samodzielnie gromadzi¢ ogolnie dostepne informacje.

Sam raport strony konwencji (przygotowany na podstawie otrzymanego
kwestionariusza) zasadniczo jest publikowany na stronach internetowych
GREVIO, chyba ze organ ten zdecyduje inaczej na podstawie uzasadnionego
wniosku danej strony. W przypadku informacji uzyskanych od innych podmio-
tow sa one co do zasady traktowane jako poufne, ale kazdy z takich podmio-
tow moze wnioskowa¢ do GREVIO o zgode na ich upublicznienie na swoich
stronach internetowych. Taka zgoda skutkuje rowniez publikacja na stronach
internetowych GREVIO. Istnieje mozliwo$¢ przesylania przez oceniang strone
uzupelniajacych - w stosunku do pierwotnego raportu — informacji. Jest to
jednak mozliwe w terminie do czterech tygodni od planowanej wizyty krajowe;.

Ad 2. Do oceny raportu kazdego panstwa-strony konwencji GREVIO wyzna-
cza sprawozdawcow sposrdd swoich czlonkéw. Nie mozna by¢ sprawozdawca
odnoénie do raportu zlozonego przez panstwo, w stosunku do ktérego dana
osoba zostala czlonkiem. Regulamin nie rozstrzyga, ilu ma by¢ sprawozdaw-
cow. Z wykltadni jezykowej wynika, ze nie mniej niz dwie osoby. Natomiast na
stronie internetowej GREVIO zawarta jest informacja, ze w oparciu o dotych-
czasowg praktyke sprawozdawcow jest zawsze dwodch. Ten etap procedury
moze uwzglednia¢ wizyte krajowa lub nie, w zaleznosci od poszczegdlnych
cyklow oceny oraz decyzji podjetych przez oceniang strone. O ile art. 68 ust. 9
wyraznie wskazuje, ze taka wizyta moze, ale nie musi si¢ odby¢ i ma by¢ trak-
towana jako subsydiarna, o tyle juz regulamin idzie duzo dalej, poniewaz
rozstrzyga (reguly 39), ze w przypadku pierwszego raportu powinna si¢ ona
odby¢. Natomiast w przypadku kolejnych cykléw oceny regulamin wskazuje,
ze o odbyciu wizyty decyduje kazdorazowo GREVIO. Dopuszczona jest wiec
sytuacja rezygnacji z wizyty.

W przypadku organizowania wizyty czlonkami delegacji sa wlasnie spra-
wozdawcy wraz z pracownikami Sekretariatu GREVIO, a takze — w zalezno$ci
od potrzeb — wybrani pozostali cztonkowie GREVIO. Skfad delegacji moze
by¢ réwniez rozszerzony o ekspertéw zewnetrznych lub/i niezaleznych eksper-
tow pochodzacych z wizytowanego panstwa. Czlonek GREVIO pochodzacy
z takiego panstwa nie moze by¢ czlonkiem delegacji. Organizacja wizyty odbywa
sie przy wspotudziale z osoba kontaktowa wyznaczona przez kazda strone
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konwencji*. Podczas wizyty organizowane sa spotkania zaréwno z przed-
stawicielami wladz oraz instytucji, ktére juz podjely wspdtprace z GREVIO
w zakresie rozpatrywanego raportu, jak i z innymi osobami/instytucjami wta-
$ciwymi w obszarze zainteresowania GREVIO. Mozliwe s3 rowniez wizyty
w miejscach i instytucjach bezposrednio zaangazowanych w system opieki
nad ofiarami przemocy lub/i przeciwdzialania przemocy (szpitale, schroniska
dla ofiar, posterunki policji itd.). Raport z wizyty, co do zasady poufny, jest
przekazywany catemu sktadowi GREVIO.

Ad 3. Na podstawie wszystkich zgromadzonych informacji, tj. w szczegdlnosci
raportu ocenianej strony, raportow alternatywnych, informacji uzyskanych od
innych organéw RE, danych pochodzacych z innych mechanizméw ochrony
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, wynikow wizyty krajowej (o ile miata
miejsce), wyznaczeni sprawozdawcy opracowujg projekt raportu konicowego.
Jest on nastepnie dyskutowany i ostatecznie przyjmowany na posiedzeniu
plenarnym GREVIO. W dalszej kolejnosci taki zaakceptowany projekt raportu
konicowego jest przesytany do ocenianej strony konwencji z pro$ba o ustosun-
kowanie si¢. Standardowym terminem na odpowiedz jest okres dwdch miesiecy.
Caly ten etap procedury jest traktowany jako poufny.

Ad 4. W przypadku otrzymania ewentualnych uwag od ocenianej strony sa
one analizowane i dyskutowane na posiedzeniu plenarnym, podczas ktérego
zostaje przyjety raport konicowy. Regulamin wskazuje konsensus jako pozadana
forme przyjmowania przez GREVIO raportu konicowego. Dopiero wyjatkowo
wskazana jest wigkszos¢ 2/3 glosujacych cztonkéw. Przyjmujac raport koncowy,
GREVIO uwzglednia zgloszone uwagi.

Ad 5. Po przyjeciu raportu konicowego przez GREVIO jest on przesylany do
ocenianej strony w celu ewentualnego ostatecznego ustosunkowania si¢. Co do
zasady GREVIO czeka jeden miesigc na ewentualng odpowiedz. Jedli zostanie
w tym terminie udzielona, to jest publikowana wraz raportem koncowym na
stronach internetowych GREVIO, a nastepnie oba dokumenty sg przekazy-
wane do Komitetu Stron. Brak odpowiedzi lub nieuzasadnione opdznienie
w jej przestaniu skutkuje zaréwno publikacja, jak i przekazaniem Komitetowi
Stron samego raportu.

*> Koniecznos$¢ powolania takiej osoby oraz przekazania jej danych kontaktowych do
Sekretariatu GREVIO wynika z regulaminu (reguta 63).



292 Wojciech Burek

Ad 6. Wczesniej oméwiony etap formalnie konczy procedure ewaluacyjng
GREVIO. Jednak konwencja stambulska przewiduje mozliwo$¢ dalszych kro-
koéw, ktore sa podejmowane juz bez bezposredniego uczestnictwa GREVIO. Jest
to, po pierwsze, mozliwos¢ przyjecia rekomendacji przez Komitet Stron, doty-
czacych ,,dzialan, jakie nalezy podja¢ w celu wdrozenia wnioskéw GREVIO [...]”
oraz zmierzajacych ,,do popierania wspdlpracy z ta Strong w celu wlasciwego
wdrazania konwencji” (art. 68 ust. 12). Kolejny mozliwy ciag dalszy wyzej
omowionej procedury moze nastgpi¢ przed parlamentem krajowym ocenianego
panstwa-strony (art. 70 ust. 1 i2). Wreszcie do wszystkich zakonczonych proce-
dur ewaluacyjnych moze odnosi¢ sie rowniez ZP RE, ktdre w art. 70 ust. 3 jest
»zachecane” do regularnego monitorowania wdrazania konwencji stambulskie;j.

I11.3. SPECJALNA PROCEDURA WYJASNIAJACA

Konwencja stambulska zawiera w art. 68 ust. 13-15 postanowienia dotyczace
specjalnej procedury wyjasniajacej. Procedure rozpoczyna decyzja GREVIO,
ktéra po otrzymaniu wiarygodnych informacji wskazujacych na ,istnienie
problemu, ktéry wymaga natychmiastowej uwagi w celu zapobiezenia lub ogra-
niczenia skali lub liczby powaznych naruszen konwencji’, moze zada¢ pilnego
przedstawienia przez strong specjalnego raportu wskazujacego srodki zapobie-
gajace ,powaznym, masowym lub utrzymujacym si¢ przypadkom przemocy
wobec kobiet” (ust. 13). Po otrzymaniu wyjasnien ze strony danego panstwa,
a takze majac na uwadze inne wiarygodne informacje, GREVIO moze wyzna-
czy¢ ze swojego grona sprawozdawce lub sprawozdawcdéw odpowiedzialnych za
pilne przedstawienie raportu na ten temat. Na tym etapie, o ile jest to konieczne
»1za zgoda Strony, postepowanie dochodzeniowe moze obejmowac wizyte na
jej terytorium” (ust. 14). Nastepnie, po rozpatrzeniu wnioskéw wynikajacych
z takiego postepowania wyjasniajacego, GREVIO przekazuje swoje wnioski
wraz z uwagami i rekomendacjami danej stronie oraz o ile uzna to za stosowne,
Komitetowi Stron i KM RE (ust. 15).
Regulamin doprecyzowuje te procedure, w szczegdlnosci w nastepujacy
sposob:
o do momentu ewentualnego opublikowania raportu koicowego poszcze-
golne etapy procedury sg poufne, chyba ze GREVIO zdecyduje inaczej,
« ewentualne zgloszenia o sytuacji wymagajacej podjecia specjalnej pro-
cedury wyjasniajacej powinny by¢ przekazywane GREVIO przez wlasny
Sekretariat,



Grupa Ekspertow ds. Przeciwdziatania Przemocy Wobec Kobiet... 293

o wpierwszej kolejnosci badana jest wiarygodno$¢ uzyskanych informacji -
w tym celu moze by¢ powotana specjalna grupa robocza lub/i zlecone
opinie zewnetrzne,

« obokzorganizowania ewentualnej wizyty krajowej GREVIO moze m.in.
wystepowa¢ do réznych podmiotéw z wnioskiem o przedstawienie infor-
macji, organizowac lub zleca¢ przestuchania, powolywac ekspertow,

o wynikach prowadzonego postepowania dyskutuje si¢ na posiedzeniu
plenarnym GREVIO i dopiero po ich przyjeciu na tym poziomie sa
przekazywane zainteresowanej stronie oraz ewentualnie Komitetowi
Stron i KM RE,

 wyniki konicowe co do zasady powinny zosta¢ upublicznione.

W ramach dziatan okreslonych w regulaminie jako follow-up actions GREVIO
moze:

o prosi¢ badane panstwo o przekazanie dalszych informacji wyjasniajacych
odnosnie do wdrozenia zalecen i rekomendacji zawartych w wynikach
koncowych,

o prowadzi¢ dalsze dzialania monitorujace badang sytuacje (réwniez
korzystajac z mozliwosci odbycia kolejnej wizyty krajowej, o ile przed-
miotowe panstwo wyrazi na to zgode),

« przekaza¢ wyniki wyzej wymienionych dzialan Komitetowi Stron i KM RE,
a takze je upublicznic.

1v. Rekomendacje ogélne GREVIO

Zaréwno art. 69, jak i stosowne postanowienia regulaminu bardzo zwigzle regu-
luja ostatnig z omawianych procedur. GREVIO moze, jesli uzna to za stosowne,
przyjac rekomendacje ogolne. Podstawg dla nich ma by¢ raport skltadany przez
strony oraz dokumenty i konkluzje wlasne GREVIO. Po ich przyjeciu maja
zostaé przekazane Komitetowi Stron oraz ZP RE, a takze powinny si¢ znalez¢é
w corocznych raportach skfadanych przez GREVIO.

Dodatkowo GREVIO powinna bra¢ pod uwage sposéb, w jaki rekomendacje
ogdlne s3 uwzgledniane przez strony, w sytuacji podejmowania swoich pozosta-
tych procedur (ewaluacyjnej oraz specjalnej procedury wyjasniajacej). Dziatania
w tym zakresie mogg by¢ przedmiotem dialogu GREVIO z Komitetem Stron.
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v. Powigzania GREVIO z innymi mechanizmami RE

Konwencja stambulska i w konsekwencji GREVIO jest czescia sys-
temu RE. W zwigzku z powyzszym funkcjonowanie grupy ekspertow jest

wkomponowane w funkcjonowanie innych organéw organizacji. W $wietle

powyzszych uwag wyraznie widac, ze zaréwno konwencja, jak i regulamin wie-
lokrotnie odsytaja do KM RE, ZP RE, SG RE czy tez Komisarza. W niektérych

przypadkach wspotpraca z tymi podmiotami jest fakultatywna i zalezy od decy-
zji GREVIO (np. przekazywanie wynikow specjalnej procedury wyjasniajacej

KM RE), a w innych bez aktywnosci wymienionych wyzej podmiotéw grupa

ekspertéw nie moglaby normalnie funkcjonowa¢é (np. mandat KM RE w zakre-
sie regulowania zasad wyboru cztonkéw GREVIO lub wsparcie GREVIO przez

Sekretariat, ktdrego personel jest powotywany przez SG RE). W tym kontek-
$cie nalezy w szczegdlnosci odnotowad, ze z konwencji jednoznacznie wynika,
ze dzialalnos¢ GREVIO powinna opierac si¢ rowniez na dorobku innych orga-
néw RE lub/i organéw traktatowych konwencji RE. Swiadcza o tym zaréwno

te postanowienia, ktore wskazujg na podstawowe zrodta informacji o sposobie

wdrozenia konwencji przez jej strony (np. art. 68 ust. 8), jak i np. ,zachecenie”
ZP RE do regularnego monitorowania sposobu wdrazania konwencji (art. 70
ust. 3). Relacja GREVIO do najwazniejszego mechanizmu przeciwdzialania

naruszeniom i promowania praw czlowieka RE, tj. systemu EKPC, wymaga

rozwinigcia, dlatego zostanie szerzej oméwiona ponizej.

GREVIO jest mechanizmem odrebnym od tego, jaki dziala na podstawie
EKPC. O wplywie orzecznictwa ETPC na sama decyzj¢ o przyjeciu umowy
dotyczacej przemocy wobec kobiet oraz przemocy domowej byta juz mowa
wczeéniej. Sama konwencja stambulska do EKPC i orzecznictwa ETPC odwoluje
sie bezposrednio tylko w preambule. Odestanie do EKPC znalazlo si¢ na samym
poczatku preambuly, tj. otwiera liste Zrédel, do ktérych odwotuja si¢ tworcy
konwencji. W dalszej czesci preambuly jest rowniez wyrazne odestanie do
orzecznictwa ETPC, ktére zdaniem twdércéw konwencji stambulskiej ,wyznacza
wazne standardy dotyczace przemocy wobec kobiet”. Analizujac relacj¢ miedzy
konwencjg stambulskg a EKPC oraz orzecznictwem ETPC, warto zacytowa¢
stosowny fragment raportu wyjasniajacego do tej pierwszej konwencji:

[n]alezy zauwazy¢, ze $rodki zawarte w konwencji nie naruszajg pozytywnych
zobowigzan panstw do ochrony praw uznanych w europejskiej Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci [...]. Srodki powinny
réwniez uwzgledniaé rosngcy dorobek orzeczniczy Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, ktéry ustanawia istotne standardy w dziedzinie przemocy
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wobec kobiet i ktory dostarczy! projektodawcom wskazéwek do opracowania
licznych pozytywnych zobowigzan i §rodkéw niezbednych do zapobiegania
takiej przemocy*°.

W zasadniczym tekscie konwencji stambulskiej znajduje si¢ jedynie posred-
nie odeslanie do systemu EKPC, spetniajace jednoczesnie wytyczng zawartg
w przywolanym wyzej fragmencie raportu wyjasniajacego. Omawiany juz wcze-
$niej art. 68 ust. 8 wskazuje, ze ,,informacje dotyczace wdrazania konwencji
GREVIO moze otrzymywac od [...] wyspecjalizowanych organéw Rady Europy
[...]. GREVIO bedzie mie¢ dostep do skarg przedktadanych tym organom oraz
ich wynikéw”. Powyzsze postanowienia dotyczg w szczegolnosci wspotpracy
oraz korzystania z doswiadczen wlasnie ETPC.

Funkcjonowanie GREVIO dotychczas nie wplyneto w sposéb wyrazny na
orzecznictwo ETPC. Jak dotad powolanie na raport GREVIO miafo miejsce
w uzasadnieniu zaledwie jednego wyroku ETPC, tj. wyroku w sprawie Térshana
p. Albanii z 2020 r.*” Podstawa skargi byly tragiczny incydent z udziatem skarza-
cej — oblanie jej zrgcym kwasem przez nieznanego sprawce. Zarzuty w skardze
oparto przede wszystkim na art. 2 EKPC - zaréwno w aspekcie materialnym
(przede wszystkim kwestia pozytywnych obowiazkéw panstwa, w szczegdlnosci
w zwigzku z grozbami, jakie kierowal do skarzacej jej byly maz), jak i proce-
duralnym (skuteczne postepowanie w kontekscie powszechnosci przemocy
wobec kobiet w Albanii oraz lekcewazacym podej$ciem policji i innych stuzb
do tego problemu)**. Obszerne odwolanie do raportu GREVIO na temat Albanii
znalazlo si¢ w cz. IV wyroku, gdzie Trybunal powotat adekwatne krajowe i mig-
dzynarodowe materiaty dotyczace sytuacji kobiet w tym panstwie®. Dodatkowo
raport GREVIO dotyczacy Albanii ETPC powotal juz bezposrednio w analizie
jednego z zarzutdw, tj. naruszenia art. 2 EKPC w aspekcie proceduralnym®
(zreszta wlasnie tylko w tym zakresie ETPC uznal, Ze Albania naruszyta EKPC).

¢ Raport wyjasniajacy do konwencji stambulskiej, § 29.

* ETPC, Térshana p. Albanii, nr skargi 48756/14, wyrok z 4.08.2020 r.

*8 Dodatkowo powotano art. 13 oraz art. 14

9§ 108-114.

*® Ponadto w raporcie z ewaluacji GREVIO z 2017 r. zauwazono, ze przemoc domowa
przewyzszyla ,wszystkie inne przestepstwa jako przestepstwo o najwiekszej liczbie
ofiar” - § 156 in fine.
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vi. GREVIO na tle mechanizmdéw monitorujacych
prawa czlowieka i podstawowe wolnosci

GREVIO nie tylko nie ma kompetencji sagdowych, ale réwniez nie ma mozli-
wosci rozpatrywania zawiadomien indywidualnych (jak np. czes¢ komitetow
ONZ), migdzypanstwowych (jak np. wiekszo$¢ komitetow ONZ) czy tez skarg

zbiorowych (jak np. EKPS). Pewnym substytutem tej ostatniej mozliwosci jest

potencjalny przebieg specjalnej procedury wyjasniajacej. Jej uruchomienie

moze nastgpic¢ po otrzymaniu przez GREVIO (a w praktyce przez jej Sekretariat)

zawiadomien o powaznych naruszeniach w panstwie-stronie. Jednak z pew-
noscia taka regulacja tej specjalnej procedury nie pozwala uznac ja za tozsamg
z procedurg skargowa znang innym organom traktatowym z obszaru praw czlo-
wieka. Zreszta odnoszac si¢ do specjalnej procedury skargowej, nalezy zauwazy¢,
ze jest ona wzorowana na jednej z procedur, jakie posiadajg niektore komitety
ONZ, tj. procedurze wyjasniajacej. Regulacja zawarta w konwencji stambulskiej

jest bardzo zblizona do procedury uregulowanej m.in. w przypadku Komitetu

CEDAW?®* oraz Komitetu Praw Oso6b z Niepelnosprawnosciami’?.

Roéwniez pozostale dwie procedury GREVIO wzorowane sg przede wszyst-
kim*® na procedurach komitetéw ONZ. Kazdy z dziewieciu komitetow ONZ
jest uprawniony do wydawania komentarzy ogélnych (General Comments),
podejmujacych wezlowe zagadnienia zwigzane z wdrozeniem danej umowy
miedzynarodowej. W przypadku kazdego z tych komitetéw podstawowsa pro-
cedurg jest natomiast rozpatrywanie cyklicznych raportéw panstw z wdrazania
danej umowy mig¢dzynarodowej do porzadku wewnetrznego. Przebieg tych pro-
cedur jest bardzo zblizony do procedury ewaluacyjnej GREVIO. Jedyna istotng
specyfika procedury ewaluacyjnej GREVIO jest organizacja wizyty krajowej
w ocenianym/analizowanym panstwie. W przypadku komitetow ONZ wizyty
krajowe s3 mozliwe jedynie w trakcie realizacji procedury wyjasniajacej, a wigc
dotyczy to tylko tych komitetéw, ktére majg takg kompetencje. Dodatkowo

*1 Art. 8-9 Protokotu fakultatywnego do CEDAW (Optional Protocol to the Convention
on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women) z 6.10.1999 T.,
UNTS, vol. 2131, s. 83.

°2 Art. 6-7 Protokotu fakultatywnego do Konwencji praw o0séb z niepetnosprawno-
$ciami (Optional Protocol to the Convention on the Rights of Persons with Disabilities)
7 13.12.2006 ., UNTS, vol. 2518, s. 283.

** Z wyjatkiem procedury ewaluacyjnej, ktora ma wiele elementéw wspdlnych m.in.
z Powszechnym Przegladem Okresowym Rady Praw Czlowieka ONZ, czy tez w cze-
$ciowo mniejszym zakresie z mechanizmem raportowania przez panstwa-strony
do EKPS.
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nawet w tych przypadkach wizyta krajowa moze sie odby¢ tylko za zgoda danego
panstwa. Regularne organizowanie wizyt krajowych przez GREVIO w pewnym
zakresie zbliza ten mechanizm traktowy do tego, jaki wynika z EKZT z 1987 r.,
tj. sposobu dziatania KZT.

Uwagi koncowe

Po wyborze pierwszych 10 czlonkéw w maju 2015 r. grupa ekspertéow for-
malnie rozpoczeta petnienie swojej funkeji podczas pierwszego spotkania
we wrzesniu tego samego roku. W jego trakcie powotala ze swojego grona
przewodniczacego oraz dwdch zastepcow, a takze przyjeta swoj regulamin®.
Istotnym wydarzeniem w pierwszych miesigcach funkcjonowania GREVIO
byta praca nad kwestionariuszem, na podstawie ktdrego strony (oraz podmioty
zapraszane lub/i chcace zlozy¢ alternatywne wzgledem oficjalnego raportu)
opracowuja raport z wdrozenia konwencji stambulskiej do swojego porzadku
prawnego, a nastepnie jego przyjecie®. Kolejnymi istotnymi wydarzeniami
w poczatkowym okresie funkcjonowania GREVIO byto przyjecie wstepnego
harmonogramu procedury ewaluacyjnej (na lata 2016-2023), a takze kolejne
wybory cztonkéw — w 2018 r. uzupelnienie sktadu o dalszych pieciu cztonkow
(do tacznej i ostatecznej liczby pietnastu) oraz w 2019 r. wybory zwigzane
z uplywem kadencji czlonkéw wybranych w 2015 r.

Dotychczas GREVIO koncentruje si¢ na przeprowadzeniu pierwszego cyklu
oceny w ramach procedury ewaluacyjnej, tj. oceny pierwszych raportéw pan-
stw-stron z wdrozenia konwencji stambulskiej. Sposrdd oficjalnych aktywnosci
GREVIO mozna réwniez odnotowacé regularne spotkania osoby przewodniczacej
grupie ekspertéw z Komitetem Stron. GREVIO nie miala jeszcze okazji podja¢
specjalnej procedury wyjasniajacej, nie zdecydowata sie réwniez na opracowanie
zalecen ogdlnych. W przypadku specjalnej procedury wyjasniajacej jej ewentu-
alne rozpoczecie zalezy od faktycznej sytuacji w panstwach-stronach konwencji
stambulskiej oraz stosownych zgtoszen skierowanych do GREVIO. Wysoki prog

** Od tego momentu juz trzy razy modyfikowany, ostatni raz w 2018 r. Aktualnie
(marzec 2021) przewodniczgcg GREVIO jest cztonkini z Malty — M. Naudi, a zastep-
czyniami odpowiednio: I. Luarasi (Albania) oraz S. Lanzoni (Wlochy).
Questionnaire on legislative and other measures giving effect to the provisions of the
Council of Europe Convention on Preventing and Combating Violence against Women
and Domestic Violence (Istanbul Convention), GREVIO/Inf(2016)1, https://rm.coe.
int/ CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentId
=09000016805c95bo (dostep: 23.03.2021).

5
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ustalony w stosowanych przepisach konwencyjnych (powazne i masowe naru-
szenia), zestawiony z wiedzg na temat panujacej sytuacji w paiistwach-stronach,
uzasadniajg twierdzenie, ze dotychczas obiektywnie nic nie potwierdzato uru-
chomienia tej procedury. Natomiast odnoszac si¢ do rekomendacji ogélnych,
nalezy stwierdzi¢, ze uzasadnione byloby przyjecie, Ze odpowiednim momentem
napodjecie prac nad nimi bedzie zakonczenie pierwszego cyklu oceny w ramach
procedury ewaluacyjnej. Pelna wiedza o sposobie wdrozenia konwencji stam-
bulskiej przez wszystkie jej strony powinna by¢ dobrym punktem wyjécia dla
GREVIO, aby podja¢ réwniez te procedure. Dodatkowo, majac na uwadze napiety
harmonogram prowadzenia procedury ewaluacyjnej, mozna przypuszczaé, ze
GREVIO obiektywnie nie ma czasu na podejmowanie innych zagadnien.

W momencie skladania niniejszego rozdzialu do druku GREVIO skon-
czyla ocene 17 panstw?, kolejne siedem byto na réznych etapach rozpoczetej
procedury®’, a pozostale panstwa-strony dopiero oczekiwaly na jej rozpo-
czecie. Jak juz wspomniano, istotnym punktem wyjscia dla merytorycznej
czgsci procedury jest kwestionariusz opracowany przez GREVIO w 2016 r.
Kwestionariusz jest bardzo szczegdlowy, zawiera nie tylko zwiezle wyjasnienia
do poszczegdlnych punktow, ale przede wszystkim bardzo konkretne pytania,
w tym dotyczace przedstawienia stosownych danych liczbowych pochodzg-
cych ze statystyk administracyjnych, policyjnych, sagdowych i innych. Majac
na uwadze generalnie dos¢ zawily jezyk konwencji, trzeba stwierdzi¢, ze takie
szczegdlowe wskazanie, jakie informacje powinny znalez¢ si¢ w raporcie oraz
do ktérego postanowienia konwencji sg adekwatne, nalezy oceni¢ pozytywnie.
Takie podejscie nie tylko - jak juz zostato wspomniane - ujednolica (i w konse
kwencji usprawnia) prace GREVIO, ale wydaje sig, ze sprzyja lepszym efektom
prowadzonego monitoringu.

Konsekwencja szczegélowego i rozbudowanego formularza s3 odpowiednio
szczegdlowe i obszerne, a takze zasadniczo kompletne raporty stron®®. W kaz-
dym przypadku dotychczas zakonczonych procedur cztonkowie GREVIO
spotkali sie w przedstawicielami ocenianego panstwa tuz przed wizyta krajowa,
ktora zwykle trwala okoto pig¢ dni. Kolejng wspolna charakterystyka dotychczas

*¢ Albania, Andora, Austria, Belgia, Czarnogora, Dania, Finlandia, Francja, Hiszpania,
Niderlandy, Malta, Monako, Portugalia, Serbia, Szwecja, Turcja, Wtochy.

°” Bos$nia i Hercegowina, Niemcy, Norwegia, Polska, Rumunia, San Marino, Stowenia.

* Biorgc pod uwage 17 panstw, ktorych raporty zostaly juz ocenione przez GREVIO,
najkrotszy jest raport wloski (niecale 5o stron), a najobszerniejszy turecki (wraz
z obszernymi zalacznikami liczy facznie blisko 400 stron). Dominuja raporty
o ok. 80o-100 stronach objetosci, uwzgledniajac — zaréwno wymagane przez for-
mularz, jak i dodane decyzja danego panstwa — zalaczniki.
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zakoniczonych procedur ewaluacyjnych jest bardzo szeroka lista podmiotow
(zaréwno przedstawiciele wladz ocenianego panstwa, jak i przedstawiciele
organizacji pozarzadowych i organizacji spofeczenstwa obywatelskiego), z kto-
rymi spotkali si¢ i dyskutowali przedstawiciele GREVIO. Natomiast juz sama
liczba podmiotow, ktore zdecydowaly sie ztozy¢ pisemne uwagi, alternatywne
dla raportu danego panstwa, jest rézna dla poszczegélnych przypadkéw i waha
sie od jednego do siedmiu.

Raporty GREVIO majg ujednolicong i zestandaryzowang strukture. Majac
na uwadze obszerno$¢ formularza oraz w konsekwencji raportéw panstw, nie
moze zaskakiwac fakt, ze sg to raczej spore dokumenty®. Ich struktura w czesci
zasadniczej (poprzedzonej stowem wstepnym, abstraktem oraz uzupelnionej
uwagami koncowymi, a takze trzema zestandaryzowanymi zalacznikami®)
odpowiada poszczegdlnym cze$ciom konwencji stambulskiej. Zasadniczo po
kazdym z przeanalizowanych punktéw GREVIO przedstawia swojg rekomen-
dacje, uzywajac dos¢ jednoznacznego jezyka (, GREVIO [strongly] encourages/
urges...”). Standaryzacja, 0ogolnos¢ pewnych postanowien konwencyjnych oraz
wspdlne problemy wielu panstw powoduja, ze w wielu miejscach GREVIO
praktycznie dostownie powtarza to, co zawarto réwniez w innych raportach (tak
np. odnosnie do art. 8 wskazujacego na konieczno$¢ przeznaczenia stosownych
$rodkéw finansowych i zasobow ludzkich, by wlasciwie zapobiegaé przemocy
izwalczac ja) lub rekomendacje s3 bardzo zblizone (tak np. odnosnie do art. 11
nakazujgcego gromadzenie i analize stosownych danych). Kazdy z dotychczas
przyjetych raportow jest bardzo precyzyjnym, specjalistycznym dokumentem,
zawierajacym rekomendacje i uwagi zwykle do wiekszosci postanowien kon-
wencyjnych. Dopiero szczegdtowe poréwnanie kazdego z raportéw pozwala
doceni¢ precyzyjno$¢ i indywidualizacje poszczegdlnych uwag, majacych oczy-
wiscie uzasadnienie w zréznicowanym materiale, bedacym podstawa dla oceny
dokonanej przez GREVIO.

Jedynie w niektorych raportach pojawily sie odestania do EKPClub/i orzecz-
nictwa ETPC. Najczesciej EKPC (oraz jej P-12) byly powolywane w kontekscie
uwag czynionych do art. 4 ust. 3 konwencji stambulskiej, zawierajacego klauzule
antydyskryminacyjna®'. Odwolania do EKPC znalazly sie rdwniez m.in. w kon-
tekécie uwag do art. 21 konwencji stambulskiej, dotyczacego pomocy w skladaniu

% Liczace od ok. 50 do ponad 100 stron.

¢ Odpowiednio: lista uwag i rekomendacji GREVIO; lista przedstawicieli stron obec-
nych na spotkaniu z GREVIO; lista podmiotow, z jakimi spotkali si¢ przedstawiciele
GREVIO lub/i ktére wlaczyty sie do procedury.

! M.in. w raportach dotyczacych Albanii, Czarnogéry, Serbii, Szwecji.
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przez ofiary skarg® orazart. 53 - zakazy i nakazy ochronne®. Najszerzej do EKPC
oraz do orzecznictwa ETPC GREVIO siggneta w przypadku raportu dotycza-
cego Turcji**. Zdecydowanie czgsciej i w sposob bardziej zindywidualizowany
GREVIO siega do prac Komitetu CEDAW®. Jedynie sporadycznie mozna znalez¢
odwotanie do innych miedzynarodowych procedur z zakresu praw cztowieka®®.

W kazdej z zakoniczonych procedur oceniane panstwa skorzystaly z mozli-

wosci ustosunkowania si¢ do raportu koncowego. Zasadniczo wiekszo$¢ oce-
nionych panstw odniosla si¢ do wszystkich uwag i rekomendacji zawartych
w adekwatnym raporcie GREVIO®. Analizujac kwestionariusze tych panstw,
ktére odpowiedzialy szczegdtowo, mozna wskaza¢ trzy podstawowe (i przewa-
zajace w danym dokumencie) sposoby reakgji:

1. niektore panstwa, zasadniczo akceptujac wskazania GREVIO i obiecujac
wzigcie ich po uwagg, staraja si¢ czg$ciowo ostabic¢ ich wydzwigk, wskazujac
(czgsto raz jeszcze, majac na uwadze raport tego panstwa), jakie dziatania
juz podjeto, a jakie beda kontynuowane/wdrazane (tak np. Albania®),

2 Np. raport dotyczacy Monako.
* Np. raport dotyczacy Portugalii.
¢ M.in. odwotania do omawianej sprawy Opuz p. Turcji.
> Wielokrotnie w dotychczas przyjetych raportach GREVIO powoluje fragmenty
uwag koncowych przyjmowanych przez Komitet CEDAW do sprawozdan badanego
panstwa z wdrozenia Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet z 1979 r. (tak np. w raporcie dotyczacym Albanii, Danii i Portugalii). W kilku
innych przypadkach GREVIO sig¢ga do rekomendacji ogélnych Komitetu CEDAW
(np. w raporcie dotyczacym Serbii i Szwecji).
Np. wraportach dotyczacych Francji oraz Turcji powolany jest raport Sprawozdawcy
Rady Praw Czlowieka ONZ ds. przemocy wobec kobiet.
Wyjatkami sg Finlandia, Hiszpania, Serbia, Monako i Portugalia, ktore w swoich
bardzo krotkich (2-7 stron) odpowiedziach odniosly sie jedynie do wybranych
punktéw raportéw GREVIO, oraz Niderlandy, ktére odpowiedzialy bardzo ogél-
nie sformutowanym listem, zawierajacym: zwiezly opis procedury, swoista forme
podziekowania oraz zapewnienie o dalszych krokach rzadu zmierzajacych do prze-
ciwdziatania i wdrazania konwencji stambulskie;.

8 Zob. np. uwagi do pkt I.B: ,,[...] wtadze albanskie uznajg znaczenie zwiekszonych
wysitkow na rzecz dalszych dziatan przeciwko wszelkim formom przemocy wobec
kobiet. Bioragc pod uwage obserwacje GREVIO, wladze albanskie sg przekonane,
ze krajowa strategia na rzecz réwnoéci plci na lata 2016-2020 i jej plan dzialania
stanowig kompleksowe instrumenty i polityki dotyczace innych form przemocy
ze wzgledu na plec. [...] Ponadto wladze albanskie rozwazg inne usprawnienia
prawne, aby zagwarantowad, ze $rodki podejmowane zgodnie z konwencja stam-
bulska dotycza wszystkich form przemocy wobec kobiet”. https://rm.coe.int/final-
-comments-of-the-albanian-government-on-the-first-report/16807688aa (dostep:
27.07.2020).
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inne panstwa, wstepnie akceptujac wigkszo$¢ rekomendacji, w stosunku
do niektorych z nich wyrazaja swoje czesciowo odrebne zdanie (tak np.
Austria®),

kolejna grupa panstw odnosénie do niektérych rekomendacji i uwag wska-
zuje jednoznacznie, Ze si¢ z nimi nie zgadza (tak np. Dania’) lub/i wska-
zuja, ze rekomendacja jest juz (z)realizowana (tak np. Czarnogéra™).

Wreszcie na koniec, krytycznie analizujgc dotychczasowe funkcjonowanie
GREVIO, nalezaloby réwniez odpowiedzie¢ na kilka innych - naturalnych
w tym kontekscie — pytan:

1.

3.

czy jest to organ skuteczny w obszarze prewencji, realnie wptywajacy
na poprawe sytuacji w poszczegolnych panstwach-stronach konwencji
stambulskiej)?

na ile ewentualne oddziatywanie GREVIO jest eksperckie (w tym prawne),
a na ile raczej polityczne?

na ile jest to organ pasywny, a na ile aktywny?

Wydaje sig, ze w $wietle aktualnej wiedzy najtrafniejsza odpowiedz na wiek-
sz0$¢ wyzej postawionych pytan to ,,jeszcze nie wiadomo”. Co prawda GREVIO
funkcjonuje juz ponad pigciu lat, jednak dotychczas nie zakonczyla jeszcze

¥ Zob. np. uwagi dotyczace rekomendacji wzywajacej do zwigkszenia szkolen spe-
cjalistycznych dla sedziéw i prokuratordéw (s. 14): ,,[...] odpowiednie szkolenie
sedziow, prokuratoréw i prawnikéw uwaza si¢ za bardzo wazne, a podejmowane
w tym zakresie wysilki beda kontynuowane. [...] Nalezy jednak wzig¢ pod uwage,
ze w przeciwienstwie do obowigzku szkolenia wstepnego, obowigzkowe szkolenie
w miejscu pracy dla sedziéw i prokuratoréw moze by¢ sprzeczne z niezawisto$cia
sedziowskg. Ponadto ogdlny obowigzek uczestniczenia przez wszystkich sedziow
i prokuratoréw w seminariach na temat rownego traktowania, przemocy i ochrony
ofiar, niezaleznie od ich konkretnego obszaru dzialania (np. prawo najmu, prawo
handlowe itp.) zbyt daleko posunalby wysilki szkoleniowe”. https://rm.coe.int/
final-comments-gov-austria/168074fd7o (dostep: 27.07.2020).

7® Zob. np. uwaga do pkt LB, par. 6-8, 10: ,,[...] rzad dunski nie zgadza si¢ z analiza
zawartg w czesci [...]” https://rm.coe.int/comments-of-the-danish-government-
-on-grevio-s-first-report/16807688bd (dostep: 27.07.2020).

71 Zob. np. uwagi do rekomendacji GREVIO dotyczacej art. 36 konwencji stambulskiej:

ol

.] czarnogorski kodeks karny zostat zharmonizowany z konwencja stambulska,

co spowodowato wprowadzenie nowej formy przestepstwa «zawieranie malzenstw
niewaznych». Konkretnie, kazdy kto nakfania lub sprowadza inng osobe za granice
do zawarcia matzenstwa, uzywajac sily lub grozby, jest karany karg pozbawienia
wolnosci od trzech miesiecy do trzech lat. [...] Jednym z dzialan na rzecz realizacji
Strategii Ochrony przed Przemoca w Rodzinie na lata 2016-2020, jest opracowanie
ustawy, ktora okresli dzialania wlasciwych instytucji w przypadku identyfikacji
i $cigania malzenstw dzieci i wspdlnot pozamatzenskich”. https://rm.coe.int/com-
ments-mne-gov/16808e566a (dostep: 27.07.2020).
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pierwszego cyklu swojej najwazniejszej kompetencji (i zadania), tj. proce-
dury ewaluacyjnej. W zwiazku z tym ocena skutecznosci tego mechanizmu

z pewnoscig bedzie tatwiejsza po analizie drugiego i nastepnych cykléw oceny,
gdzie bedzie mozna wyraznie zaobserwowaé, w jakim zakresie rekomendacje

GREVIO zostaly wdrozone, oraz ustali¢, czy byly one trafne, tj. ich wdrozenie

rzeczywiscie poprawilo sytuacje w danym panstwie cztonkowskim. Dotychczas

GREVIO jeszcze nie podjeta aktywnosci w pozostalych dwoch swoich kom-
petencjach — specjalnej procedurze wyjasniajacej oraz w zakresie wydawania

zalecen ogdlnych.

Dla pelnej odpowiedzi na drugie pytanie warto z pewnoscig poczekaé
na kolejny cykl rekomendacji wydawanych przez Komitet Stron. Juz teraz
jednak nalezy zauwazy¢, ze grupa ekspertéw swoja dotychczasowa aktyw-
noscig zdecydowanie potwierdza wlasnie swoj ,ekspercki” charakter. Warto
réwniez przypomnied, ze nie oznacza to, ze nalezy ten organ postrzega¢ jako
stricte prawniczy. Oczywiscie jego podstawa prawna i punktem odniesienia
w dzialalnosci jest konwencja stambulska, jednak jej tres¢, w tym wymagania
stawiane stronom, uzasadniajg podejscie interdyscyplinarne. Odzwierciedla
to réwniez dotychczasowy skltad GREVIO. Wérdd czlonkéw dominuja osoby
z innymi niz prawnicza specjalizacjami. Wreszcie odnosnie do pytania trzeciego
nalezy sie zastanowic, jak mierzy¢ aktywnos¢/pasywnos¢ organéw traktowych.
Dotychczas GREVIO skupia si¢ na przeprowadzeniu pierwszego cyklu proce-
dury ewaluacyjnej. W tym celu przyjeto dos¢ ambitny harmonogram, ktdry jak
dotychczas jest wykonywany bez istotniejszych opdznien. W tym kontekscie
GREVIO jest aktywna jedynie w ramach jednej swojej procedury. Pierwszy cykl
oceny jest przewidziany na lata 2016-2023. Zatem dopiero w 2024 zobaczymy,
czy udalo si¢ zmiesci¢ w przewidzianych terminach. Przykra tradycja wielkich
opdznien w ramach innych systeméw monitorujacych przestrzeganie praw
czlowieka (wspodlna zaréwno mechanizmom sagdowym, np. ETPC, jak i eks-
perckim, np. komitety ONZ") uzasadniajg zalozenie przyswiecajace GREVIO,
zeby przyjac i nastgpnie realizowac terminowo ambitny harmonogram. Jednak
konsekwencja takiego zalozenia, zrozumiala w szczegoélnosci w przypadku
organu dzialajgcego jedynie w trybie sesyjnym, jest to, Ze nie ma juz potem
obiektywnie czasu na podejmowanie innych dziatan. By¢ moze np. to ttumaczy,
dlaczego jak dotychczas nie doczekalismy si¢ reakcji kierownictwa GREVIO

7> Czyli wspominany w tekscie Komitet CEDAW oraz osiem innych organéw trak-
towych monitorujacych wdrozenie dziewieciu umow z obszaru praw czltowieka
przyjetych w ramach ONZ i traktowanych jako fundamentalne dla systemu ochrony
praw czlowieka tej organizacji (core international human rights treaties).
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na zapowiedzi Polski o planach wypowiedzenia konwencji stambulskiej czy tez
brak jest widocznej aktywnosci cztonkéw GREVIO na innych forach.

Podobnie jak w przypadku innych mechanizméw z obszaru praw czlo-
wieka i podstawowych wolnosci, najwazniejszym wyzwaniem dla GREVIO
jest, i pewnie réwniez w przysztosci bedzie, skutecznosé¢ (efektywnosé¢) podej-
mowanych dziatan monitorujacych, a w konsekwencji - w tym przypadku —
poprawienie sytuacji w obszarze zapobiegania i zwalczania przemocy wobec
kobiet w panstwach-stronach konwencji stambulskiej. W tym celu kluczowe
jest przyjmowanie trafnych rekomendacji, a nastepnie zachgcanie stron do ich
prawidtowego wdrozenia. W tym zakresie mozliwoséci oddzialtywania GREVIO
s czg$ciowo ograniczone. Podejmujac swojg podstawowg aktywno$¢, czyli
procedure ewaluacyjna, grupa ekspertow dziata w cyklach i dopiero powtarzajac
dany cykl, ma realna szans¢ podjecia dialogu z oceniang strong oraz dokonania
oceny, na ile wczesniejsze rekomendacje zostaly wdrozone. System monitoringu
konwencji stambulskiej przewiduje pewne nowe rozwiazania w tym zakresie,
wychodzace poza bezposrednig aktywnos¢ samego GREVIO. Z jednej strony,
dzialalnos¢ GREVIO jest uzupelniona (dzisiaj jeszcze nie wiadomo, czy réwniez
wzmocniona) przez kompetencje Komitetu Stron do przekazywania swoich
rekomendacji. Z drugiej strony, konwencja wzywa parlamenty krajowe do
aktywnego wlgczenia si¢ w monitoring wdrazania konwencji stambulskiej oraz
rekomendacji GREVIO na poziomie krajowym. Skutecznos$¢ tych mechani-
zmow bedzie znana dopiero w przyszlosci.

Istnieje jednak duze ryzyko, ze zaréwno te dwie uzupelniajgce si¢ aktywnosci
innych organdw, jak i sama aktywno$¢ GREVIO, podobnie jak w przypadku
innych mechanizméw praw czlowieka i podstawowych wolnosci, czgsciowo
zmienia si¢ w cykliczne powtarzanie tych samych rekomendaciji, w stosunku do
ktérych oceniane panstwa beda weiaz udzielaly tych samych wymijajacych lub
wieloznacznych odpowiedzi i zapewnien. W co najmniej kilku przypadkach tak
wlasnie mozna oceni¢ przebieg kolejnych cykli oceny w ramach Powszechnego
Przegladu Okresowego Rady Praw Czlowieka ONZ”. Niestety moze temu sprzy-
jac obszernos¢ raportow GREVIO i liczba zawartych w nich rekomendacji. Juz
teraz wida¢, ze niektore z ocenionych panstw w rozny sposob, ale dystansuja
sie od stanowiska GREVIO. Wydaje sie, ze niedopuszczenie do przeksztalce-
nia calego mechanizmu w dos¢ rytualna, ale w §srodku niewypelniong trescig
irzeczywista wolg dokonania realnej zmiany procedure stanowi najwazniejsze
wyzwanie na przysztos¢.

7* Zob. W. Burek, Powszechny Przeglgd Okresowy — préba ewaluacji, [w:] Globalne
problemy ochrony praw czlowieka, red. E. Karska, Warszawa 2015, s. 327-339.
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Duzym potencjalem moga okaza¢ si¢ natomiast rekomendacje ogodlne.
Rzeczowe i trafne rekomendacje ogélne moga w przysztosci pomoéc budowad
autorytet GREVIO i stanowi¢ realng pomoc dla panstw wdrazajacych konwen-
cj¢ do swoich porzadkéw prawnych.

Innym - ponownie dzielonym z pozostalymi mechanizmami praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci — wyzwaniem stojacym przed GREVIO jest
terminowo$¢ podejmowanych dzialan. Niestety powazne opdznienia w dzia-
talno$ci wielu innych organéw skutecznie ostabiajg ich autorytet i skutecznoéé
dziatania. GREVIO przyjela do$¢ ambitny plan przeprowadzenia pierwszego
cyklu procedury ewaluacyjnej. Wydaje sie, ze w ciggu najblizszych kilku lat to
wlasnie czasowa realizacja przyjetych planéw bedzie najwiekszym wyzwaniem.

Wyzej wskazano juz na potencjalng role GREVIO w namawianiu panstw-

-stron (wywierania presji na te panstwa) do wycofania watpliwych zastrzezen
lub/i deklaracji interpretacyjnych. Powotane wyzej deklaracje interpretacyjne
zwigzane s3 z innym wyzwaniem (i kontrowersja) dotyczacym konwencji stam-
bulskiej i w konsekwencji GREVIO, tj. wykorzystywaniem tej umowy miedzy-
narodowej do walki z wyimaginowanym zagrozeniem wynikajgcym rzekomo
z tzw. ideologii gender, ktora to walka ma miejsce w wielu panstwach (w Europie
glownie w panstwach Europy Srodkowej i Centralnej). W ramach tego procesu
symbolicznym wrogiem stala si¢ wlasnie konwencja stambulska. Jednak jej
krytyka opiera si¢ na wielu falszywych lub/i zmanipulowanych argumentach
opartych na lgkach m.in. w stosunku do homoseksualizmu, zwigzkéw osob tej
samej plci oraz tzw. trzeciej plci. Konwencja nie ustanawia zadnych nowych
standardéw odnosnie do orientacji seksualnej lub do tozsamosci piciowe;.
Wydaje si¢, ze samo odwolanie si¢ i zdefiniowanie pojecia ,,gender”, rozumia-
nego jako pte¢ spoleczno-kulturowa, wywotato wiele lekdw i nieporozumien,
nastepnie skutecznie wykorzystanych przez populistycznych politykow. Niestety
narracja krytykujaca konwencje stambulska prowadzi do namacalnych skutkéw.
Odwotaniem do takiej falszywej retoryki mozna tlumaczy¢ m.in. przywotane
wyzej deklaracje interpretacyjne, uznanie w 2018 r. konwencji przez bulgarski
Trybunal Konstytucyjny za sprzeczna z konstytucja tego panistwa’ czy tez — jak
juz wspomniano - podjecie pierwszych krokéw zmierzajacych do wypowie-
dzenia konwencji stambulskiej przez Polske oraz faktyczne jej wypowiedzenie
przez Turcje. Wyzej wspomniane ,,leki” i w konsekwencji zarzuty wysuwane

7* R. Smilova, Promoting ,Gender Ideology”. Constitutional Court of Bulgaria Declares
Istanbul Convention Unconstitutional, Oxford Human Rights Hub, 22.08.2018,
https://ohrh.law.ox.ac.uk/promoting-gender-ideology-constitutional-court-of-
-bulgaria-declares-istanbul-convention-unconstitutional/ (dostep: 30.07.2020).
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wobec konwencji stambulskiej przektadaly si¢ zwykle na wskazania na - obok
definicji stowa ,,gender” zawartej w art. 3 pkt. b — dwa jej postanowienia: art. 12
ust. 17° oraz art. 14 ust. 17°.

Analiza dotychczasowej praktyki GREVIO odnosnie do tych postanowien
nie uzasadnia w Zaden sposéb zarzutow i lekow z tym zwigzanych. Grupa eks-
pertow rzeczowo analizuje system edukacji w poszczegolnych panstwach, wska-
zujac na pozadang intensyfikacje dziatan m.in. zmierzajacych do wprowadzenia
stosownych tresci do programéw nauczania oraz ewentualnie konieczno$ci
opracowania materialéw dydaktycznych””. GREVIO nie wychodzi poza swoja

7® Nakladajgcy na panstwa-strony generalny obowigzek podjecia dziatan niezbednych

»do promowania zmian wzorcow spotecznych i kulturowych dotyczacych zachowa-

nia kobiet i mezczyzn w celu wykorzenienia uprzedzen, zwyczajow, tradycji oraz

innych praktyk opartych na idei nizszosci kobiet lub na stereotypowym modelu
roli kobiet i mezczyzn”.

’¢ Powigzany z art. 12 ust. 1, gdyz ponownie wymienia ogdlne zobowigzania z zakresu
przeciwdzialania przemocy wobec kobiet oraz przemocy domowej, wskazujacy, ze
w uzasadnionych przypadkach nalezy podja¢ ,,dzialania konieczne do wprowadzenia
do oficjalnych programéw nauczania na wszystkich poziomach edukacji materialow
szkoleniowych dostosowanych do zmieniajacych si¢ mozliwosci oséb uczacych sie,
dotyczacych réwnouprawnienia kobiet i mezczyzn, niestereotypowych rél przy-
pisanych plciom, wzajemnego szacunku, rozwigzywania konfliktow w relacjach
miedzyludzkich bez uzycia przemocy, a takze dotyczacych przemocy wobec kobiet
ze wzgledu na ple¢ oraz prawa do nienaruszalnosci osobiste;j”

77 Najdalej idace rekomendacje znalazly si¢ raporcie dotyczacym Turcji. W kontekscie
art. 12 wskazano: ,,GREVIO wzywa wladze tureckie do promowania programéw
i dziatan majacych na celu wzmocnienie pozycji kobiet i dziewczat poprzez zwal-
czanie dyskryminujgcych stereotypow, jako sposobu na utrzymanie ich prawa
do zycia wolnego od przemocy. W tym celu wladze powinny zacheca¢ i wspiera¢
zakladanie lokalnych osrodkéow dla kobiet i dziewczat, dziatajacych na rzecz wzmoc-
nienia pozycji kobiet i dziewczat we wszystkich spolecznosciach, a w szczegdlnosci
w tych spolecznosciach, takich jak spotecznosci wiejskie, gdzie dominujace postawy
patriarchalne stanowig powazne wyzwanie dla rownosci plci’, a odnoénie do art. 14:

~GREVIO zacheca wladze tureckie:

- do kontynuowania wysitkdw na rzecz promowania w edukacji podejscia uwzgled-
niajacego kwestie plci, w szczegdlnosci poprzez dopilnowanie, by materialy dydak-
tyczne we wszystkich szkotach publicznych i prywatnych oraz we wszystkich
programach nauczania nie przekazywaly stereotypowych narracji dotyczacych
rél kobiet i mezczyzn;

- by $cisle monitorowaly, w jaki sposob nauczyciele wykorzystujg istniejgce mate-
riaty dydaktyczne i jak podchodzg do kwestii zwigzanych z réwnoscig plcii prze-
mocg wobec kobiet;

- do podjecia srodkéw majacych na celu promowanie zasad rownosci kobiet i mez-
czyzn, niestereotypowych rdl plci, wzajemnego szacunku i rozwigzywania konflik-
tow bez uzycia przemocy w relacjach miedzyludzkich we wszystkich placéwkach
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pozycje organu eksperckiego. Nie podejmowala dotychczas w Zaden sposob
dialogu z krytykami konwencji stambulskiej, opierajacymi swoje zarzuty na
obawach zwigzanych z tzw. ideologia gender. Wydaje sie, ze takie rozwigzanie
jest optymalne. SG RE czy tez Komisarz sg zdecydowanie lepiej usytuowani
do podejmowania dialogu i proby odpowiadania na stawiane zarzuty. Reakcja
jednego z tych podmiotéw na dziatania Polski zmierzajace do wypowiedzenia
konwencji stambulskiej jest dobrg ilustracja, ze taki proces ma miejsce”.
Reasumujgc powyzsze rozwazania, nalezy zauwazy¢, ze:

1.

GREVIO jest jednym z najmtodszych organéw traktatowych z obszaru
praw czlowieka. Rozpoczal swoje funkcjonowanie w 2015 r. Organizacja,
kompetencje oraz sposdb dzialania grupy ekspertéw opieraja si¢ na
doswiadczeniach innych organéw traktatowych. Najblizsze modelowi
przyjetemu w przypadku GREVIO sa niektére komitety ONZ, w tym
przede wszystkim szczegdlnie bliski merytorycznie Komitet CEDAW.
Jest to klasyczny organ ekspercki (co istotne, wiekszos¢ jego cztonkow nie
jest prawnikami), podejmujacy regularny dialog ze stronami konwencji
stambulskiej. Dialog ten ma miejsce przede wszystkim podczas rozpatry-
wania cyklicznie sktadanych przez strony raportéw. Szeroka zacheta do
skladania raportéw alternatywnych, wspoélpraca z innymi organami RE,
a takze korzystanie z dorobku organéw dziatajacych w ramach innych
systemow ochrony praw cztowieka maja na celu obiektywizacje i kom-
pletnos¢ dokonywanej przez GREVIO oceny. Finalnym efektem jest
szczegblowy i specjalistyczny dokument, zawierajgcy szereg rekomen-
dacji. Niestety jednak faktyczna skutecznos¢ tego mechanizmu i pozy-
tywne oddzialywanie na systemy prawne i praktyke w poszczegolnych
stronach konwencji zalezg od wielu zewnetrznych czynnikéw, na ktore
sama GREVIO nie ma wigkszego wplywu.

ksztalcenia nieformalnego, a takze we wszelkich obiektach sportowych, kultu-
ralnych i rekreacyjnych, oraz wspierania inicjatyw organizacji pozarzadowych
w tym zakresie”.

78 Zob. wiadomosci na stronach internetowych RE: Poland Should not withdraw from
the Istanbul Convention, says Secretary General, Strasbourg, 26.07.2020, https://
www.coe.int/en/web/istanbul-convention/newsroom/-/asset_publisher/anlIn-
Zsmw6yX/content/poland-should-not-withdraw-from-the-istanbul-convention-

-says-secretary-general?inheritRedirect=false&redirect=https%3 A%2F%2Fwww.
coe.int%2Fen%2Fweb%2Fistanbul-convention%2Fnewsroom%3Fp_p_id%3D101_
INSTANCE_anlInZsmw6yX%26p_p_lifecycle%3Do%26p_p_state%3Dnor-
mal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-1%26p_p_col_count%3D2
(dostep: 30.07.2020).
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3. Pierwsze pie¢ lat funkcjonowania GREVIO - poza koniecznymi czyn-
nosciami organizacyjnymi - zostalo poswigconych mozliwie spraw-
nemu przeprowadzaniu pierwszego cyklu oceny w ramach procedury
ewaluacyjnej. Kolejne trzy lata z pewnoscig beda wygladaly podobnie,
poniewaz wstepny harmonogram na pierwszy cykl oceny jest rozpisany
do konca 2023 r. Mozna zalozy¢, ze po jego zakonczeniu, juz z pew-
nego dystansu i przy wykorzystaniu zdobytego doswiadczenia, GREVIO
zacznie przyjmowaé rowniez pierwsze rekomendacje ogdlne. Bardzo
interesujacy bedzie rowniez kolejny cykl oceny, dlatego ze planowane
jest kontynuowanie monitoringu wdrozenia jedynie niekt6rych (wskaza-
nych przez GREVIO) postanowien konwencji stambulskiej, oraz dlatego,
ze grupa ekspertow bedzie oceniaé, na ile wezesniejsze rekomendacje
zostaly wdrozone oraz czy i jak poprawila si¢ sytuacja w danym panstwie.

4. Niestety wiele wskazuje na to, ze najblizsze lata uptyng réwniez pod
dyktando atakéw na konwencje stambulska (i by¢ moze niestety kolej-
nych po Turcji jej formalnych wypowiedzeniach), rzekomo promujaca
tzw. ideologie gender. Jak dotychczas - i stusznie - GREVIO dystansuje
sie od tej dyskusji, wykonujac rzeczowa i obiektywna prace ekspercka.
Od wysokiej jakosci dokumentéw przygotowywanych przez GREVIO
oraz od terminowego wykonywania zadan zalezy przyszly autorytet grupy
ekspertow. Im bedzie wyzszy, tym wigksza szansa na pozytywny wplyw
tego mechanizmu mi¢dzynarodowego na przeciwdzialanie i zwalczanie
przemocy wobec kobiet i przemocy domowej w panstwach-stronach
konwengji stambulskiej.

Summary: GREVIO is one of the youngest human rights treaty bodies. It began
its functioning in 2015. The organisation, competencies and modus operandi
of the Group of Experts are based on the experience of other treaty bodies. The
closest to the model adopted in the case of GREVIO are some UN Human Rights
Committees, most notably the CEDAW Committee, which is remarkably close in
terms of its scope of interest and competencies. This is a classic expert body, engag-
ing in regular dialogue with the parties to the Istanbul Convention. This dialogue
takes place primarily during the consideration of reports submitted periodically
by the parties. Extensive encouragement to submit alternative reports, cooperation
with other Council of Europe bodies, and drawing on the work of bodies operating
under other human rights protection systems are all intended to make GREVIO’s
assessment objective and complete. The final result is a detailed and specialised
document containing several recommendations. Unfortunately, however, the
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actual effectiveness of this mechanism and the positive impact on legal systems
and practice in the various parties to the Convention depend on many external
factors over which GREVIO itself has little influence.

The first cycle of the evaluation procedure is currently underway (it is expected
to last until the end of 2023). It can be assumed that after its completion, already
from a certain distance and using the experience gained, GREVIO will also start to
adopt the first general recommendations. The following evaluation cycle will also
be exciting, because it is planned to continue monitoring of the implementation
of only some (indicated by GREVIO) provisions of the Istanbul Convention, as
well as for the reason that the Group of Experts will assess to what extent previous
recommendations have been implemented and whether and how the situation in
a given country has improved.

Regrettably, there are many indications that the coming years will also be
dictated by attacks on the Istanbul Convention (and perhaps, unfortunately, the
following formal denunciations after Turkey), allegedly promoting the so-called
gender ideology. So far — and rightly so - GREVIO has distanced itself from this
discussion by carrying out accurate and objective expert work.



Julia Kapelanska-Pregowska

Europejska Komisja przeciwko Rasizmowi
i Nietolerancji — ECRI

Stowa kluczowe: Europejska Komisja przeciwko Rasizmowi i Nietolerancji —
ECRI, dyskryminacja, ksenofobia, antysemityzm, rekomendacje dotyczace
ogolnej polityki ECRI

Wprowadzenie

Europejska Komisja przeciwko Rasizmowi i Nietolerancji (European Commission
Against Racism and Intolerance, ECRI) jest organem monitorujagcym w zakresie
przeciwdzialania rasizmowi, dyskryminacji (na podstawie ,,rasy”, pochodzenia
etnicznego/narodowego, koloru skory, obywatelstwa, religii, jezyka, orientacji
seksualnej i tozsamosci plciowej), ksenofobii, antysemityzmowi i nietolerancji.

Deklaracja dotyczaca powolania ECRI zostata przyjeta przez Szeféw Panstw
i Rzadow panstw czlonkowskich RE podczas ich pierwszego szczytu, ktéry odbyt
sie w Wiedniu w dniach 8-9.10.1993 r. KM RE zostal wezwany do ukonsty-
tuowania ECRI w stanowigcym zatgcznik Deklaracji wiedenskiej dokumencie
Deklaracja i plan dzialania w sprawie zwalczania rasizmu, ksenofobii, antyse-
mityzmu i nietolerancji (Declaration and Plan of Action on combating racism,
xenophobia, antisemitism and intolerance)'. ECRI faktycznie rozpoczela swoja
dzialalno$¢ w marcu 1994 r.

Potrzeba powotania nowego ciala w ramach struktury RE uzasadniona
zostala m.in. przekonaniem, ze réznorodno$¢ tradycji kultur byta przez
wieki jednym z bogactw Europy, a zasada tolerancji jest gwarancja utrzyma-
nia w Europie otwartych spoleczenstw szanujacych réznorodnosé¢ kulturows.
W dokumencie zauwazono ponadto, ze zagrozeniem dla demokracji i tolerancji

! Vienna Declaration, Appendix III, Council of Europe Summit, Vienna, 9.10.1993,
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTM
Content?documentIld=0900001680536c83 (dostep: 12.05.2019).
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jest rozwdj agresywnego nacjonalizmu i etnocentryzmu, ktdre stanowig nowe
oblicza ksenofobii. Wyrazono przekonanie, iz przejawy nietolerancji zagrazaja
spoleczenstwom demokratycznym i ich fundamentalnym warto$ciom?.

Charakter ,,ustrojowy” ECRI i jej miejsce w systemie ochrony praw czlo-
wieka i podstawowych wolnos$ci RE sa dosy¢ specyficzne®. Komisja — w prze-
ciwienstwie do ETPC, EKPS czy KZT, nie jest jednym z organéw traktatowych,
ktorych rolg jest wyktadnia i kontrola lub monitorowanie stosowania okreslonej
umowy miedzynarodowej*. Cho¢ statut ECRI w art. 1 odwoluje si¢ jedynie do
EKPC, jej protokoléw i powiazanego z nimi orzecznictwa, praktyka dzialania
Komisji jest znacznie szersza i obejmuje de facto réznorodne prawa cztowieka
i podstawowe wolnosci oraz rézne konteksty. Ta swoista elastyczno$¢ mandatu
ECRI pozwolila jej zaréwno na podazanie za aktualnymi wyzwaniami i pro-
blemami, jak i przyjecie wlasnej metodologii pracy®.

2 Ibidem, s. 9.

»System ochrony praw cztowieka i podstawowych wolnosci RE” jest rozumiany kom-
pleksowo, jako zespdt gwarancji normatywnych, instytucjonalnych i proceduralnych.
Jest to wiec caloksztalt ram prawnych (hard law i soft law), organdw, cial i gwaran-
¢ji proceduralnych odnoszacych sie do praw czlowieka i podstawowych wolnosci.
Na poziomie instytucjonalnym obejmuje organy statutowe RE, organy traktatowe
(o charakterze sadowym i pozasagdowym) oraz inne pozasagdowe mechanizmy, m.in.
GRETA i ECRI. Zob. M. Balcerzak, Podstawy miedzynarodowej ochrony praw czto-
wieka. Zarys wyktadu z materiatami Zrodtowymi, Torun 2017, s. 114; I.C. Kaminski,
Europejski system ochrony praw cztowieka, [w:] Wielka Encyklopedia Prawa, t. 4: Prawo
miedzynarodowe publiczne, red. ]. Symonides, D. Py¢, Warszawa 2014, s. 91-93.

Na potrzeby rozdzialu poprzez kontrole zobowigzan rozumiane jest dzialanie w trybie
skargowym, w postaci skarg indywidualnych i mi¢dzypanstwowych do ETPC oraz
skarg kolektywnych do EKPS. Monitorowanie natomiast donosi si¢ do biezacego
i cyklicznego przegladu realizacji/implementacji zobowiazan prawnomiedzynaro-
dowych. Funkcje monitorujace gtéwnie opieraja si¢ na badaniu raportéw panstw.
L. Yael Hollo, The European Commission against Racism and Intolerance (ECRI),
[w:] Human Rights Monitoring Mechanisms of the Council of Europe, red. G. de Beco,
Londyn 2012, 5. 129.
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1. Struktura i mandat ECRI
I.1. STRUKTURA ECRI

Statut ECRI zostal przyjety przez KM RE stosunkowo pdzno, bo dopiero
13.06.2002 r.° Reguluje on przede wszystkim zadania ECRI i mechanizmy ich
realizacji, a takze m.in. zasady wyboru cztonkéw Komisji, sposoby wykonywa-
nia mandatu, quorum, sklad sekretariatu.

W sktad ECRI wchodzi 47 czlonkéw (po jednym z kazdego panstwa czlon-
kowskiego RE) wybieranych na piecioletnia kadencje z mozliwo$cig dwukrotnej
reelekcji. Warunkiem wyboru jest spelnienie nastepujacych kryteriéw: nie-
kwestionowanego wysokiego autorytetu moralnego i uznanych kompetencji
merytorycznych w dziedzinach zwigzanych z dzialalnoscig ECRI. Ponadto,
zgodnie z art. 2 ust. 3 statutu, cztonkowie ECRI zasiadaja w niej we wlasnym
imieniu (tzn. nie reprezentuja intereséw panstw, z ramienia ktorych zostali
wybrani), s3 niezalezni i bezstronni, nie moga otrzymywac od rzadéw instrukcji
odnosnie do sprawowania swoich funkeji. ECRI jest zatem cialem o charakterze
eksperckim. Statut ECRI zostal przez KM RE znowelizowany w pazdzierniku
2013 r., tak aby zasady wyboru cztonkéw Komisji byly bardziej przejrzyste,
a kryteria przestrzegane’. W obecnym brzmieniu art. 3 statutu przewiduje
po stronie KM RE zobowigzanie — a nie jedynie zalecenie — zwrdcenia sie do
panstwa o wskazanie innego kandydata, w sytuacji, gdy Komitet uzna, ze osoba
pierwotnie zaproponowana nie spetnia wymogéw wskazanych w art. 2 ust. 3
i 4, statut przewiduje takze, iz cztonek Komisji powinien ztozy¢ rezygnacije
z pelnienia funkgji, jezeli przestal spetnia¢ wspomniane wymogi.

I.2. ZADANIE MANDATOWE ECRI

Zadaniem ECRI jest zwalczanie rasizmu, dyskryminacji rasowej, ksenofobii,
antysemityzmu i nietolerancji w Europie z perspektywy ochrony praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci, w $wietle EKPC, jej protokoléw dodatkowych
i powigzanego orzecznictwa (art. 1 statutu). Zadanie mandatowe Komisja

¢ Resolution Res(2002)8 on the statute of the European Commission against Racism
and Intolerance (adopted by the Committee of Ministers on 13.06.2002 at the
799th meeting of the Ministers’ Deputies); w wersji polskiej w: M. Balcerzak,
Miedzynarodowa ochrona praw cztowieka. Wybér Zrédet, Torun 2007, dok. II G/1.

7 Resolution CM/Res(2013)12 amending Resolution Res(2002)8 on the statute of the
European Commission against Racism and Intolerance (adopted by the Committee
of Ministers on 9.10.2013 at the 1180th meeting of the Ministers’ Deputies).
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realizuje, korzystajac z trzech podstawowych kompetencji: (1) monitoringu
krajowego®, (2) formutowania rekomendacji dotyczacych ogélnej polityki ECRI®
oraz (3) budowania wspdtpracy i relacji ze spoleczenstwem obywatelskim™.
Kompetencje ECRI zostang szczegétowo omdwione w kolejnej czesci roz-
dzialu, natomiast w tym miejscu zasadne jest dokonanie analizy mandatu
Komisji. Pojecia pojawiajace si¢ w samej nazwie organu oraz art. 1 statutu ECRI
nie zostaly zdefiniowane ani w statucie, ani w Deklaracji wiedenskiej i planie
dziatania z 1993 r. Dwa terminy, tj. ,,rasizm” i ,,dyskryminacja’, zostaly przy-
blizone przez sama Komisje w Rekomendacji nr 7 dotyczacej ogoélnej polityki
ECRI w sprawie prawodawstwa krajowego w zakresie zwalczania rasizmu
i dyskryminacji rasowej'’. W $wietle wspomnianej rekomendacji rasizm to
przekonanie, ze cechy takie jak: rasa, kolor skory, jezyk, religia, narodowos¢
albo pochodzenie narodowe lub etniczne uzasadniaja pogarde wobec osoby lub
grupy osob, albo przeciwnie — stanowia o wyzszosci osoby lub grupy osob*2
Z kolei dyskryminacja rasowa zdefiniowana zostala jako kazda roz-
nica w traktowaniu z powodu takich cech jak: rasa, kolor skory, jezyk, religia,
narodowos¢ albo pochodzenie narodowe lub etniczne, ktéra nie ma obiek-
tywnego i racjonalnego uzasadnienia®. Dla poréwnania, definicja zawarta
w art. 1 Migdzynarodowej konwencji w sprawie eliminacji wszelkich form
dyskryminacji rasowej (International Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination, ICERD) brzmi: ,,dyskryminacja rasowa ozna-
cza wszelkie zréznicowanie, wykluczenie, ograniczenie lub uprzywilejowanie
z powodu rasy, koloru skory, urodzenia, pochodzenia narodowego lub etnicz-
nego, ktére ma na celu lub pociaga za sobg przekreslenie badz uszczuplenie

® W przypadku tego srodka celowo zastosowane zostalo pojecie monitoringu, ponie-

waz polega on na cyklicznym badaniu sytuacji w kazdym panstwie cztonkow-

skim RE. W art. 10 statutu ten mechanizm proceduralny okreslony zostat jako

podejscie wedtug krajow (country-by-country approach).

Rekomendacje sa efektem pracy Komisji nad tzw. tematami ogélnymi. Sq one adre-

sowane, w przeciwienstwie do rekomendacji zawartych w raportach krajowych, nie

do poszczegdlnych panstw, lecz do ogétu panstw cztonkowskich RE. Jako oficjalne

polskie ttumaczenie nazwy General policy recommendations przyjeto ,,zalecenia

dotyczace ogolnej polityki ECRI”. Nalezy jednak podkresli¢, ze formutowane przez

ECRI wskazéwki nie maja charakteru politycznego, a ich celem jest wskazywanie

kierunkéw dziatan, ktére powinny podejmowac panstwa, aby skutecznie zwalczaé

problemy zauwazone przez Komisje.

% Por. art. 11, 12 i 13 statutu ECRI.

"' ECRI, General policy recommendation no 7, on national legislation to combat racism
and racial discrimination, CRI (2003)8 REV.,, 13.12.2002 zmiana 7.12.2017.

2 Tbidem, s. 5.

* Ibidem.

©
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uznania, wykonywania lub korzystania, na zasadzie réwnosci z praw czlowieka
i podstawowych wolnosci w dziedzinie politycznej, gospodarczej, spotecznej
i kulturalnej lub w jakiejkolwiek innej dziedzinie Zycia publicznego™.

W zwigzku z tym, ze pozostale pojecia, tj.: ,nietolerancja’, ,ksenofobia”
i ,antysemityzm”, nie zostaly przez ECRI zdefiniowane, przy ich interpretacji
nalezy positkowac sie, w miare mozliwosci, obowiazujacymi standardami praw
czlowieka i podstawowych wolnosci. Szersze systemowe podejscie pozwoli-
foby zachowaé pewng spdjnosé, ktora w dobie poglebiajacej sie fragmentacji
prawa miedzynarodowego oraz jego wykladni (w tym takze prawa miedzyna-
rodowego praw czlowieka) jest pozadana'. Cho¢ ECRI ma wykonywac¢ swoje
zadania w oparciu o system EKPC, nie oznacza to, ze nie moze sigga¢ do innych
standardéw normatywnych (materialnych) o charakterze regionalnym albo
uniwersalnym. Takie odwolania pojawiaja w treéci niektérych rekomendacji
i raportow krajowych, niemniej mozna mie¢ zastrzezenia odnos$nie do ich
kompleksowosci i zakresu.

Traktatowg definicj¢ nietolerancji odnalez¢ mozna jedynie w Migdzy-
amerykanskiej konwencji przeciwko rasizmowi, dyskryminacji rasowej i innymi
formami nietolerancji (Inter-American Convention Against Racism, Racial
Discrimination and Related Forms of Intolerance)'s. W $wietle tej definicji

Nietolerancja to dzialanie lub zespét dziatan czy wypowiedzi, ktére cechuje
brak szacunku, odrzucenie, pogarda dla godnosci, cech, przekonan lub opinii
0s6b uznawanych za inne lub przeciwne. Moze przejawiac si¢ jako margina-
lizowanie lub wykluczenie grup szczegdlnie narazonych z udzialu w réznych
sferach zycia publicznego lub prywatnego, a takze przemocy wobec nich
(art. 1 pkt 6).

W odniesieniu do poj¢cia nietolerancji positkowa¢ si¢ mozna takze m.in.
Deklaracja w sprawie eliminacji wszelkich form nietolerancji i dyskryminacji
na podstawie religii lub przekonan (Declaration on the Elimination of All Forms

" Dz.U.z 1969 r. Nr 25, poz. 187.

* Report of the Study Group of the International Law Commission (finalized by
M. Koskenniemi), Fragmentation of international law: difficulties arising from the
diversification and expansion of international law, UN Doc 13.04.2006, A/CN.4/L.68.
Zob. takze A. Peters, The Refinement of International Law. From Fragmentation to
Regime Interaction and Politicization, ,International Journal of Constitutional Law”
2017, vol. 15, no. 3, s. 671-704.

' Przyjeta 6.05.2013 r., weszta w Zycie 11.11.2017 r., http://www.oas.org/en/sla/dil/
inter_american_treaties_A-68_racism.asp (dostep: 28.12.2019).
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of Intolerance and of Discrimination Based on Religion or Belief), przyjeta przez
Z0O ONZ w rezolucji 36/55 z 25.11.1981 r. Zawarta w art. 2 ust. 2 definicja
zostala co prawda stworzona na potrzeby tego konkretnego dokumentu i ogra-
nicza si¢ do kontekstu zwigzanego z religia i przekonaniami, jednak mozna jg
odnie$¢ réwniez do innych podstaw dyskryminacji, tym bardziej, ze definicja
ta jest podobna do tej zawartej w art. 1 ICERD. Idea tolerancji i jej znaczenie
zostaly takze nakreslone w Deklaracji zasad dotyczacych tolerancji (Declaration
of Principles on Tolerance), przyjetej przez UNESCO 16.11.1995 r.

Istotne problemy nastrecza takze interpretacja pojecia ksenofobia, ktore
nie zostalo zdefiniowane w traktatach praw cztowieka ani na poziomie uniwer-
salnym, ani regionalnym'. Co wigcej, nie zawieraja jej nawet instrumenty o cha-
rakterze soft law. Durbanska deklaracja i program dziatania z 2001 r."* wymienia
ksenofobi¢ 250 razy, jednak nie zawiera zadnego doprecyzowania tego pojecia.
Problem ten zostal zauwazony przez kolejnych Specjalnych Sprawozdawcow
ds. wspdtczesnych form rasizmu, dyskryminacji rasowej, ksenofobii i powigza-
nej nietolerancji'® oraz Komitet Ad Hoc w sprawie Opracowania Standardéw
Uzupelniajacych®. Chociaz zjawiska rasizmu i ksenofobii w duzym stopniu si¢
pokrywaja, ksenofobia wigze si¢ z postawami, uprzedzeniami i zachowaniami,
ktére odrzucaja, wykluczaja i czgsto szkaluja (ponizajg) pewne osoby, a ktorych

7 Jedynie PD do Konwencji RE o cyberprzestepczosci dotyczacy penalizacji czynow
o charakterze rasistowskim lub ksenofobicznym popelnionych przy uzyciu syste-
moéw komputerowych otwarty do podpisu 28.01.2003 1. (oficjalny tekst w j. polskim:
Dz.U.z2015 1., poz. 730), za ,,materialy rasistowskie i ksenofobiczne” uznaje ,,kazdy
material pisemny, kazdy wizerunek lub kazde inne wyrazenie mysli lub teorii, ktore
nawolujg, popieraja lub podzegaja do nienawisci, dyskryminacji lub przemocy prze-
ciw jakiejkolwiek osobie lub grupie osob, ze wzgledu na rase, kolor, pochodzenie
narodowe lub etniczne, jak réwniez religie, jezeli wykorzystywana jest ona jako
pretekst dla ktéregokolwiek ze wskazanych wyzej zachowar”.

Deklaracja przyjeta przez rzady uczestniczace w Swiatowej Konferencji Przeciwko
Rasizmowi (Durban I) w 2001 1., bedgcej efektem rezolucji 52/111 ZO ONZ.

' Raportz 2016 r. dla Rady Praw Czlowieka, Ksenofobia: jej konceptualizacja, tendencje
i przejawy, UN Doc. A/HRC/32/50.

Komitet Ad Hoc w sprawie Opracowania Standardéw Uzupelniajacych (Ad Hoc
Committee for the Elaboration of Complementary Standards) zostal powolany na
mocy rezolucji 6/21 Rady Praw Czlowieka z 2007 r. Jego zadaniem jest opracowa-
nie standardow (w formie konwencji albo protokotéw dodatkowych do ICERD),
ktore wypelnityby istniejace luki w postanowieniach Konwencji, a takze zapropo-
nowanie nowych standardéw materialnych majacych na celu zwalczanie wszelkich
form wspolczesnego rasizmu, wlaczajac w to nawolywanie do nienawisci rasowej
i religijne;j.
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zrédlem jest postrzeganie tych osob jako ,,obcych”, nienalezacych do danej
spofecznosci lub narodu®'.

Prawo mi¢dzynarodowe nie definiuje takze pojecia antysemityzmu, choé¢
spolecznos¢ miedzynarodowa podejmuje dziatania majace na celu przeciwdzia-
fanie temu zjawisku®’. Prawnie niewigzgca robocza definicja antysemityzmu
przyjeta zostala przez International Holocaust Remembrance Alliance (IHRA)
w maju 2016 r.* Bardzo zréznicowane reakcje panstw wywolata rekomendacja
Specjalnego Sprawozdawcy ds. wolnosci religii lub przekonan, w ktérej panstwa
zachecone zostaly do przyjecia roboczej definicji IHRA na potrzeby dziatan
edukacyjnych, podnoszacych swiadomo$¢, a takze monitorowania i reagowania
na przejawy antysemityzmu?*.

11. Srodki wykonywania zadari mandatowych

Zadania mandatowe ECRI realizowane sg poprzez nastgpujace dzialania:

1. przeglad ustawodawstw panstw cztonkowskich, ich polityk i innych §rod-
kéw podejmowanych w celu walki z rasizmem, dyskryminacjg rasowa,
ksenofobig, antysemityzmem i nietolerancjg oraz ocena ich skutecznosci;

2. proponowanie innych dzialan na poziomie lokalnym, krajowym
i europejskim;

3. formulowanie rekomendacji dla panstw cztonkowskich w przedmiocie
polityki ogélnej ECRI;

4. prowadzenie badan nad instrumentami prawa miedzynarodowego i ich
stosowaniem w zakresie gléwnego zadania statutowego ECRI*.

! Definicja proponowana przez UNESCO: http://www.unesco.org/new/en/social-and-
-human-sciences/themes/international-migration/glossary/xenophobia/ (dostep:
3.01.2020). Por takze E. Tendayi Achiume, Governing Xenophobia, ,Vanderbilt
Journal of Transnational Law” 2018, vol. 51, no. 2, s. 338-339.

** A. Gliszczynska-Grabias, Przeciwdzialanie antysemityzmowi. Instrumenty prawa
miedzynarodowego, Warszawa 2014, passim.

** https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Religion/Submissions/JBI- Annex1.pdf
(dostep: 15.12.2019).

** Report of the Special Rapporteur on freedom of religion or belief, Elimination of
all forms of religious intolerance, 20.09.2019, UN Doc. A/74/358, § 78.

3 Zob. art. 1 statutu ECRIL
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II.1. MONITORING KRAJOWY

Monitoring krajowy polega na badaniu sytuacji w kazdym panstwie cztonkow-
skim RE i opiera si¢ na wizytach ECRI w poszczegdlnych panstwach oraz for-
mulowanych na ich podstawie raportach krajowych zawierajacych opis i analize
sytuacji prawnej i faktycznej, a takze rekomendacje odno$nie do sposobow jej
poprawy?. Monitoring dokonywany jest w piecioletnich cyklach i obejmuje
dziewie¢/dziesie¢ krajow rocznie. Prowadzac monitoring krajowy, ECRI kie-
ruje si¢ czterema podstawowymi zasadami”’. Po pierwsze, Komisja monitoruje
wszystkie panstwa RE na réwnych zasadach. Po drugie, raporty krajowe nie
majg polegac na ,wytykaniu btedéw” i krytyce rzadu. ECRI dazy do nawigzania
dialogu z wiadzami panstwowymi i pomocy w rozwigzywaniu problemoéw?®.
Po trzecie, raporty ECRI sg oparte na szeroko zakrojonych badaniach sytuacji
w kraju, w ktérych uwzglednia sie cale spektrum oficjalnych dokumentow
i innych zrédet informacji. Zgodnie z czwartg zasadg raporty sg szczegélowo
dyskutowane na spotkaniu plenarnym i przyjmowane przez cala Komisje®.
Procedure rozpoczyna rodzaj sprawozdania krajowego, w ktérym rzad
jest proszony o przediozenie informacji na temat zmian w ustawodawstwie
i praktyce w ostatnich latach®*. W celu dalszego przygotowania raportu Komisja
desygnuje na wizyte kontaktowy (contact visit) sprawozdawcow, ktorych zada-
niem jest analiza krajowego ustawodawstwa i jego stosowania, a takze istnienia
niezaleznych instytucji zajmujacych si¢ ochrong ofiar rasizmu i nietolerancji
oraz sytuacja vulnerable groups, w takich sferach jak: edukacja, zatrudnienie,

*¢ Zob. art. 11 statutu ECRIL

*” L. Hannikainen, Monitoring against Discrimination and Xenophobia - The European
Commission against Racism and Intolerance (ECRI), [w:] International Human Rights
Monitoring Mechanisms. Essays in Honour of Jakob Th. Moller, red. G. Alfredsson,
J. Grimheden, B.G. Ramcharan, A. Zayas, Leiden 2009, s. 542.

*% L. Hannikainen, Dialogue Between States and International Human Rights Monitoring
Organs - Especially the European Commission Against Racism and Intolerance, [w:]
Making Peoples Heard. Essays on Human Rights in Honour of Gudmundur Alfredsson,
red. I. Ziemele, G. Alfredsson, A. Eide, ].T. Moller, Leiden 2011, s. 323-340.

» Regulamin wewnetrzny ECRI przewiduje w art. 21 podejmowanie decyzji w drodze
konsensusu, chyba ze czlonek Komisji zglosi wniosek o przeprowadzenie gtosowania.
W takim przypadku decyzje zapadaja wiekszoscia gloséw. Jezeli oddana zostanie
taka sama liczba gloséw, decyzja zostaje odlozona na krotki czas, a nastepnie pod-
dana pod kolejne glosowanie. W przypadku ponownego braku rozstrzygniecia
rozstrzyga glos Przewodniczacego Komisji — zob. Internal Rules of Procedure of
ECRI, adopted by ECRI on 20.03.2003, amended on 4.12.2012.

*® L. Hannikainen, Monitoring..., s. 543.
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warunki mieszkaniowe, zdrowie, dostep do dobr i ustug?'. Sprawozdawcy ECRI
spotykaja si¢ zaréwno z przedstawicielami wladz publicznych i administra-
cji rzadowej, jak i z przedstawicielami organizacji pozarzadowych, niezalez-
nymi ekspertami i innymi osobami bezposrednio zainteresowanymi walka
z rasizmem i nietolerancjg®?. Komisja przyglada sie takze tonowi debaty poli-
tycznej i publicznej w odniesieniu do osdb/grup narazonych na dyskryminacje
i nietolerancj¢. Poczatkowo procedura kontrolna jest poufna i ECRI ma za
zadanie nawigza¢ po wizycie dialog z wladzami panstwa, ktdre to majg prawo
do odniesienia si¢ do poczynionych ustalen*’. Poufnos¢ ma ufatwi¢ prowadzenie
dialogu i zacheci¢ panistwa do wspdlpracy z Komisja. Konicowa wersja raportu
krajowego jest przekazywana rzadowi, a nastepnie upubliczniana, chyba ze
publikacja raportu spotka si¢ z wyraznym sprzeciwem wiladz krajowych?*.

Ocena $rodokresowa (interim follow-up) dokonywana jest w odniesieniu
do rekomendacji, ktére zostaly przez ECRI wskazane jako priorytetowe, a jej
celem jest zmobilizowanie panstw do szybszego dzialania. Nie pézniej niz dwa
lata po opublikowaniu raportu krajowego, ECRI zwraca si¢ do rzadu z prosba
o wskazanie, jakie dziatania zostaty podjete w celu implementacji wyzej wskaza-
nych rekomendacji. W tym czasie ECRI zbiera dodatkowe informacje z réznych
zrodel proprio motu. Na podstawie wspomnianych informacji oraz odpowiedzi
rzadu Komisja formuluje wnioski (conclusions) odnosnie do implementacji
przedmiotowych rekomendacji.

Piata runda monitoringu krajowego, trwajaca od 2012 do 2018 r., koncen-
trowala sie na czterech tematach wspoélnych dla wszystkich panstw cztonkow-
skich RE: (1) ustawodawstwo, (2) mowa nienawisci, (3) przemoc, (4) polityki
integracyjne. Dodatkowo badane byly problemy dotyczace poszczegdlnych
panstw. Tymczasowe rekomendacje z czwartego cyklu, jeszcze nie zrealizowane
lub zrealizowane tylko cze$ciowo, takze byly przedmiotem zainteresowania
Komisji. Rozpoczeta w 2019 1. szosta runda monitoringu ma gléwnie odno-
si¢ sie do nastepujacych kwestii: (1) mowa nienawisci i przemoc, (2) organy

*! Ibidem, s. 542—543.

** Annual Report on ECRI’s Activities covering the period from 1 January to 31 December
2018, Strasbourg, June 2019, CRI(2019)29, s. 18 (Raport roczny ECRI 2018).

** Art. 11 ust. 2 statutu ECRI. Zgodnie z praktyka Komisji uwagi rzadow w kwestiach
merytorycznych nie sg uwzgledniane, natomiast mozna wnioskowac o poprawienie
ewentualnych btedéw faktycznych. Por. L. Hannikainen, Monitoring..., s. 543-544.

** Art. 11 ust. 3 statutu ECRIL.
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ds. réwnosci, (3) integracja i wlaczenie, (4) orientacja seksualna i tozsamos¢
plciowa, (5) ustawodawstwo w zakresie zwalczania rasizmu i nietolerancji*.

W raporcie ECRI dotyczacym Polski (piaty cykl monitoringu) znalazlo
sie 17 rekomendacji, w tym dwie priorytetowe*. Pierwsza z nich stanowita
o konieczno$ci rozszerzenia mandatu Wydziatu do walki z cyberprzestepczo-
$cig Biura Stuzby Kryminalnej Komendy Gléwnej Policji w celu wiaczenia
monitoringu nielegalnych dziatan majacych na celu podzeganie do niena-
wisci, natomiast druga dotyczyla przygotowania i przediozenia polskiemu
parlamentowi projektu przepisow, a takze nowelizacji tych juz obowiazujacych,
w celu zagwarantowania w polskim prawie réwnosci i godnosci oséb LGBT we
wszystkich sferach zycia*’. Komisja dodatkowo doprecyzowala, w jaki sposob
wladze powinny implementowa¢ druga rekomendacje, mianowicie poprzez
(1) zmiany w ustawie antydyskryminacyjnej®, ktore polegatyby na dodaniu
tozsamosci plciowej do podstaw podlegajacych ochronie; (2) zapewnienie,
ze dokumenty stanu cywilnego moga by¢ wystawione kazdej osobie, ktéra chce
wstapi¢ w zwigzek malzenski albo zwigzek partnerski w innym kraju (ktdrego
system prawny przewiduje takg mozliwos¢), bez wzgledu na ple¢ przysztego
malzonka lub partnera; (3) umozliwienie kazdej osobie pragnacej zmieni¢ ple¢
lub imig realizacje tego zamiaru bez potrzeby kwestionowania plci zarejestro-
wanej przez rodzicdw po narodzeniu.

Pozostale zalecenia ECRI w stosunku do Polski dotyczyly:

o ratyfikacji P-12 do EKPC (co bylo juz przedmiotem wcze$niejszych
rekomendacji Komisji w trzecim i czwartym raporcie). ECRI podkreslita,
ze P-12 do EKPC przewiduje generalny zakaz dyskryminacji, a tym samym
stanowi kluczowy instrument prawny w walce przeciwko rasizmowi i dys-
kryminacji rasowej oraz ze jego ratyfikacja przez Polske bedzie zwiencze-
niem znaczacych wysilkéw, ktdre zostaty podjete w ciagu ostatnich kilku
lat, by wzmocni¢ prawo i ramy proceduralne w tej sferze;

o potrzeby sporzadzenia i wdrozenia wszechstronnego planu szkole-
nia funkcjonariuszy Policji i prokuratoréw w stosowaniu wytycznych

** https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-racism-and-intolerance/
themes (dostep: 22.03.2021).

*¢ Przyjety 20.03.2015 r., opublikowany 9.06.2015 r., CRI(2015)20.

%7 Zob. O. Braniewicz, Przemoc na tle rasistowskim i homo/transfobicznym w Polsce -
analiza raportu Europejskiej Komisji przeciwko Rasizmowi i Nietolerancji z 2015 roku,
[w:] Mowa nienawisci a prawo na tle wspotczesnych zjawisk spoteczno-politycznych,
red. W. Ptywaczewski, M. Duda, Olsztyn 2017, s. 179-186.

* Ustawa z 3.12.2010 I. 0 wdrozeniu niektorych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie
réwnego traktowania, Dz.U. z 2020, poz. 2156, t.j.
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Prokuratora Generalnego o udziale prokuratoréw w postepowaniach
dotyczacych przestepstw Sciganych z oskarzenia prywatnego i o pro-
wadzeniu przez prokuratoréw postepowan w sprawach dotyczacych
przestepstw z nienawisci;

o zracjonalizowania systemu zbierania danych i sporzadzania statystyk
w celu zapewnienia spdjnego, zintegrowanego przegladu przypadkow
rasistowskiej i homo/transfobicznej mowy nienawisci zgloszonych Policji
czy rozpatrywanych przed sagdami;

 wlaczenia do systemu statystycznego wskaznikéw monitorowania sku-
tecznosci wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych mowy
nienawisci;

« zorganizowania na duza skale kampanii o tolerancji adresowanej do
spoleczenstwa (co juz zostalo wskazane w raporcie z czwartego cyklu);

o zapewnienia, po pierwsze, wlaczenia do programéw wszystkich rodzajow
szkol, uniwersytetow i szkolnictwa zawodowego, materiatéw o osobach
LGBT i koniecznosci przeciwdzialania dyskryminacji wobec tych oséb,
po drugie, przeprowadzania szkolen ustawicznych, celem podnosze-
nia $wiadomosci odpowiednich pracownikéw (w tym personelu opieki
zdrowotnej).

Ocena implementacji przez Polske rekomendacji priorytetowych doko-
nana zostala w ramach oceny srodokresowej w marcu 2018 r**. Odnosnie do
pierwszej rekomendacji uznano, ze wdrozenie zostalo zrealizowane prawi-
diowo. Od 1.12.2016 r. Wydzial do walki z cyberprzestepczoscig zostal zasta-
piony przez Biuro ds. Walki z Cyberprzestepczoscia Komendy Gléwnej Policji.
Kompetencje powolanej jednostki obejmuja rozne formy cyberprzestepczosci
przewidziane w Kodeksie karnym, m.in. przestepstwo nawolywania (podze-
gania) do nienawisci. Jej kluczowe zadania to wykrywanie, przeciwdzialanie
izwalczanie cyberprzestepczosci, a takze identyfikowanie sprawcow oraz podej-
mowanie postepowan przygotowawczych. Drugie z zaleceni zostalo w ocenie
ECRI implementowane jedynie czg$ciowo. Ustawa antydyskryminacyjna nie
zostala znowelizowana w sposob wskazany przez Komisj¢. Odnosnie do doku-
mentdw stanu cywilnego polskie wladze poinformowaly, ze w zwigzku z tym,
iz polskie ustawodawstwo nie przewiduje mozliwosci zawierania matzenstwa ani
zwiazku partnerskiego przez osoby tej samej plci, nie ma mozliwosci wystawia-
nia ,,zaswiadczenia o spelnieniu warunkéw do zawarcia zwigzku matzenskiego”

** Wnioski z oceny $rodokresowej dotyczacej Polski (ECRI Conclusions on the
implementation of the recommendations in respect of Poland subject to interim
follow-up), przyjete 21.03.2018 1., opublikowane 15.05.2018 r., CRI(2018)25.
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na podstawie ustawy o aktach stanu cywilnego, osobie zamierzajacej zawrzeé
zwigzek jednoplciowy za granica. Komisja podniosta, ze na mocy tej samej
ustawy mozliwe jest wydanie zaswiadczenia o statusie cywilnym, ktére zawiera
dane takie, jak: imi¢ i nazwisko, data i miejsce urodzenia, pte¢, imiona rodzicéw
i stan cywilny. Pomimo Ze przepisy nie przewiduja wprost wydania zaswiad-
czenia parom jednopliciowym na potrzeby zawarcia zwigzku malzenskiego
albo zwigzku partnerskiego, w praktyce jego wykorzystanie w tym celu jest
niewykluczone. Niemniej matzenstwa i zwigzki jednopliciowe zawarte za gra-
nicg nie s3 uznawane w Polsce. Tym samym rekomendacja ECRI nie zostata
implementowana. Odnosnie do mozliwosci zmiany na skutek poddania si¢
zmianie pici danych zawartych w akcie urodzenia i dokumentach tozsamosci,
ECRI uznata, iz koniecznos$¢ wniesienia pozwu przeciwko rodzicom z zadaniem
zmiany pici blednie wskazanej przez rodzicdw w trakcie rejestracji dziecka po
narodzeniu* stanowi nieproporcjonalng ingerencje i narusza godnos$¢ czto-
wieka. Ponadto ECRI odnotowala, ze ustawa, ktéra miafa utatwi¢ procedure
zmiang plci oraz danych osobowych, zostata zawetowana przez Prezydenta RP,
co oznacza, ze sytuacja nie zmienila si¢ w poréwnaniu, z tg ktéra byla przed-
miotem pigtego raportu ECRI*.

I1.2. REKOMENDACJE DOTYCZACE OGéLNE] POLITYKI ECRI

Zadaniem Komisji jest opracowywanie rekomendacji (General Policy
Recommendations) w zakresie zagadnien, ktore maja szczegélne znaczenie dla
realizacji zadan ECRI**. Rekomendacje kierowane sa do wszystkich panstw
izawierajg szczegotowe wskazowki, ktdre organy krajowe moga wykorzystywac
przy formulowaniu krajowych strategii, ustawodawstwa i szczegétowych polityk.
Rekomendacje zawierajg takze przyktady dobrych praktyk.

Kompetencja do formulowania rekomendacji nasuwa poréwnania do
komentarzy ogélnych (General Comments)** publikowanych przez komitety

*° Gdy osoba transpiciowa pozostaje w zwigzku malzenskim, konieczne jest takze
wniesienie powodztwa przeciwko wspotmatzonkowi i dzieciom.

! Zob. Poselski projekt ustawy o uzgodnieniu plci z 3.01.2013 1., druk nr 1469 oraz
wniosek Prezydenta RP z 10.09.2015 r. 0 ponowne rozpatrzenie ustawy, druk nr 3978.

2 Art. 12 statutu ECRI.

* W doktrynie funkcjonuje takze nazwa ,,Zalecenia ogdlne” — zob. m.in. K. Sekowska-
-Kozlowska, Komitet ONZ ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet. Ustréj, kompetencie,
funkcjonowanie, Torun 2011, s. 307-309.
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traktatowe ONZ*. W obydwu przypadkach dokumenty nie sg adresowane do
poszczegdlnych krajow, lecz do ogétu: panstw-stron w przypadku komitetow
ONZ*, a w przypadku ECRI - panstw czlonkowskich RE. Ponadto ich celem
jest pomoc panstwom w wypelnianiu zobowigzan prawnomi¢dzynarodowych
w zakresie praw czlowieka, przy czym w odniesieniu do ECRI nie ogranicza si¢
to do konkretnego traktatu. Komentarze ogélne komitetéw ONZ sa to analizy
prawne odzwierciedlajace poglady danego komitetu na kwesti¢ interpretacji
i realizacji zobowigzan zawartych w traktacie i mozna — sensu largo — uznad je
za rodzaj wykladni autentycznej. Cho¢ nie maja charakteru wiazacego, a komi-
tety nie maja bezposredniego upowaznienia traktatowego do ich wydawania,
sg one zazwyczaj w doktrynie uznawane za dokumenty majgce istotne zna-
czenie dla wykfadni traktatow**. W swoich rekomendacjach ECRI odwoluje
si¢ natomiast do réznorodnych instrumentéw mi¢dzynarodowych i prak-
tyki miedzynarodowych organdéw ochrony praw czlowieka i podstawowych
wolnosci?’, w zaleznosci od konkretnego problemu podejmowanego w danej
rekomendacji*®. Mozna natomiast uzna¢, ze pewne podobienstwo dotyczy
metodologii formulowania wspomnianych instrumentéw. Ich zrodtem sg sze-
roko rozumiane doswiadczenia nabyte w trakcie dzialalnosci, w przypadku
komitetow traktatowych ONZ - oparte gléwnie o badanie raportéw krajo-
wych oraz zawiadomien indywidualnych, natomiast w przypadku ECRI - na
mechanizmie monitoringu krajowego. Poréwnujac tres¢ rekomendacji ECRI

** Na marginesie warto przypomnie¢, ze kompetencji takiej nie posiada EKPS ani KZT.
*> A nawet do ogétu spotecznoéci miedzynarodowej jako takiej — zob. M. Balcerzak,
Podstawy..., s. 127.
*¢ Por. A. Nisuke, General Comments/Recommendations, [w:] Max Planck Encyclopedia
of Public International Law, red. R. Wolfrum, https://opil.ouplaw.com/home/mpil
(dostep: 23.07.2021).
ECRI opiera si¢ przede wszystkim na standardach ETPC i EKPS. Z reguly przyjmuje
to posta¢ symbolicznego odwotania do orzecznictwa danego organu, natomiast
w niektorych przypadkach przytaczane sg konkretne wyroki - zob. np. raport wyja-
$niajacy do Rekomendacji nr 15 w sprawie zwalczania mowy nienawisci (§ 13, 18,
39, 150, 152, 165, 167, 184, 185) oraz raport wyjasniajacy do Rekomendacji nr 16
w sprawie ochrony nieregularnych migrantéw przed dyskryminacja (wyjasnienia
do rekomendacji nr 2, 21 i 26).
Np. w Rekomendacji nr 10 ,,Zwalczanie rasizmu i dyskryminacji rasowej w o$wiacie
i procesie edukacji” przywotany zostat art. 26a PDPC, ICERD, Konwencja praw
dziecka, Konwencja UNESCO w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie
o$wiaty, EKPC (w szczegolnosci jej art. 14 oraz art. 2 P-1 do EKPC), ZEKS, Protokét
dodatkowy do Konwencji o cyberprzestepczosci, odnosnie do kryminalizacji czy-
néw o charakterze rasistowskim lub ksenofobicznym popelnionych za posrednic-
twem systemdéw komputerowych, a takze kilka rekomendacji KM RE i ZP RE.

47

48
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i komentarzy ogdlnych komitetéw traktatowych ONZ, juz prima facie wida¢
roznice w szczegdlowosci i sposobie formulowania dokumentéw. Komentarze
ogodlne s3 zdecydowanie bardziej rozbudowane i odzwierciedlaja forma swoja
zasadnicza funkgcje, tj. wyktadnie postanowien traktatowych, ktéra ma wska-
zywac sposoby realizacji zobowigzan panstw*. Dokumenty przyjmowane
przez ECRI s natomiast wykazem zazwyczaj kilkunastu lub kilkudziesieciu
rekomendacji odnoszacych si¢ do ustawodawstwa, praktyki, a takze szerszego
kontekstu spotecznego. Niektore rekomendacje wzbogacone zostaly o raporty
wyjasniajace (Explanatory memorandum), w ktorych zawarte jest uzasadnienie
i szczegdtowe wskazowki odnosnie do poszczegdlnych rekomendacji, a takze
nawigzania do szerszego kontekstu normatywnego®. ECRI opracowala do tej
pory 16 rekomendacji*'.

I1.3. WSPOLPRACA ZE SPOLECZENSTWEM OBYWATELSKIM

ECRI utrzymuje szczegélne relacje z niezaleznymi instytucjami odpowie-
dzialnymi za walke z rasizmem, dyskryminacja, ksenofobig, antysemityzmem
i nietolerancja na poziomie krajowymi, a takze z organizacjami mi¢dzyrza-
dowymi, przede wszystkim UE*?>, ONZ** oraz OBWE?**. Komisja na biezaco
wspolpracuje takze z innymi ciatami i organami RE. Jest to - jak podkresla sama
ECRI - wspdlpraca przebiegajaca w obydwu kierunkach, tzn. z jednej strony
Komisja jest regularnie informowana o pracach organéw RE w zakresie kwestii
zwigzanych z dziatalnoscig ECRI, z drugiej strony sekretariat ECRI przekazuje
informacje na temat aktywnosci Komisji, w szczegdlnosci organom politycz-
nym RE**. Kontakt z krajowymi organami ds. réwnosci zapewniaja doroczne

** Por. np. Komitet Praw Cztowieka, Komentarz ogélny nr 36 (Artykut 6 - Prawo do
zycia), przyjety 30.10.2018 podczas 124 sesji, UN Doc. CCPR/C/GC/36.

Np. Rekomendacja nr 2, nr 7 i nr 15.

Stan na 22.03.2021.

Annual Reporton ECRT’s Activities, covering the period from 1 January to 31 December
2017, CRI(2018)26, Strasbourg, June 2018, 5. 26 (Raport roczny ECRI 2017). Wszystkie
raporty sa dostepne na: https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-
racism-and-intolerance/annual-reports (dostep: 28.01.2020).

W 2018 r. ECRI brata udzial w 31, 321 33 sesji powszechnego przegladu okresowego
Rady Praw Czlowieka ONZ, prezentujac swoje raporty krajowe i wnioski z follow-up.
Szczegolne znaczenie ma wspodlpraca z ODIHR. ODIHR systematycznie powoluje
sie na raporty krajowe i rekomendacje dotyczace polityki ogdlnej ECRI, z kolei
Komisja wykorzystuje w swoich raportach dane ODIHR dotyczace przestepstw
z nienawisci - zob. Raport roczny ECRI 2018, s. 26.

*5 Ibidem, s. 23-24.
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seminaria®. Czlonkowie ECRI uczestniczg ponadto w konferencjach i innych
wydarzeniach organizowanych przez wladze krajowe i lokalne®.

Na szczegélna uwage zasluguje jednak wspdlpraca ze spoteczenstwem
obywatelskim, ktora jest jednym z trzech zadan mandatowych Komisji, obok
przeprowadzania monitoringu krajowego i wydawania rekomendacji ogol-
nych. Obowiazek nawigzywania wspomnianej wspdtpracy przewiduje statut
ECRI w art. 13, zgodnie z ktérym Komisja powinna podejmowa¢ dziatania,
ktérych celem jest promocja dialogu spotecznego i wzajemnego szacunku,
a takze inspirowanie aktywnos$ci podnoszacych $§wiadomos¢ oraz kampanii
informacyjnych. Aby sprawnie realizowa¢ wspomniang wspdtprace, ECRI przy-
jeta program dzialania w sprawie relacji ze spoteczenstwem obywatelskim®®,
a takze powolala stala Grupe robocza ds. relacji ze spoleczenstwem demokra-
tycznym i organami wyspecjalizowanymi (ECRI’s Working Group on Relations
with Civil Society and Specialised Bodies)*. Program ma przede wszystkim
w sposob pozytywny przyczynic sie do ogolnych wysitkow RE w zakresie walki
z terroryzmem i jego konsekwencjami, poprzez wzmocnienie dialogu miedzy-
kulturowego i miedzyreligijnego. W ciaggu roku przedstawiciele ECRI uczestni-
cz3 w co najmniej kilku wydarzeniach organizowanych m.in. przez organizacje
pozarzadowe lub srodowisko akademickie®. Ponadto, aby promowac swoje
wypracowane stanowiska oraz dociera¢ do szerszego grona osob, ECRI zaini-
cjowala publikowanie skréconych wersji rekomendacji, a takze stara si¢ zapew-
ni¢ ich ttumaczenia na jezyki panstw cztonkowskich®. ECRI dostrzega tez

*¢ Organy ds. rownosci sa dla ECRI strategicznymi partnerami, a doroczne semina-
ria majg stuzy¢ wzmocnieniu wspoélpracy i wypracowywaniu wspolnych dziatan.
Przewodnim tematem spotkania w 2020 r. bylo ,,Joining Forces to Communicate the
Equality and Diversity Message, through videoconferencing” Zob. Raport roczny
ECRI 2020, s. 25, https://rm.coe.int/annual-report-on-ecri-s-activities-for-2020/
1680a1cds9 (dostep: 22.03.2021).

Raport roczny ECRI 2018, 5. 21-22.
https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-racism-and-intolerance/
relations-with-civil-society (dostep: 27.01.2019).

Terms of Reference of ECRI’s Working Group on Relations with Civil Society and
Specialised Bodies, https://rm.coe.int/terms-of-reference-of-ecri-s-working-gro-
up-on-relations-with-civil-soc/16808c67ba (dostep: 27.01.2019).

W 2020 r. cztonkowie ECRI uczestniczyli w konferencji ,,European conference
on rule of law and human rights - Just Europe” zorganizowanej przez Chorwacka
Platforme dla Miedzynarodowej Solidarnosci Obywatelskiej (CROSOL) oraz w kon-
ferencji zorganizowanej przez Migration, Diversity and Justice Centre of the Institute
for European Studies nt. ,,Negative impact of COVID on migrants and minorities” -
zob. Raport roczny ECRI 2020, s. 22.

Wigkszoé¢ ttumaczen dotyczy wersji skroconych, nieliczne dokumenty sa thu-
maczone w cato$ci. Ttumaczenia sg dostepne na: https://www.coe.int/en/web/
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niezwykle istotng role mediéw (tradycyjnych i spotecznosciowych), ktore sa
podstawowym narzedziem upowszechniania dokonan ECRI oraz inicjowania
debaty spolecznej, ktdrej efektem moga by¢ skuteczniejsze naciski ze strony
spoleczenstwa obywatelskiego na rzady poszczegdlnych panstw, aby te odpo-
wiednio implementowaty rekomendacje ECRI®2.

Nie ma watpliwosci co do tego, Ze wspieranie spoleczenistwa obywatelskiego
jest, obok edukacji, kultury i podnoszenia §wiadomosci, niezbednym $rodkiem
do osiagniecia celu, jakim jest tolerancja. Jak podkresla sama Komisja, bez
aktywnej i sSwiadomej postawy spoleczenstwa walka z rasizmem i nietolerancja
nigdy nie bedzie skuteczna®.

Aby ulatwi¢ dialog pomiedzy instytucjami panstwowymi i organizacjami
pozarzagdowymi, ECRI podejmuje starania w organizowaniu spotkan tréjstron-
nych okreslanych jako krajowe spotkania okragtego stotu (national round tables),
podczas ktorych m.in. omawiane sg raporty krajowe®’. Zasadniczym celem
takich spotkan jest jak najszersza promocja raportu i wspdlna dyskusja nad
wlasciwymi i skutecznymi sposobami implementacji rekomendacji ECRI. Jest
to z pewnoscig rodzaj aktywnosci wyrézniajacy ECRI sposrod innych mecha-
nizméw praw czlowieka i podstawowych wolnosci RE. Dzigki niemu ECRI ma
szans¢ na bardziej bezposredni kontakt z przedstawicielami spoteczenistwa oby-
watelskiego. Jak sie wydaje, moze by¢ to jeden z bardziej skutecznych sposobow
walki z rasizmem, dyskryminacjg, ksenofobig, antysemityzmem i nietolerancja.
ECRI stara si¢ organizowac¢ $rednio 2-3 okragle stoly rocznie, cho¢ nie zawsze
zalozenie to jest zrealizowane®.

I11.4. OSWIADCZENIA ECRI DOTYCZACE BIEZACYCH WYDARZEN
W ramach wewnetrznej procedury polegajacej na mozliwosci elastycznego

reagowania ad hoc, ECRI ma mozliwo$¢ szybkiego reagowania na pilne
i nieoczekiwane zdarzenia poprzez wydawanie oswiadczen dotyczacych tych

european-commission-against-racism-and-intolerance/ecri-standards (dostep:
25.02.2020).

¢? Raport roczny ECRI 2018, s. 18; Raport roczny ECRI 2017, s. 21.

¢* Raport roczny ECRI 2019, s. 19; Raport roczny ECRI 20138, s. 18.

¢ Raport roczny ECRI 2019, s. 20.

% W 2018 r. zostal zorganizowany jeden okragly stof, podobnie w 2017 r. W 2019 1. dwa,
podobnie w roku 2016. Zob. https://www.coe.int/en/web/european-commission-
against-racism-and-intolerance/round-tables (dostep: 4.02.2020).
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zdarzen czy problemoéw spotecznych (ECRI Statements/Declarations). Tego
rodzaju o$wiadczenia moga by¢ istotnym narzedziem w ramach proceduralnego
instrumentarium Komisji, bowiem szybkos¢ reakeji i upublicznienie stanowi-
ska szerokiej opinii publicznej moze wplynaé na zaprzestanie tamania praw
czlowieka i podstawowych wolnosci lub zwrdci¢ uwage na istotne problemy
zidentyfikowane przez ECRIL

W oswiadczeniu z 19.12.2016 1. (Statement by the European Commission
against Racism and Intolerance [ECRI] on recent events in Turkey) ECRI zdecydo-
wanie potepila probe zamachu stanu, ktéra miata miejsce 15.07.2016 r. w Turcji.
Komisja wyrazila gleboki zal z powodu cierpienia ofiar tych tragicznych wyda-
rzen, a takze ofiar atakoéw bombowych w grudniu 2016 r. Istotg o§wiadczenia
byla ocena dziatan podejmowanych przez tureckie wladze w reakcji na te
wydarzenia. Opinia ECRI stanowi tym samym kolejny gtos w niezmiennie
aktualnej dyskusji nad legalnymi i zgodnymi z prawem miedzynarodowym
praw cztowieka metodami walki z zagrozeniami terrorystycznymi. Komisja
odniosta si¢ w szczegdlnosci do skutkow, jakie podjete przez wladze dziatania
wywarly na mniejszo$¢ kurdyjska, a takze podkredlita, ze dzialania majace na
celu przeciwdziatanie terroryzmowi nie mogg mie¢ charakteru dyskryminu-
jacego — ani bezposrednio, ani posrednio. Cho¢ panstwa majg prawo, a wrecz
obowiazek, podejmowania wlasciwych dziatan, aby przeciwdziata¢ dziatalnosci
terrorystycznej i atakom na demokracje, dzialania te musza by¢ proporcjo-
nalne, niedyskryminacyjne, nie moga by¢ podejmowane w celu uciszenia grup
spotecznych, ttumienia opozycji politycznej i krytyki wobec dzialan wladzy®.

W innym stanowisku dotyczacym kolejnego istotnego problemu, tj. maso-
wych migracji, ECRI wyrazita glebokie zaniepokojenie kryzysem humanitarnym
w rejonie Morza Srédziemnego (Statement by the Council of Europe Anti-racism
Commission on the current humanitarian crisis in the Mediterranean, 19.06.2015).
Komisja wezwala panstwa cztonkowskie RE do okazania solidarnosci z osobami
szczegOlnie narazonymi na naruszenia praw czlowieka i dyskryminacje oraz
zaapelowala o przyjecie odpowiedniej liczby 0séb na terytorium poszczegdl-
nych krajow. Jak podkreslono w dokumencie, wspélodpowiedzialnos¢ panstw

% Do tej pory ECRI wydala szesnascie oswiadczen. Coraz czgstsza praktyka jest
»1aczenie sit” z innymi ciatami o podobnych kompetencjach i wydawanie wspolnych
o$wiadczen (Joint Statements) z OSCE/ODIHR i FRA. Tre$¢ wszystkich o$wiadczen
dostepna jest na: https://www.coe.int/en/web/european-commission-against-ra-
cism-and-intolerance/statements (dostep: 23.03.2021).

7 https://rm.coe.int/statement-by-the-european-commission-against-racism-and-
-intolerance-ec/16808c1eee (dostep: 2.12.2019).
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czlonkowskich RE nie tylko zmieni sytuacj¢ osob potrzebujacych pomocy, ale
takze wzmocni wiezi miedzy krajami®®.

W 2020 r. ECRI wydata dwa o$wiadczenia. Pierwsze z nich dotyczylo rasi-
stowskich dzialan Policji, w tym profilowania rasowego i problemu rasizmu
systemowego (Statement by ECRI on racist police abuse, including racial profi-
ling, and systemic racism)®. Impulsem do jego wydania byla tragiczna $mier¢
G. Floyda podczas interwencji Policji w maju 2020 r. Komisja zwrocita uwage
na fakt, ze rowniez w Europie coraz czesciej obserwuje sie przypadki naduzy-
wania sity przez funkcjonariuszy Policji, w szczeg6lnosci wobec mniejszo$ci
i migrantéw. Drugie o$wiadczenie dotyczylo wpltywu pandemii COVID-19
irestrykeji przyjmowanych przez rzady w zwigzku z pandemig na grupy bedace
przedmiotem zainteresowania Komisji (Statement by ECRI on the impact of the
Covid-19 pandemic and related government responses on groups of concern to
ECRI)™. Komisja wyrazila swoje zaniepokojenie problemem dostepu do pod-
stawowej opieki zdrowotnej, jedzenia i czystej wody oraz zapewnieniem pobytu
w miejscach, gdzie mozliwe jest zachowanie dystansu spotecznego, ktérego
doswiadczajg przede wszystkim migranci i spoteczno$¢ romska.

111. ECRI w orzecznictwie ETPC i w praktyce
mechanizméw pozasadowych RE

W tej czesci rozdzialu podjeta zostala proba ustalenia znaczenia ECRI dla
praktyki wybranych mechanizméw ochrony praw cztowieka i podstawowych
wolnosci w systemie RE. Przedmiotem analizy w tej czesci rozdziatu jest przede
wszystkim orzecznictwo ETPC, ktore zbadane zostalo pod katem stopnia
uwzgledniania raportéw krajowych i rekomendacji ECRI w ustaleniach doty-
czacych szerszego kontekstu stanu faktycznego oraz wyktadni postanowien
EKPC i jej protokotdw.

Przeglad orzecznictwa ETPC dowodzi”", ze rekomendacje ECRI przywoty-
wane sa w ramach opisu stanu faktycznego w czgsci poswieconej wlasciwemu

°¢ https://rm.coe.int/statement-by-the-council-of-europe-anti-racism-commission-
-on-the-curre/16808c1eec (dostep: 2.12.2019).

> https://rm.coe.int/statement-of-ecri-on-racist-police-abuse-including-racial-pro-
filing-an/16809eee6a (dostep: 22.03.2021).

7° https://rm.coe.int/statement-by-the-bureau-of-the-european-commission-again-
st-racism-and-/16809ea6b6 (dostep: 22.03.2021).

7 Przeglad zostal dokonany przy wykorzystaniu bazy orzecznictwa HUDOC oraz na
podstawie rocznych raportéw ECRIL. Uwzglednione zostaly wylacznie wyroki.
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prawu miedzynarodowemu. W niektérych sprawach ograniczono si¢ do zdaw-
kowego wymienienia odpowiedniego dokumentu ECRI, w innych natomiast
zacytowane zostaly ich obszerne fragmenty. W 2017 r. stanowisko ECRI zostato

uwzglednione w czterech wyrokach’, 2018 r. w pieciu”, w 2019 r. w zaledwie

jednym’™, aw 2020 r. w o$miu’®. W stosunkowo nielicznych wyrokach odnalez¢
mozna odwotania do dorobku ECRI w rozwazaniach co do meritum, znacznie

czedciej odnalez¢ je mozna w argumentacji jednej ze stron, strony trzeciej, albo

w opiniach odrebnych sedziéw’. W zwiazku z tym, ze wyrokéw, w ktoérych

Trybunat nie ograniczy! sie do ,technicznego” wymienienia dorobku Komisji,
lecz odnidst sie do niego w uzasadnieniu wyroku, jest niewiele, tytutem przy-
ktadu zaprezentowanych zostanie pokroétce kilka orzeczen, ktdre ilustrujg rodzaj

i zakres wykorzystanego dorobku ECRI.

Pierwszymi orzeczeniami, w ktorych pojawia si¢ odwotanie do dokumen-
tow ECRI, byly wyroki wydane w zwigzku ze skargami wniesionymi przez
osoby romskiego pochodzenia mieszkajace w Zjednoczonym Krélestwie, kto-
rym domoéwiono wydania zezwolenia na zamieszkanie w wozach na naleza-
cych do nich dziatkach””. We wspomnianych wyrokach odnotowana zostata
Rekomendacja nr 3 ,Walka z rasizmem i nietolerancja wobec Roméw/Cyganow”.
Z kolei w wyroku Wielkiej Izby, w sprawie D.H. i inni p. Republice Czeskiej’®, kto-
rego przedmiotem byta dyskryminacja romskich dzieci w dostepie do edukacji,

72 Raport roczny ECRI 2017, s. 14.

7* Raport roczny ECRI 2018, s. 15.

7* ETPC, Mushfig Mammadov i inni p. Azerbejdzanowi, skargi nr 14604/08, 45823/11,
76127/13, 41792/15, wyrok z 17.10.2019 1., § 66-67.

7> ETPC, Mile Novakovi¢ p. Chorwacji, nr skargi 73544/14, wyrokz17.12.2020r.,§ 29-30,
63; ETPC, Beizaras i Levickas p. Litwie, nr skargi 41288/15, wyrok z 14.01.2020 1.,
§ 56-62, 81, 127, 153, 155; ETPC, Karastelev i inni p. Rosji, nr skargi 16435/10,
wyrok z 6.10.2020 1., § 44, 86; ETPC, Hudorovic i inni p. Stowenii, skargi nr 24816/14,
25140/14, wyrok z 10.03.2020 1., § 66-71; ETPC, Atamanchuck p. Rosji, nr skargi
4493/11, wyrok z 11.02.20201., § 29; ETPC, RR. i R.D. p. Stowacji, nr skargi 20649/18,
wyrok z 1.09.2020 1., § 119; ETPC, Religious Community of Jehovas Witnesses
p. Azerbejdzanowi, nr skargi 52884/09, wyrok z 20.02.2020 1., § 16; A.P. p. Sfowacji,
nr skargi 10465/17, wyrok z 28.01.2020 1., § 36-37.

’¢ Zob. m.in. opina odrebna sedziego Pinto de Albuquerque, poparta przez sedziego
Vehabovi¢ do wyroku ETPC, Gahraib p. Holandii, nr skargi 43494/09, wyrok
z 6.11.2017 r.; opinia cze$ciowo odrebna sedziego Elosegui do wyroku Maryia
Alekhina i inni p. Rosji, nr skargi 38004/12, wyrok z 17.01.2018 1., § 11-13.

77 ETPC, Beard p. Zjednoczonemu Krolestwu, nr skargi 24882/94, wyrok Wielkiej
Izby z 18.01.2001 1., § 70; ETPC, Chapman p. Zjednoczonemu Krolestwu, nr skargi
27238/95, wyrok z 18.01.2001 1., § 59.

’® ETPC, D.H. i inni p. Republice Czeskiej, nr skargi 57325/00, wyrok Wielkiej Izby
7 13.11.2007 I.
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poza wyzej wymieniong Rekomendacja™, w cze$ci orzeczenia po$wieconej
praktyce krajowej przywolane zostaly dwa raporty ECRI dotyczace Czech, z lat
2000 i 2004, w ktérych ECRI zwracala uwage na czesto quasi-automatyczne
kierowanie romskich dzieci do szkdt specjalnych dla dzieci z problemami
rozwojowymi. W ocenie ECRI gorsze wyniki uzyskiwane przez romskie dzieci
w testach sprawdzajacych gotowos¢ szkolng byly w duzej mierze spowodowane
tym, ze wigkszo$¢ z nich nie korzystala z edukacji przedszkolnej. ECRI zalecila
takie skonstruowanie testow, aby w sposob sprawiedliwy i rzetelny ocenialy
umiejetnodci dzieci i nie stanowily narzedzia dyskryminacji*. Warto zwroci¢
uwage, ze w motywach omawianego wyroku odwolanie do dorobku ECRI
znalazlo si¢ w kluczowych rozwazaniach Trybunatu poswieconych definicji
zasady rownosci i niedyskryminacji:

Trybunat uznat juz w poprzednich sprawach, ze réznica w traktowaniu moze
przyja¢ forme nieproporcjonalnie krzywdzacych skutkéw polityki ogélnej
lub $rodka, ktére, mimo ze sformulowane w sposdb neutralny, dyskryminuja
okre$long grupe oséb. Zgodnie z definicja proponowana przez ECRI sytuacja
taka moze stanowi¢ ,,dyskryminacje posrednig’, przy ktorej niekoniecznie
wymaga si¢ zamiaru dyskryminacji®'.

W podobnej sprawie, w ktérej przedmiotem rozwazan byto istnienie dyskry-
minacji posredniej, Trybunal réwniez powolal si¢ na raporty oraz rekomendacje
dotyczace ogdlnej polityki ECRI®.

Kwestia ustalenia istnienia dyskryminacji posredniej byla takze trzonem
wyroku Wielkiej Izby w sprawie Biao p. Danii®, ktory dotyczyt bardziej korzyst-
nych warunkéw dla polaczenia rodziny w przypadku oséb posiadajacych
dunskie obywatelstwo od co najmniej 28 lat. Analizujac zarzut naruszenia
art. 14 Konwencji w zw. z art. 8 i dopuszczalno$¢ ingerencji (a konkretnie jej

7 Fragmenty Rekomendacji nr 3 oraz Rekomendacji nr 7 ,,Krajowe prawodawstwo

w zakresie zwalczania rasizmu i dyskryminacji rasowej” zacytowane zostaly w czesci
»Dokumenty Rady Europy”, ibidem, § 59-61.

% Ibidem, § 42, 47, 63-65. Nalezy doda¢, ze Wielka Izba oparla sie¢ nie tylko na sta-
nowiskach ECRI, ale takze innych ciat i mechanizméw ochrony praw cztowieka
i podstawowych wolnosci.

81 Tbidem, § 184.

82 ETPC, Orsusiinni p. Chorwacji, nr skargi 15766/03, wyrok Wielkiej Izby z 16.03.20101,
§ 154, 176, 180. Sprawa dotyczyla umieszczania dzieci romskich w segregowanych
klasach z powodu ich domniemanej stabej znajomosci jezyka chorwackiego.

8 ETPC, Biao p. Danii, nr skargi 38590/10, wyrok z 24.05.2016 r.
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cel prawowity), Trybunal zauwazyl, ze rézne niezalezne organy (w tym ECRI)
uznaly ten wymog za powodujacy w konsekwencji dyskryminacje posrednia
innych os6b**.

W sprawie Aksu p. Turcji®®, w ktdrej skarzacy twierdzil, ze trzy publikacje
finansowane przez rzad (ksigzka o Romach oraz dwa stowniki) zawieraty uwagi
iwyrazenia odzwierciedlajace nastroje antyromskie, przywolany zostal czwarty
raport ECRI dotyczacy Turcji* oraz Rekomendacja nr 10 dotyczaca ogolnej
polityki ECRI ,,Zwalczanie rasizmu i dyskryminacji rasowej w o$wiacie i procesie
edukacji”. Cho¢ Trybunal nie stwierdzit w tym konkretnym przypadku naru-
szenia EKPC, zwrdcit uwage na koniecznos¢ uwzgledniania szczegolnej sytuaciji
mniejszo$ci romskiej/cyganskiej, ktora ze wzgledu na swéj odmienny styl zycia
itradycje jest narazona na dyskryminacje. Trybunat ,,zgodzit si¢” z rekomenda-
cjami ECRI, w ktorych Komisja zachecila tureckie wladze do kontynuowania
wysitkow majacych na celu zwalczanie negatywnych stereotypéw Romow*®.

W wyroku w sprawie Adyan i inni p. Armenii* raport krajowy ECRI zostat
wykorzystany w ocenie sytuacji faktycznej i jej zgodnosci ze standardami kon-
wencyjnymi. Oceniajac charakter i zasady funkcjonowania zastepczej stuzby
wojskowej, Trybunal powotal sie na ustalenia ECRI,*® ktérych panstwo pozwane
nie zakwestionowalo. Analogicznie, w sprawie V.C. p. Sfowacji®', dotyczacej
sterylizacji kobiety romskiego pochodzenia bez jej $wiadomej zgody, raporty
ECRI mialy istotne znaczenie dla ustalen faktycznych, tj. poznania nastrojow
spotecznych wobec mniejszosci romskiej®?, a takze oceny prawa i praktyki
w zakresie sterylizacji®®.

8 Trzeci raport dotyczacy Danii, CRI (2006) 18, cyt. w ibidem, § 136.

8 ETPC, Aksu p. Turcji, skargi nr 4149/04 i 41029/04, wyrok Wielkiej Izby z 15.03.2012 1.

% W wyzej wymienionym raporcie Komisja pozytywnie ocenita wysitki wladz majace
na celu walke z negatywnymi stereotypami, jak cho¢by usuniecie ze stownikow
pejoratywnych konotacji odnoszacych sie do zwrotu ,,Cygan’, ibidem, § 38-39.

% Ibidem.

% Ibidem, § 75. Zob. takze § 85 wyroku, gdzie ETPC zacytowal Rekomendacje nr 10,
odnoszac sie do uzytych w stowniku sformutowan i konieczno$ci promowania wérod
ucznidéw krytycznego i samodzielnego myslenia, dzigki czemu beda oni w stanie
identyfikowac¢ i reagowac na przypadki nietolerancji.

8 ETPC, Adyan i inni p. Armenii, nr skargi 75604/11, wyrok z 12.10.2017 r. Skarzacy
bedacy Swiadkami Jehowy odméwili odbycia stuzby wojskowej z powodu wyznania.
W skardze do Trybunatu zakwestionowali sposob organizacji stuzby zastepczej,
ktéra nie miata catkowicie charakteru cywilnego.

°® Drugi raport dotyczacy Armenii z 30.06.2006 r. cyt. w: ibidem, § 45.

°t ETPC, V.C. p. Stowacji, nr skargi 18968/07, wyrok z 8.11.2011 1.

2 Tbidem, § 146-147.

3 Ibidem, § 178.
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Przykltadem wyroku, w ktérym ustalenia i rekomendacje ECRI w czgsci
poswieconej ,Wlasciwemu prawu miedzynarodowemu i europejskiemu” zostaly
obszerniej zacytowane, jest sprawa Peringek p. Szwajcarii, ktorej przedmiotem byt
problem negacjonizmu - w tym przypadku ludobojstwa Ormian przez Imperium
Otomanskie w 1915 r.>* Rozwazajac istnienie zwyczajowej normy prawa miedzy-
narodowego, ktéra nakazywalaby penalizacje negowania ludobdjstwa, Trybunat
zauwazyl, ze wéréd organéw migdzynarodowych, ktére zajmowaly si¢ tg kwestia
(MPPOIP, ICERD, specjalnych sprawozdawcéw) ECRI jako jedyna jednoznacz-
nie zaleca penalizacje¢ publicznego zaprzeczania, trywializowania, usprawiedli-
wiania lub akceptowania zbrodni ludobojstwa, zbrodni przeciwko ludzkosci
oraz zbrodni wojennych popetnianych z pobudek rasistowskich®. Jednoczesnie
Trybunal zauwazyl, ze rekomendacje dotyczace ogdlnej polityki ECRI ,,cho¢
istotne, nie sg zrodtem wigzacego prawa migdzynarodowego™e.

W wyroku Maryia Alekhina i inni p. Rosji,”” Trybunal argumentowal,
ze sprawy dotyczace mowy nienawisci sg z reguly uzaleznione od konkretnego
kontekstu, dlatego nalezy bra¢ pod uwage wzajemne oddzialywanie réznych
czynnikéw®®. Podobne podejscie Trybunal zauwazyl w Rekomendacji ECRI
nr 15 ,,Zwalczanie mowy nienawisci’®. Jest to jeden z przyktadéw uznania
dorobku ECRI jako majacego wplyw na interpretacje standardow EKPC,
w tym przypadku, zgodnosci z EKPC ingerencji w prawo do wolnosci ekspresji,
a konkretnie - wymogu koniecznosci w demokratycznym spoteczenstwie. Jak
stusznie zauwazyl sedzia P. de Albuquerque, ewolucyjna interpretacja EKPC
sktania Trybunal do wpierania si¢ procesie wykladni m.in. na standardach
pochodzacych od innych organéw RE, zaréwno o charakterze kontrolnym, jak
i cial eksperckich, mimo iz organy te nie maja kompetencji do reprezentowania
panstw-stron EKPC. W celu ustalenia dokladnej tresci (substancji chronionej)
praw cztowieka i podstawowych wolnosci gwarantowanych w EKPC, Trybunat
wykorzystuje, m.in. dorobek ECRI oraz Komisji Weneckiej'®.

°** ETPC, Peringek p. Szwajcarii, nr skargi 27510/08, wyrok Wielkiej Izby z 15.10.2015 .

> Ibidem, § 8o, § 267.

¢ Ibidem, § 267.

7 ETPC, Maryia Alekhina i inni p. Rosji, nr skargi 38004/12, wyrok z 17.07.2018 r.
Przedmiotowa sprawa dotyczyta znanej grupy feministycznej — Pussy Riots, ktdrej
czlonkinie zostaly skazane na kare pozbawienia wolno$ci w zwigzku z wykonaniem
krytycznej wobec wladzy piosenki w jednym z moskiewskich ko$ciotow.

°® Tbidem, § 221.

* Ibidem, § 222.

19° Opinia czesciowo odrebna do wyroku w sprawie Mursi¢ p. Chorwacji, nr skargi
7334/13, wyrok z 20.10.2016 .
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Wykorzystywanie dorobku ECRI w procesie wyktadni EKPC i orzekania
co do meritum skargi zostalo zakwestionowane przez rzad pozwany w spra-
wie Tdnase p. Motdowie''. W rozwazaniach po$wigconych proporcjonalnosci
ingerencji w prawo skarzgcego do wolnych wyboréw (art. 3 P-1 do EKPC) Izba
ETPC zaznaczyta wyraznie, ze ,,nie moze pomijac faktu, iz organy RE, takie jak
ECRIi Komisja Wenecka, zwrocily uwage na niezgodno$¢ zakwestionowanych
przepiséw krajowych ze zobowigzaniami, ktére Moldowa dobrowolnie przy-
jela, ratyfikujac Europejska konwencje o obywatelstwie”**2. Znaczenie zaleceni
i opinii wlasciwych organéw miedzynarodowych (m.in. ECRI) zauwazone
zostalo takze przez Wielkg Izbe'**. W odpowiedzi na zakwestionowanie przez
rzad zasadno$ci powolywania sie na dodatkowe standardy jako wykraczajace
poza jurysdykcje ratione materiae, Wielka Izba pokreslila, ze:

[...] konsekwentnie stoi na stanowisku, iz nalezy bra¢ pod uwage istotne
instrumenty migdzynarodowe, a takze raporty, w szczegdlnosci te pochodzace
od innych organéw RE, aby dokona¢ interpretacji praw gwarantowanych
w Konwengcji oraz w celu ustalenia istnienia wspdlnego standardu europej-
skiego w danej kwestii. Do Trybunalu nalezy decyzja, ktére instrumenty

miedzynarodowe i raporty uzna za istotne i jakg wage im przypisze'**.

Nie tylko ETPC korzysta z dorobku ECRI, czynig to réwniez inne
ciala RE. EKPS czesto czerpie z informacji zawartych w raportach krajowych
ECRI', szczegdlnie w sytuacji, gdy panstwo nie zawarlo stosownych danych
w swoich raportach'. Co wiecej, EKPS w niektorych przypadkach stara sig
zmobilizowac¢ i zacheci¢ panstwa do implementacji rekomendacji ECRI'.

190 ETPC, Tdnase p. Motdowie, nr skargi 7/08, wyrok z 18.11.2008 r. Skarga dotyczyta
wylaczenia 0s6b posiadajacych podwdjne obywatelstwo z czynnego prawa wybor-
czego w wyborach parlamentarnych.

102 Thidem, § 110.

195 ETPC, Tdinase p. Motdowie, nr skargi 7/08, wyrok Wielkiej Izby z 27.04.20101., § 176.

19 Tbidem, § 176. W tym przypadku Trybunatl uznat rekomendacje i raporty ECRI
oraz Komisji Weneckiej, a takze rekomendacje ZP RE jako istotne dla oceny pro-
porcjonalnosci kwestionowanych regulacji krajowych.

19 Przeglad bazy HUDOC wymienia 284 dokumenty: 8 decyzji co do meritum w spra-
wach skarg zbiorowych oraz 269 w konkluzji ramach procedury sprawozdawczej
(stan na 26.11.2019).

196 Zob. Conclusions 2017 - Georgia — Article 19(1), 2017/def/ GEO/19/1/EN; Conlusions
XX-4 - Spain - Article 16, XX-4/def/ESP/16/EN; Conclusions 2015 — Serbia —
Article 17(2), 2015/def/SRB/17/2/E.

197 Conclusions 2011 — Netherlands — Article 19(4), 2011/def/NLD/19/4/EN.
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Jest to wazny przyklad tego, w jak sposéb organy praw czlowieka i podstawo-
wych wolnoséci moga korzysta¢ nawzajem ze swojego dorobku - co dodatkowo
wzmacnia skuteczno$¢ ich dziatania. GRETA takze powoluje si¢ na informacje
i rekomendacje ECRI w sytuacji, gdy uzna, ze rekomendacje maja znaczenie
dla zapobiegania handlowi ludZmi*®.

Uwagi koncowe

ECRI jest niewatpliwie istotnym mechanizmem w ramach systemu ochrony
praw czlowieka i podstawowych wolnoéci RE. Wyréznia ja specyficzny status
prawny i podstawy funkcjonowania, a takze zakres kompetencji z mocnym
naciskiem na ,,prace w terenie’, nawigzywanie dialogu z paiistwami i wspotprace
ze spoleczenstwem obywatelskim. Realizowanie zadann mandatowych ECRI,
tj. przeciwdzialanie rasizmowi, dyskryminacji rasowej, ksenofobii, antysemi-
tyzmowi i nietolerancji w Europie nie bedzie mozliwe - jak podkresla sama
Komisja - bez edukacji w duchu tolerancji i zmian §wiadomosci spotecznej,
a zatem dzialan ,,mig¢kkich” towarzyszacych zmianom w zakresie porzadku
prawnego.

Dorobek ECRI jest efektem wypadkowym trzech wzajemnie ze sobg powia-
zanych kompetencji statutowych. Rekomendacje dotyczace polityki ogdlnej
wytyczaja kierunki dla procedury monitoringu krajowego i rekomendacji kie-
rowanych do panstw. Z kolei monitoring krajowy moze by¢ przyczynkiem do
identyfikowania pewnych tendencji i nowych probleméw, ktére staja sie przed-
miotem kolejnych rekomendacji. Wspdlpraca ze spoleczenstwem obywatelskim
jest bardzo istotnym elementem monitoringu krajowego.

Podejmujac probe oceny znaczenia dzialalnosci i dorobku ECRI dla sys-
temu ochrony praw czlowieka, nalezy spojrze¢ na to dwutorowo. Z jednej
strony, ocenie podlega¢ moze wptyw dorobku ECRI na rozwoj standardéw praw
czlowieka - tj. na ewolucje i wypelnianie trescig substancji chronionej praw
i wolnosci, a nawet na kreowanie nowych standardéw. Mozna w tym miejscu
postawic teze, iz rola ECRI w tym zakresie jest zauwazalna (cho¢ mozna uzna¢,
ze niewystarczajaco wyeksploatowana), o czym $wiadcza odwotania do dorobku

198 Zgodnie z bazg HUDOC jest to 55 dokumentdw (53 raporty krajowe oraz 2 raporty
ogolne). Stan na 26.11.2019. Zob. np. GRETA(2013)15, Section: 15, 26.09.2013,
Ireland: Round 1, III. 2. c. Economic, social and other empowerment measures
for groups vulnerable to THB, GRETA(2013)16, Section: 22, 27.09.2013, Spain:
Round 1, III. 3. d. Residence permits.
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Komisji w orzecznictwie ETPC i EKPS'*. Warto podkresli¢, ze ECRI byta spi-
ritus movens przyjecia P- 12 do EKPC"°. Dorobek ECRI zostal uwzgledniony
m.in. w pracach nad trescig Protokotu dodatkowego do konwencji o cyber-
przestepczosci dotyczacego penalizacji czynow o charakterze rasistowskim
lub ksenofobicznym popelnionych przy uzyciu systeméw komputerowych**.
Rekomendacje dotyczace ogdlnej polityki ECRI sg przywolywane w rekomen-
dacjach KM RE"? oraz rezolucjach ZP RE'".

Z drugiej strony mozna analizowa¢ skuteczno$¢ dziatalnosci Komisji
na poziomie krajowym - tj. bada¢ stopient implementacji rekomendacji***.
Zadaniem do$¢ trudnym jest natomiast stwierdzenie wptywu dzialalno$ci ERCI
na aktywizacje spolteczenstwa obywatelskiego, a takze zmiany $wiadomosci
spolecznej'**. W swojej dotychczasowej praktyce ECRI zetknela si¢ z réznymi
problemami i sytuacjami, z ktorych niektdre udato si¢ rozwigzac¢'', odnosnie
do innych odnotowa¢ mozna pewien postep albo wrecz przeciwnie — catkowity

19 Vide omawiane w niniejszym rozdziale orzecznictwo.

11 1. Yael Hollo, op. cit., s. 141-142.

11 Explanatory Report to the Additional Protocol to the Convention on Cybercrime,
concerning the criminalisation of acts of a racist and xenophobic nature committed
through computer systems, Strasbourg, 28.01.2003, ETS No. 189, s. 3.

2 Mowa tu o 15 rekomendacjach (stan na 6.02.2020). Zob. np. Recommendation
CM/Rec(2017)10 of the Committee of Ministers to member States on improving
access to justice for Roma and Travellers in Europe, 17.10.2017 r.; Recommendation
CM/Rec(2019)1 of the Committee of Ministers to member States on preventing and
combating sexism, 27.03.2019 I.

112 ZP RE w zaleznosci od przedmiotu rezolucji odwoluje sie nie tylko do rekomen-
dacji ogolnych, ale takze do rekomendacji kierowanych do konkretnych panstw,
zawartych w raportach krajowych. Zob. m.in. ZP RE, The role and responsibilities
of political leaders in combating hate speech and intolerance, Resolution 2275 (2019),
10.04.2019 1.; ZP RE, Post-monitoring dialogue with Bulgaria, Resolution 2296
(2019), 27.06.2019 r.; ZP RE, Media freedom as a condition for democratic elections,
Resolution 2254 (2019), 23.01.2019 .

11* Takie zadanie zostato zlecone zewnetrznemu ekspertowi przez ECRI po 10 latach
funkcjonowania mechanizmu - zob. M. Kelly, ECRI - 10 Years of Combating Racism.
A Review of the Work of the European Commission against Racism and Intolerance,
Council of Europe 2004, passim.

1% Jak zauwaza M. Kelly, raporty ECRI moga by¢ zrdédlem inspiracji dla dokonywania
zmian niekoniecznie wskazanych przez Komisje, a takze inicjowa¢ debate publiczng.
Ibidem, s. 113.

¢ Wiréd pozytywnych zmian odnotowaé mozna m.in. to, ze ustawodawstwo majace
na celu przeciwdzialanie przestepstwom z nienawisci oraz przepisy antydyskrymi-
nacyjne zostaly przyjete przez wigkszo$¢ panstw. Coraz wigcej krajow przyjmuje
takze kompleksowe programy przeciwko rasizmowi, a takze strategie integracyjne
dla mniejszo$ci (w tym romskiej), zob. Raport roczny ECRI 2018, s. 7.
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jego brak. Ocena stopnia implementacji rekomendacji ECRI wymagataby bar-
dziej szczegotowych studiéw w oparciu o analize raportéw krajowych, raportow
z follow-up i stanowisk rzadow'"”, jednak wstepny przeglad tych dokumentéw
pozwala na stwierdzenie, ze wiele rekomendacji jest wdrazanych prawidtowo.
Majac na uwadze, ze s3 one z reguly precyzyjne i konkretne (w przeciwienstwie
do rekomendacji Rady Praw Czltowieka w mechanizmie powszechnego prze-
gladu okresowego czy tez niektdrych komitetow traktatowych ONZ)''®, mozna
uznad, ze brak czy tez niewla$ciwa implementacja rekomendacji Komisji mogg
wynika¢ z braku woli politycznej i poparcia dla wysitkéw ECRI na poziomie
krajowym'®. W zwigzku w powyzszym pojawia si¢ pytanie o sposoby wzmac-
niania zobowiazan politycznych i prawnomiedzynarodowych panstw cztonkow-
skich RE i budowanie tym samym budowanie poparcia dla dzialalnosci Komisji.

Summary: The European Commission Against Racism and Intolerance (ECRI) is
a monitoring body which is looking at questions relating to the fight against racism,
discrimination (on grounds of ,,race’, ethnic/national origin, colour, citizenship,
religion, language, sexual orientation, gender identity and sex characteristics),
xenophobia, antisemitism and intolerance in Europe. ECRI was set up in 1993
and became operational in 1994. In the chapter ECRT’s statutory activities are
presented — namely, country monitoring, work on general themes and reactions
with civil society and equality bodies. The chapter also analyses ECRI’s acquis
from a systemic perspective, by looking at its role in the adjudicative process
before the European Court of Human Rights, as well as for the practice of other
selected Council of Europe bodies. One of the main conclusions put forward in the
chapter is that ECRI’s uniqueness and strength relates to its ability to engage into
a dialogue with different national and international actors, and its work ,,on the
ground”. ECRT’s influence on the development of human rights standards within
the Council of Europe is visible, however, there is a need to strengthen political
commitment of Member States and build support for ECRT’s activities, in order
to better implement its recommendations.

7 Por. analiz¢ o charakterze case-study na przykladzie Polski, A. Gliszczynska, Zalecenia
Europejskiej Komisji przeciwko Rasizmowi i Nietolerancji w zakresie walki z antyse-
mityzmem oraz ich realizacja przez Polske, ,Jus Novum” 2008, nr 3,s. 117-138.

1% Jak zauwaza L. Yael Hollo, stopien szczegdtowosci i charakter zalecen ulegaly ewolu-
¢jiimozna zaobserwowac zalezno$¢ miedzy sposobem i formulowania a stopniem
ich implementacji. Por. idem, op. cit., s. 147.

% Por. przykltady krytycznego stanowiska rzagdéw wobec raportéw krajowych i pre-
zentowane argumenty: L. Hannikainen, Dialogue..., s. 330-334.
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