() -
GDANSKIE STUDIA PRAWNICZE, TOM XXXIII, 2015
Ge)

Adam Wisniewski*

Uniwersytet Gdariski

NOWE PODSTAWY FORMALNOPRAWNE
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1. Wstep

W 2013 r., w odstepie zaledwie trzech miesiecy, przyjeto dwa kolejne Proto-
koty do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (EKPC). Nie dodajg one jednak
kolejnych praw do konwencyjnego katalogu, koncentrujac sie raczej na aspek-
tach proceduralnych strasburskiego systemu. Nie znaczy to jednak, iz nie majq
znaczenia dla ksztaltu warstwy materialnej systemu konwencyjnego. Dotyczy to
zaréwno Protokotu 14, dodajgcego do preambuly Konwencji wzmianke o mar-
ginesie oceny, ktéry przystuguje panstwom-stronom, jak i Protokotu 16, ktéry
stwarza instytucjonalne podwaliny dla dialogu pomiedzy strasburskim Trybuna-
tem a sadami krajowymi.

Protokoét 16 dokonuje rozszerzania dotychczasowych kompetencji dorad-
czych Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (ETPC). Przypomnijmy, iz z art.
47 Konwencji przyznaje Trybunatowi kompetencje do wydawania opinii dorad-
czych w kwestiach prawnych dotyczacych wykladni Konwencji i jej protokotéw
na wniosek Komitetu Ministréw, a zatem organu decyzyjnego Rady Europy (RE).
W ustepie 2 tego artykulu przewidziano ograniczenie tej kompetencji, stanowiac,
iz opinie ETPC nie moga dotyczy¢ ani tresci i zakresu praw i wolnoéci okreslo-
nych w rozdziale I Konwengji i w jej protokolach, ani jakichkolwiek innych za-
gadnien, ktére Trybunat lub Komitet Ministréw moglyby rozpatrywaé w wyniku
postepowania podjetego na podstawie postanowienn Konwencji. Rozstrzygniecie,
czy wniosek o wydanie opinii doradczej przedlozony przez Komitet Ministréw
miesci sie w kompetencji ETPC pozostawiono w gestii samego Trybunatu.

Na mocy Protokolu 16 Trybunal bedzie mégt dodatkowo wydawacé opinie do-
radcze na wniosek, jak stwierdzono w art. 1 ust. 1 Protokotu ,sadéw i trybunaléw
wyzszej instancji Wysokich Umawiajacych sie Stron”. Innymi stowy, postepowa-
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nie w sprawie wydania opinii doradczej bedzie moglo by¢ inicjowane po wejsciu
w zycie Protokotu 16, nie tylko przez organ decyzyjny organizacji miedzynaro-
dowej, jaka jest Rady Europy, ale takze na szczeblu krajowym przez najwyzsze
organy sagdowe panstw-stron EKPC.

Warto przyjrzec sie blizej tej nowej i istotnej dla funkcjonowania calego sys-
temu EKPC procedurze. Celem tego opracowania jest przy tym nie tylko analiza
i ocena rozwiazan przyjetych w Protokole 16, ale takze ocena jego znaczenia dla
procesu implementacji standardéw strasburskich oraz ich dalszego rozwoju.

2. Geneza Protokolu 16

Propozycja rozszerzenie zakresu instytucji opinii doradczych wydawanych
przez strasburski Trybunal pojawila sie juz w raporcie Grupy Medrcéow dla Ko-
mitetu Ministréw RE. Grupa ta wskazala m.in. iz ,byloby pozyteczne, gdyby
wprowadzono system, ktéry umozliwialby sadom krajowym wystepowanie do
Trybunatu o opinie doradcze w kwestiach prawnych dotyczacych interpretacji
Konwencji i jej protokoléw”. Jednoczesnie wskazano, iz rozwigzanie takie mia-
toby sprzyja¢ dialogowi pomiedzy sadami oraz wzmocni¢ role ,konstytucyjng”
Trybunalu'. Na konferencji wysokiego szczebla w Izmirze w kwietniu 2011 r.,
w koncowej Deklaracji ,zaproszono Komitet Ministrow do rozwazenia celowosci
wprowadzenia procedury umozliwiajacej najwyzszym sagdom krajowym wyste-
powanie o opinie doradcza Trybunalu dotyczacg interpretacji i stosowania Kon-
wengji, ktéra pomogtaby w wyjasnieniu postanowienn Konwencji oraz orzecznic-
twa Trybunalu, zapewniajac w ten sposéb dodatkowe wytyczne w celu pomocy
Panstwom Stronom w uniknieciu przysztych naruszen”.

Z kolei w Deklaracji koficowej z Konferencji w Brighton z dnia 20 kwietnia 2012
r. stwierdzono m.in., iz ,zauwazajac, iz interakcja miedzy Trybunalem a organami
krajowymi moze by¢ wzmocniona przez wprowadzenie do Konwencji kolejnej
kompetengji dla Trybunatu, ktérg Pafistwa-Strony moglyby opcjonalnie zaakcep-
towa¢, wydawania opinii doradczych na wniosek w sprawie wyktadni Konwencji
w kontekscie konkretnej sprawy na poziomie krajowym, bez uszczerbku dla nie-
wiazacego charakteru tych opinii dla innych Pahstw-Stron, poproszono Komitet
Ministrow o opracowanie tekstu protokotu fakultatywnego do Konwencji w tym
zakresie do konca 2013 r; i dalej zacheca Komitet Ministrow do podjecia decyzji
w kwestii jego przyjecia”. W efekcie Komitet Ministrow RE polecil Komitetowi
ds. reformy ETPC (Steering Committee for Human Rights - CDDH), w sklad ktore-
go wchodza przedstawiciele rzadowi wszystkich 47 panstw cztonkowskich Rady
Europy, przygotowanie odpowiedniego projektu. W toku prac szybko okazato
sie, iz kluczowymi problemami sg okreslenia: jakie organy wewnetrzne panstw-
-stron powinny mie¢ mozliwo$¢ wystepowania o opinie doradcze, rodzaju pytan,

L Protocol No. 16 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. Expla-
natory Report, http://www.echr.coe.int/Documents/Protocol_16_explanatory_report ENG.pdf, pkt. 1.
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na ktére Trybunat ma udziela¢ opinii doradczych, jak powinna wygladaé proce-
dura rozpatrywania wnioskéw oraz wydawania opinii oraz skutek prawny opinii
doradczej. Tekst protokotu zostal przyjety na 1176 spotkaniu wiceministréw, na
ktérym postanowiono przyjaé ten projekt jako Protokét 16 do Konwencji. Zostat
on otwarty do podpisu w dniu 2 pazdziernika 2013 r.

3. Warunki wystapienia do ETPC o opinie doradcza

Jak juz wspomniano we wstepie, istotg rozwigzan zaproponowanych w Pro-
tokole 16 jest przede wszystkim rozszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych
do wystepowania o opinie doradcza do Trybunatu strasburskiego o sady krajo-
we. Jest to o tyle istotne, iz to wlasnie na tych organach w duzej mierze spo-
czywa odpowiedzialnos¢ za prawidlowa implementacje Konwencji na poziomie
krajowym. Zdaniem samego ETPC, wprowadzenie instytucji opinii doradczej na
wniosek sadow krajowych podkresla fundamentalng role tych sadéw w interpre-
towaniu Konwencji w duchu zasady subsydiarnosci®.

Jednoczesnie juz w art. 1 Protokolu wprowadzono szereg ograniczen co do
mozliwosci wystepowania o opinie doradcza. Przede wszystkim nie wszyst-
kie sady krajowe uzyskaja taka kompetencje, a jedynie takie ,sady i trybunaty
wyzszej instancji” (highest), ktére zostang okreslone przez kazde z panstw-stron
zgodnie z postanowieniem art. 10 Protokotu. Jak wyjasniono w raporcie wyja-
$niajacym do Protokolu 16, w tekscie ustepu 1 art. 1 celowo nie uzyto okreslenia
,Mnajwyzsze” (the highest), aby umozliwi¢ potencjalne wlaczenie tych sadéw i try-
bunaléw, ktére chociaz zajmuja pozycje nizsza niz trybunal konstytucyjny lub
sad najwyzszy, posiadaja mimo to specjalne znaczenie z uwagi na to, iz pelnia
role sadéw najwyzszych w danych kategoriach spraw?.

Dodatkowo rozwiazanie przyjete w art. 10, do ktérego odsyla ust. 1 art. 1
przewiduje, iz kazde z panstw-stron przy skladaniu podpisu lub skfadaniu do-
kumentu ratyfikacyjnego, w deklaracji skierowanej do Sekretarza Generalnego
Rady Europy, wskaze sady i trybunaly, ktére wyznacza jako wtasciwe do skiada-
nia wnioskéw o opinie doradcza. Pahstwu pozostawiono mozliwo$¢ zmiany tej
deklaracji w kazdym pézZniejszym czasie w takim samym trybie, w jakim byta ona
skladana. W Raporcie wyjasniajacym zwrécono uwage na elastyczno$é rozwia-
zania polegajacego na wspomnianym sposobie okreslenia organéw sadowych,
ktére moga sktada¢ wnioski o opinie doradcze oraz mozliwosci zmiany deklaracji
panstw-stron, co umozliwia ,uwzglednienie cech szczegélnych krajowych syste-
moéw sadowych”.

Przyjete rozwigzanie nalezy oceni¢ pozytywnie. Nierzadko bowiem do$wiad-
czenia plynace z praktyki moga wskazywac na np. zbyt waskie okreslenie kregu

2 ECHR Reflection Paper on the proposal to extend the Court’s Advisory Jurisdiction, dokument nr 3853038,
http://www.echr.coe.int/Documents/2013_Courts_advisory_jurisdiction ENG.pdf, pkt 8.

3 Protocol No. 16 to the Convention ..., pkt8.
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sadow i trybunaléw, ktére moga wystepowac o opinie doradcza. W takim przy-
padku pozostanie dla wladz krajowych otwarta droga do zmiany pierwotnie
okreslonego kregu uprawnionych organéw sadowych. Nie ulega watpliwosci, iz
w polskich warunkach mozliwo$¢ sktadania wnioskéw o opinie doradcza powin-
ny posiada¢ Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny oraz Trybunat Kon-
stytucyjny i zapewne te organy sadowe zostana wskazane w deklaracji sktadanej
przez Polske. Jednakze okreélenie ,najwyzsze” wsparte wyjasnieniem zawartym
w Raporcie wyjasniajacym powoduje, iz do kregu sadéw uprawnionych do skia-
dania wnioskow o opinie doradcza mozliwe bytoby wiaczenie takze sadéw ape-
lacyjnych. Byloby to w polskich warunkach uzasadnione tym, iz przede wszyst-
kim z uwagi chociazby na ograniczenia dotyczace mozliwosci sktadania skargi
kasacyjnej, to wlasnie sady apelacyjne w wielu przypadkach wydaja ostateczne
orzeczenia w sprawach rozstrzyganych na poziomie krajowym.

Zawezenie kregu organéw sadowych, ktére moga zostaé upowaznione do
skfadania wnioskéw o opinie doradcze, uzasadniono tym, iz jest to zgodne z za-
sada wyczerpania srodkéw krajowych. Ponadto ,najwyzsze sady i trybunaty”
zapewniajg, zdaniem autoréw Raportu, ,odpowiedni poziom”, na ktérym powi-
nien toczy¢ sie dialog®. W istocie jednak bardziej przekonujacy wydaje sie inny
argument podany w Raporcie wyjasniajacym, a mianowicie, iz chodzito o unik-
niecie nadmiernej liczby wnioskéw o opinie doradczg, co w kontekécie przewle-
klosci postepowan przed Trybunalem strasburskim jest w pelni zrozumiate.

Protokét 16 dodaje jednakowoz inne niz podmiotowe, kolejne ogranicze-
nia dotyczace mozliwosci skladania wniosku o opinie doradcza. Lacza sie one
z przedmiotem, ktérego moze dotyczy¢ wniosek. Otéz zgodnie z ust. 1 art. 1 moz-
liwos¢ wystepowania o opinie doradcze dotyczy tylko pytan o zasady odnoszace
sie do interpretacji lub stosowania praw i wolnosci przewidzianych w Konwencji
i jej protokotach. Jest to warunek sformulowany inaczej w poréwnaniu z tym,
ktory przewidziano w art. 47 ust. 1 Konwengji, gdzie mowa jest o wydawaniu
opinii doradczych ,w kwestiach prawnych dotyczacych wykladni Konwencji i jej
protokoléw”. W raporcie wyjasniajacym zwrdcono uwage, na inny cel procedury
z art. 47 ust. 1 oraz inny cel procedury przewidzianej w Protokole. Wyjasnienie to
nie wydaje sie¢ jednak w pelni przekonujace. Sformulowanie ,pytanie o zasady
(questions of principle) wyraznie nawiazuje do konstytucyjnego charakteru przy-
pisywanego Trybunalowi strasburskiemu. Chodzi zatem o to, aby Trybunal nie
byl zasypywany pytaniami dotyczacymi jakichkolwiek probleméw zwiazanych
z wykladnia lub stosowaniem EKPC, a jedynie probleméw, ktére maja range
zasadnicza. Z drugiej strony, trudno raczej przypuszcza¢, aby sady najwyzsze
panstw-stron decydowaly sie na wystepowanie do Trybunatu z pytaniami inny-
mi niz posiadajacymi charakter zasadniczy. Z tego wzgledu ten dodatkowy wa-
runek stuzy raczej podkresleniu rangi konstytucyjnej Trybunalu strasburskiego
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i bedzie zapewne spetniaé role kryterium filtrujacego, stuzacego do odrzucania
pytan nie dotykajacych kwestii o zasadniczym znaczeniu.

Pytania sktadane przez najwyzsze sady krajowe musza by¢ powiazane z kon-
tekstem konkretnej rozpoznawanej przez dany sad sprawy. Innymi stowy, nie jest
mozliwe skladanie pytan, ktére zmierzalyby do oceny in abstracto przez Trybunal
rozwigzan prawnych w danym panstwie-stronie bez powigzania z konkretng
sprawa. Ograniczenie to jest w pelni zrozumiale, albowiem w przeciwnym razie
Trybunat strasburski przejalby do pewnego stopnia funkcje sprawowane przez
krajowe trybunaly konstytucyjne, oceniajac konstytucyjng role aktéw norma-
tywnych, przy czym role wzorca konstytucyjnego pelnitaby w tym przypadku
Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Rzecz jednak w tym, iz ocena legislacji
krajowej z punktu widzenia zgodnosci z EKPC bedzie nieunikniona. Wystarczy
wspomnie(, iz Trybunal dopuszcza wnoszenie skarg przez tzw. potential victims,
tj. osoby, ktére uwazaja, iz ich prawa sa zagrozone przez konkretny przepis, ktéry
moze zosta¢ zastosowany w ich przypadku. W tego typu sprawach nieuniknione
staje sie badanie legislacji krajowych przez pryzmat ich zgodnosci z Konwencja.

Protokét 16 wprowadza wymdg uzasadnienia wniosku o opinie doradcza oraz
przedstawienia prawnego i faktycznego kontekstu sprawy. Jest to naturalng kon-
sekwencja powigzania instytucji pytania o opinie doradcza z konkretna, bedaca
w toku sprawa. Jak zwrécono uwage w Opinii Trybunalu dotyczacej Protokotu
16, ,odpowiednie problemy prawa Konwencji powinny zosta¢ okreslone oraz
poddane dyskusji na poziomie krajowym”. Trybunal natomiast ,nie powinien
zajmowac sie badaniem faktow sprawy lub prawa krajowego w ramach tej proce-
dury” czy tez ,rozstrzygac sprawe toczaca sie przed sadem zadajacym pytanie”.
Powinien on natomiast ,skoncentrowac sie¢ na pytaniu o zasady, ktére zostaty
whniesione”®.

W Raporcie wyjasniajacym wskazano, iz przedstawiajac stan prawny i faktycz-
ny nalezy okresli¢ przedmiot sprawy oraz istotne ustalenia faktyczne, wskaza¢
majace zastosowanie przepisy prawa krajowego oraz istotne problemy wynikaja-
ce z Konwencji, a w szczegdlnosci prawa i wolnosci, ktére moga mie¢ zastosowa-
nie. Konieczne moze by¢ réwniez zawarcie we wniosku podsumowania stano-
wisk stron postepowania przed sadem krajowym, a takze, jezeli jest to mozliwe
i wlasciwe, przedstawienie wlasnego stanowiska sadu krajowego wystepujacego
z pytaniem, wlgczajac w to jego wlasne analizy dotyczace zadanego pytania. Ten
ostatni element uzasadnienia prawnego i faktycznego jest o tyle istotny, iz sta-
nowi¢ bedzie w praktyce najbardziej wyrazisty przejaw dialogu sedziowskiego
toczacego sie w ramach nowej procedury. Wiasne stanowisko w sprawie zada-
wanego pytania sagdu wystepujacego o opinie doradcza spotka sie bowiem albo
z aprobata, albo tez z polemika Trybunatu strasburskiego, wymagac¢ zatem bedzie

6 Opinion of the Court on Draft Protocol No. 16 to the Convention extending its competence to give advisory
opinions on the interpretation of the Convention, przyjeta na Sesji Plenarnej Trybunalu w dniu 6 maja
2013 r., http://www.echr.coe.int/Documents/2013_Protocol_16_Court_Opinion_ENG.pdf, pkt 8.



420 Adam Wiéniewski

odniesienia sie¢ ETPC do pogladéw sadéw krajowych. Tym samym mozliwa be-
dzie bezposrednia dyskusja organéw sadowych dotyczaca ksztattu materialnych
standardow EKPC.

4. Postepowanie o wydanie opinii doradczej

Podobnie jak skarga indywidualna, takze pytanie o opinie doradcza bedzie
oceniane przez pryzmat kryteriow dopuszczalnodci, ktére zostaly okreslone
w art. 1 Protokotu 16. Oceny tej bedzie jednak dokonywac¢ kompetentne cialo
w postaci panelu pieciu sedzidow Wielkiej Izby, ktéra bedzie decydowaé o przy-
jeciu wniosku o wydanie opinii. W przypadku decyzji odmownej, panel powi-
nien przedstawi¢ uzasadnienie. Warto zauwazy¢, iz sam Trybunal w toku prac na
tekstem Protokolu opowiadal sie przeciwko takiemu rozwigzaniu. Zamiast tego
postulowal wydanie ogélnych wskazéwek dotyczacych zakresu oraz funkcjo-
nowania jego kompetencji doradczej. Natomiast pozytywnie ocenil mozliwos¢
dyskrecjonalnego decydowania o przyjeciu wniosku o opini¢’. W Raporcie wy-
jasniajacym stwierdzono, iz wymog uzasadniania kazdej odmowy rozpoznania
wniosku o opinie doradczg ma w zalozeniu przyczynic sie do wzmocnienia dia-
logu pomiedzy Trybunatem a krajowymi systemami sadowymi. Ma stuzy¢ takze
wyjasénieniu, co nalezy rozumiec przez ,pytania zasadnicze dotyczace interpreta-
qji lub stosowania praw i wolnosci okreslonych w Konwencji i jej protokotach”.

W przypadku akceptacji wniosku opinie doradcza wydaje Wielka Izba Trybu-
naltu. Opinia nie ma mie¢ wiazacej mocy, jednak fakt, iz bedzie wydana przez naj-
wiekszy mozliwy sklad Trybunalu strasburskiego, bedzie niewatpliwie dodawaé
jej bardzo wysokiego prestizu. Zaréwno w panelu, jak i w skladzie Wielkiej Izby
z urzedu wystepowacé bedzie sedzia zasiadajacy w Trybunale z ramienia strony,
ktorej sad skierowal wniosek. W przypadku braku takiego sedziego lub jezeli nie
moze on zasigé¢ w skladzie panelu lub Wielkiej Izby, jego miejsce zajmie osoba
wyznaczona przez Przewodniczacego Trybunalu z listy przedstawionej przez
dane panstwo-strone.

Postepowanie o wydanie opinii doradczej w zalozeniu nie ma charakteru
kontradyktoryjnego. W Protokole przewidziano jednakze prawo do udziatu
w nim Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy oraz panstwa-strony. Udziat
ten moze polega¢ na przedstawianiu pisemnych uwag oraz udziale w rozpra-
wach przed Trybunalem. Przewodniczacy Trybunalu moze ponadto zwrécic sie
o przedstawienie pisemnych uwag oraz udzial w rozprawach jakiekolwiek inne
panstwo-strone oraz jakakolwiek osobe, jezeli wymaga tego interes nalezytego
wymiaru sprawiedliwosci (the interest of the proper administration of justice). W Ra-
porcie wyjasniajacym zwrdocono uwage, iz uregulowanie to odzwierciedla insty-

7 Reflection paper on the proposal to extend the Court’s Advisory jurisdiction, http://www.coe.int/t/dgi/brigh-
ton-conference/documents/Court-Advisory-opinions_en.pdf, pkt 34, Opinion of the Court..., pkt 9.
8 Explanatory report..., pkt 15.
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tucje interwencji strony trzeciej, przewidziang w art. 36 Konwengji. Jednoczeénie
stwierdzono, ze ,oczekuje sie, iz strony postepowania w sprawie, w ktorej wy-
stagpiono o opinie doradcza, zostang zaproszone do udzialu w postepowaniu”.
Uregulowanie to do pewnego stopnia uwzglednia postulat zglaszany przez or-
ganizacje pozarzadowe, aby umozliwi¢ wszystkim stronom postepowania to-
czacego sie przed sadem krajowym przedstawianie stanowiska na pismie oraz
branie udzialu w rozprawach przed Trybunatem'™. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz
przedstawienie istotnych argumentéw stron postepowania moze stanowi¢ takze
cze$¢ uzasadnienia prawnego i faktycznego wniosku sadu krajowego o wydanie
opinii doradcze;j.

Whioski o opinie doradcze beda mogty by¢ sktadane w jezyku, w ktérym to-
czy sie postepowanie krajowe. Rozwiazanie to nalezy oceni¢ pozytywnie, bedzie
to bowiem bez watpienia zacheca¢ sady krajowe do skladania tych wnioskow.
Spotkalo sie ono natomiast, co jest zrozumiale, z negatywna opinig samego Try-
bunatu wskazujgcego m.in. na koniecznos$¢ zapewnienia srodkéw na tlumacze-
nia wnioskéw o opinie oraz zalaczanych do tych wnioskéw dokumentéw?.

Opinie doradcze beda komunikowane sadowi lub trybunalowi, ktéry o nig
wystepowal oraz panistwu-stronie, do ktdrej ten sad nalezy, a takze beda publiko-
wane. Bez watpienia zatem ich efekt nie bedzie ograniczat sie li tylko do systemu
prawnego panstwa-strony, ktérej sad wystapil z pytaniem, lecz wplywa¢ beda
takze na systemy prawne pozostatych panstw-stron.

5. Ocena rozwiazan przyjetych w Protokole 16

Regulacja dotyczaca wniosku sadu wyzszej instancji o opinie doradcza byla
wzorowana do pewnego stopnia na instytucji pytania prejudycjalnego do sadéw
krajowych do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej'>. Zarazem jednak
sq widoczne istotne réznice pomiedzy rozwigzaniem strasburskim a luksembur-
skim. Idzie tu przede wszystkim o brak wigzacego charakteru opinii doradczej
Trybunatu, a jednoczesénie brak zobligowania sadéw krajowych do wystepowa-
nia do ETPC z wnioskiem o wydanie takiej opinii®®. Niewatpliwie oslabia to zna-
czenie nowego rozwiagzania. Warto zauwazy¢, iz za nadaniem opinii doradczej
Trybunatu mocy wiazacej nie tylko w odniesieniu do sadu, ktéry o nig wystepo-

9 Tamze, pkt 20.

10 Zob. Joint NGO comments on the drafting of Protocols 15 and 16 to the European Convention for the Pro-
tection of Human Rights and Fundamental Freedoms, 4 October 2012, http://www.amnesty.org/fr/library/
asset/IOR61/008/2012/en/884bf030-e694-40e8-942c-2a577aca2337/ior610082012en.pdf, s. 3.

1 Opinion of the Court..., pkt 14.

12 M. O’Boyle, The legitimacy of Strasbourg review: time for a reality check?, [w:] La conscience des droits.
Meélanges en I'honneur de Jean-Paul Costa, red. P. Titiun, Paris 2011, s. 497.

13 Zgodnie art. 267 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w przypadku gdy pytanie prejudy-
cjalne jest podniesione w sprawie zawislej przed sadem krajowym, ktérego orzeczenia nie podlegaja
zaskarzeniu wedlug prawa wewnetrznego, sad ten jest zobowiazany wnies¢ sprawe do Trybunatu.
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wal, ale takze dla wladz panistwa, ktérego sad wystapit z wnioskiem o te opinie,
opowiadaly sie m.in. organizacje pozarzadowe'.

Jednoczeénie z instytucja ta wigze si¢, by¢ moze zbyt optymistyczne ocze-
kiwanie, iz doprowadzi ona do usprawnienia dzialania strasburskiego systemu
ochrony praw czlowieka. Mialoby to wigza¢ sie z odcigzeniem ETPC od nara-
stajacej liczby skarg indywidualnych. Opinia jest tez w zalozeniu postrzegana
jako instrument komplementarny do instytucji wyroku pilotazowego sluzace-
go Trybunalowi do sygnalizowania systemowych naruszen praw czlowieka®.
W rzeczywistosci okazac¢ sie moze, iz instytucja ta stanie sie kolejnym przyczyn-
kiem do poglebienia kryzysu w zakresie przewleklosci postepowania zaréwno
przed sadami krajowymi, ktére na czas trwania postepowania w sprawie opinii
beda zawiesza¢ postepowanie, jak i przed Trybunalem strasburskim. Wydanie
orzeczen w konkretnych sprawa zabiera Trybunalowi juz teraz kilka lat. Mozna
zatem zasadnie przypuszczad, iz jezeli doszloby do zlozenia licznych wnioskéw
o opinie doradcze rozpoznawanych przez Wielka Izbe, to spowoduje to dalsze
spowolnienie postepowania przez ETPC. Warto w tym kontekscie zauwazy¢, iz
Protokét 16 nie okresla maksymalnego czasu trwania postepowania w sprawie
opinii doradczej, chociaz postulat taki byt formutowany. Ostatecznie zatem od
Trybunatu zaleze¢ bedzie, czy postepowania w sprawach opinii doradczych trak-
towac bedzie priorytetowo i realizowac je np. kosztem spraw wnoszonych w try-
bie skarg indywidualnych. W Raporcie wyjasniajacym zwrdcono jednak uwage,
iz charakter wnioskéw o opinie doradcza, a takze fakt, iz skltadanie tych wnio-
skow wigzac sie bedzie z zawieszaniem postepowan toczacych sie przed sadami
krajowymi, sugeruje, iz postepowania w tych sprawach powinny by¢ traktowane
przez Trybunat jako wysoce priorytetowe®.

Krytycznie ocenia sie rozwiazanie polegajace na pozostawieniu mozliwosci
wyboru sadéw, ktére moga wnioskowaé o opinie panstwom ratyfikujacym Pro-
tokol. Zdaniem A. Ploszki, znacznie lepszym rozwiazaniem byloby okreslenie
kregu sadéw uprawnionych do wystapienia z wnioskiem i przyznanie tej kom-
petencji sadom krajowym, ktérych orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu wedlug
prawa wewnetrznego. Autor ten zauwaza takze, iz z dos§wiadczen miedzyamery-
kanskiego systemu ochrony praw czlowieka wynika, ze ustanowienie szerokiego
kregu podmiotéw mogacych wnioskowac o opinie doradcza, gdzie sady nie maja
takiej kompetencji, nie doprowadzilo do przeciazenia Miedzyamerykanskiego
Trybunatu Praw Czlowieka'. Trudno jednak uzna¢ ten argument za trafny w wa-
runkach strasburskich. Trybunat jest juz obecnie niezwykle przeciazony. Otwie-
ranie zatem mozliwosci skladania wnioskéw o opinie doradcze setkom sadéw

4 7Zob., s Joint NGO comments..., 2.

15 Zob. A. Ploszka, Nowa opinia doradcza Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ,Pahstwo i Prawo”
2013, nr 10, s. 91-92.

16 Explanatory report, pkt 17.

17 A. Ploszka, Nowa opinia..., s. 98.
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krajowych mogloby spowodowa¢ kolejny powazny problem z punktu widzenia
wydajnosci catego systemu.

Znaczenie nowej procedury z pewnoscia ostabia fakultatywny charakter in-
stytucji opinii doradczej oraz jej niewigzacy charakter. Zwraca sie w zwigzku
z tym uwage, iz sady beda raczej same podejmowaly sie interpretacji Konwen-
¢ji, unikajac wystepowania do ETPC. Ze zlozeniem wniosku wiaza¢ sie bedzie
bowiem blizej nieokreSlony czas oczekiwania na rozstrzygniecie Wielkiej Izby
w sprawie zadanego pytania'®. Obawy te nie muszg si¢ jednak okaza¢ uzasadnio-
ne. Wystepowanie z wnioskiem o opinie przez sady krajowe wyzszych instancji
moze by¢ przeciez uzasadnione checig uniknigcia wielu skarg do ETPC w przy-
sztoéci. W tym kontekScie nowa procedura moze sprzyja¢ unikaniu konfrontacji
i iskrzenia na linii ETPC — sady krajowe oraz eliminowac potencjalne przyczyny
skladania kolejnych skarg indywidualnych do Strasburga. Moze ona takze stwa-
rza¢ mozliwo$¢ ustalania standardéw strasburskich szybciej niz w wyniku oczeki-
wania na rozstrzygniecie konkretnej sprawy, ktéra wplynie do ETPCY. Wiaze sie
to takze z tym, iz w ramach postepowania o wydanie opinii doradczej Trybunal
ma skupia¢ sie wylacznie na kwestiach zasad, a nie na analizie stanu faktycznego
sprawy lub regulacji krajowych w konkretnej sprawie. W praktyce oczywiscie
wiele zaleze¢ bedzie od podejscia sadéw krajowych do nowej procedury oraz ich
sktonnosci do wspotpracy z Trybunalem strasburskim przy rozstrzygania spraw
na poziomie krajowym zgodnie z Konwencja i jej duchem.

Protokét 16 nalezy zaliczy¢ do tzw. protokoléw proceduralnych do EKPC. Pro-
tokoly te, aby wej$¢ w zycie, wymagaly dotychczas ratyfikacji przez wszystkie
strony Konwengcji, po czym niejako wtapialy sie w jej postanowienia. Tymcza-
sem zgodnie z art. 8 ust. 1 Protokolu 16 wejdzie on w zycie, gdy ratyfikuje go co
najmniej dziesie¢ panstw-stron Konwencji. Rozwiazanie to nalezy oceni¢ pozy-
tywnie, albowiem sprzyja¢ ono bedzie szybszemu wdrozeniu nowej instytucji.
Nie bedzie bowiem konieczne dlugotrwate, widoczne zwlaszcza w przypadku
Protokotu 14, oczekiwanie na jego ratyfikacje przez wszystkie 47 panstw-stron
EKPC. Jednoczes$nie szybsze wejscie w zycie nowego Protokolu i pozytywne do-
Swiadczenia z jego stosowaniem mogg zacheca¢ inne panstwa do podejmowani
decyzji o jego ratyfikacji.

6. Podsumowanie

Pomimo wspomnianych juz uwag krytycznych pod adresem rozwigzan
przyjetych w Protokole 16, ogélna ocena gltéwnej idei tego protokotu, jaka jest
rozszerzenie kompetencji do wystepowania o opinie doradcze Trybunatu stras-
burskiego na sady krajowe, musi by¢ pozytywna. Protokét stwarza niewatpliwie
po raz pierwszy podstawy formalnoprawne do prowadzenia dialogu pomie-

18 Tamze, s. 99.
19 Tamze, s. 92.
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dzy najwazniejszymi organami sadowymi w panstwach-stronach Konwencji
a Trybunalem strasburskim. Aczkolwiek zasadniczym celem tego dialogu, jak sie
wskazuje, ma by¢ wzmocnienie implementacji postanowiefi EKPC w sferze kra-
jowej, to bez watpienia instytucja wnioskéw sadoéw krajowych o opinie doradcza
bedzie pelnila takze wazna role w konstruktywnym ksztaltowaniu europejskich
standardéw praw czlowieka. Trudno na obecnym etapie prognozowacg, jakie pro-
blemy praktyczne pojawia sie w zwiazku z ta nowg instytucja. Bez watpienia jed-
nak wprowadzenie nowego mechanizmu bedzie kolejnym krokiem w kierunku
uczynienia Trybunalu strasburskiego trybunalem konstytucyjnym Europy, roz-
strzygajacym na poziomie europejskim najwazniejsze zagadnienia i problemy
wspolne dla wszystkich panstw-stron EKPC.

Adam Wisniewski

NEW FORMAL AND LEGAL BASIS FOR A DIALOGUE
BETWEEN NATIONAL COURTS AND THE EUROPEAN COURT
OF HUMAN RIGHTS. PROTOCOL 16 TO THE EUROPEAN CONVENTION
OF HUMAN RIGHTS

The protocol 16 to the European Convention of Human Rights introduces for the first
time the procedure allowing national courts to request the European Court of Human
Rights to give advisory opinions on question of principle relating to the interpretation or
application of the rights and freedoms defined in the Convention or the protocols. Despite
the critical voices as regards the particular solutions adopted in Protocol 16, an overall
assessment of the main idea of this Protocol is positive. It creates undoubtedly the first for-
mal legal basis for a dialogue between key judicial authorities in the Member-Sides of the
Convention and the (Strasbourg Court). Although the primary objective of this dialogue
is to strengthen the implementation of the provisions of the Convention in the domestic
sphere, the institution of request for an advisory opinion by national courts will act as
a constructive instrument in shaping European human rights standards. The introduction
of a new mechanism will be also another step towards making the Strasbourg Court the
constitutional court determining the most important issues concerning the human rights
standards at the European level.



