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Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich dot. projektu ustawy o wykonywaniu
orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (UD 177)

Uwagi wprowadzajace

Przedmiotem niniejszej opinii jest projekt ustawy o wykonywaniu orzeczen
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (UD 177). Celem projektu jest rozwigzanie

problemow zwigzanych z wykonywaniem orzeczen ETPC, w tym:

1) eliminacja problemu braku wystarczajgcej wiedzy organéw i podmiotéw
wykonujgcych zadania publiczne, ktére sg wtasciwe do podjecia dziatan w celu
wykonania orzeczenia ETPC, na temat sposobu postepowania po wydaniu wyroku
ETPCiich obowigzkéw w procesie wykonywania;

2) rozwigzanie kwestii braku skutecznych narzedzi po stronie organu
koordynujgcego wykonywanie wyrokéw (minister wifasciwy do spraw
zagranicznych) do wskazania organu wiasciwego do podijecia dziatann w celu
wykonania wyroku, mozliwych sposobdw, narzedzi i termindéw jego wykonania;

3) wprowadzenie zobowigzania do wspoétdziatania podmiotéw wykonujgcych
zadania publiczne w zakresie wykonywania orzeczen ETPC;

4) uregulowanie procesu wypfaty stusznego zados¢uczynienia;

5) zmniejszenie liczby skarg powtarzalnych komunikowanych przez ETPC (tj.
notyfikowanych Rzgdowi przez ETPC w celu ustosunkowania sie do wskazanych

zarzutéw podniesionych w skardze) w sprawach przeciwko Polsce’.
Wyltaczenie odpowiedzialnosci panstwa za brak wykonania wyroku ETPC

Art. 6 ust. 3 projektu stanowi: ,Jesli podjecie szczegdlnego Srodka indywidualnego
jest uzaleznione od wniosku lub wspotpracy uprawnionego, nieztozenie takiego

wniosku lub ztozenie go po terminie lub w sposéb niezgodny z majgcymi zastosowanie

' Uzasadnienie projektu, s. 2-3.



przepisami, lub brak wspétpracy uprawnionego stanowi okolicznos¢ wytgczajgca

odpowiedzialno$¢ panstwa za brak wykonania orzeczenia Trybunatu w tym zakresie”.

Przepis ten jest nieprecyzyjny, gdyz nie okre$la, o jakiego rodzaju
odpowiedzialno$¢ panstwa chodzi - miedzynarodowg przed ETPC (art. 46 ust. 4-5 EKPC)
czy cywilnoprawng (art. 417 Kodeksu cywilnego). Niezaleznie od tego, w obu

przypadkach zamieszczanie w ustawie takiej regulacji wydaje sie zbedne.

Po pierwsze, o odpowiedzialnosci miedzynarodowej decyduje sam Trybunat w
Strasburgu. Trybunat ten, co oczywiste, nie jest za$ zwigzany przepisem ustawy krajowe;

wytgczajgcej odpowiedzialnos¢ panstwa w okreslonej sytuacji.

Po drugie, przestankg odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za
zaniechanie wymaganej przez prawo czynnosci jest jego bezprawnosé. Jesli zatem
wykonanie wyroku ETPC wymaga w Swietle prawa polskiego aktywnosci ze strony
uprawnionego, ktory nie skorzysta z przystugujgcego mu uprawnienia (np. do zadania
wznowienia postepowania), to przestanka bezprawnosci nie bedzie spetniona.
Niezaleznie wiec od art. 6 ust. 3 projektu Skarb Panstwa nie bedzie ponosit

odpowiedzialnosci.

Nalezy w zwigzku z tym ponownie rozwazyc¢ zasadnos¢ zamieszczania w projekcie

regulacji zawartej w art. 6 ust. 3.
Wspoéldziatanie organéw panstwa w procesie wykonywania orzeczen ETPC

Rozdziat 3 projektu okresla reguty wspoétdziatania organéw w procesie
wykonywania wyrokdéw i postanowien ETPC. Rozdziat ten w powigzaniu z rozdziatem 5
miec bedzie kluczowe znaczenie dla zapewnienia efektywnosci wykonywania orzeczen
strasburskich, dlatego powinien on zosta¢ uregulowany ze szczeg6lng doktadnoscig i

precyzjg. Zaprojektowane regulacje budzg pewne watpliwosci.

Po pierwsze, niejasna jest definicja organu wiodgcego w sprawie wykonania
orzeczenia ETPC (art. 9 ust. 2 i ust. 4 projektu). Organem wiodgcym ma by¢ albo

~minister wtasciwy ze wzgledu na rodzaj stwierdzonego naruszenia Konwencji” albo



.8dy sprawa nalezy do wytgcznej kompetencji innego organu lub podmiotu
wykonujgcego zadania publiczne - ten organ lub ta organizacja”. W razie watpliwosci
organ wiodgcy ma wskaza¢ Minister Spraw Zagranicznych, ,uwzgledniajgc rodzaj
stwierdzonych naruszenn Konwencji oraz posiadanie przez organ najdalej idgcych

kompetencji do zainicjowania dziatann w celu wykonania wyroku lub decyzji Trybunatu”.

Projektowane przepisy przewidujg dwa stosunkowo ogdlne kryteria okreslania
wiasciwosci organu wiodgcego, tj. kryterium rodzaju stwierdzonego naruszenia EKPC
oraz kryterium posiadania najdalej idgcych kompetencji. Zadne z tych pojec¢ nie zostato
zdefiniowane, ani nie ma ugruntowanego znaczenia w doktrynie prawniczej. Moze to

prowadzi¢ do sporéw kompetencyjnych.

Niespojna jest terminologia uzyta w art. 9 ust. 2 projektu, wyrdzniajgca az cztery
kategorie organow wiodgcych: ministra (co nie budzi watpliwosci), ,inny organ”, ,inny
podmiot wykonujgcy zadania publiczne” oraz ,te organizacje”. W szczegdlnosci
watpliwe jest, co projektodawca miat na mysli piszgc o ,tej organizacji” w sytuacji, gdy

we wczesniejszej czesci zdania mowa jest o ,innym podmiocie”.

Po drugie, dostrzegajac, ze kompetencja Ministra Spraw Zagranicznych, o ktérej
mowi art. 9 ust. 4 projektu, pozwalajgca Ministrowi na wskazanie organu wiodgcego ma
wytacznie charakter koordynujgcy? i nie jest réwnoznaczna z przyznaniem mu
kompetencji do wydawania wigzgcych dyspozycji niezaleznym od niego organom (co
mogtoby budzi¢ watpliwosci konstytucyjne), zaznaczenia wymaga, ze celowym bytoby
doprecyzowanie, iz skorzystanie przez Ministra z powyzszej kompetencji nie moze
naruszac niezawistosci sedziowskiej. Jest to istotne, poniewaz organem wiodgcym moze

byc¢ takze organ wtadzy sgdowniczej.

Analogiczne zastrzezenie nalezy poczyni¢ w odniesieniu do art. 27 projektu, ktéry

przewiduje, ze w razie niewykonania wyroku ETPC w terminie dwuletnim, Minister

2 Na co wskazuje zakreslony w art. 1 cel projektowanej ustawy, tj. okreslenie sposobu
koordynacji wspotdziatania organéw wiadzy publicznej i innych podmiotéw wykonujgcych
zadania publiczne w procesie wykonywania orzeczen ETPC.
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Spraw Zagranicznych ,zawiadamia Prezesa Rady Ministrow, ktory wskazuje lub
rekomenduje organowi wiodgcemu szczegdlne Srodki indywidualne lub Srodki
generalne majgce na celu wykonanie wyroku oraz terminy ich podjecia”. W przypadku,
gdy organem wiodgcym bedzie sad (np. SN jako organ sprawujgcy nadzér judykacyjny
nad orzecznictwem sgdoéw powszechnych), wydawanie mu rekomendacji i wyznaczenie
mu terminéw przez Prezesa Rady Ministréw bytoby niezgodne z art. 173 i 176
Konstytucji. W takim przypadku albo nalezatoby doprecyzowa¢, ze dziatanie Premiera
nie moze naruszac niezawistosci sedziowskiej, ewentualnie mozna by okresli¢ odrebng
procedure sygnalizowania niewykonania orzeczeh ETPC w przypadku, gdy wykonanie

zalezy od sadu.

Po trzecie, w celu zapewnienia efektywnosci projektowanej ustawy rozwazy¢
mozna niejako ,domkniecie” opisanej procedury, poprzez doprecyzowanie
konsekwencji ewentualnej odmowy podjecia dziatah przez wskazany przez MSZ organ
wiodacy. W tym zakresie rozwazenia wymaga w szczegdlnosci wprost wskazanie w
ustawie na juz obecnie istniejgce kompetencje Prezesa Rady Ministrow wzgledem

podlegtych mu organdw i jednostek.

Przyznanie Ministrowi Spraw Zagranicznych kompetencji do Zzadania

przedstawienia akt sprawy

Opiniowany projekt przyznaje Ministrowi Spraw Zagranicznych kompetencje do
zadania przedstawiania akt sprawy lub niezbednych informacji ,w celu wykonywania
zadan zwigzanych z reprezentowaniem Rzeczypospolitej Polskiej przed Europejskim
Trybunatem Praw Cztowieka” w postepowaniu administracyjnym (art. 36 projektu
dodajgcy art. 73a k.p.a.), podatkowym (art. 37 projektu dodajgcy art.178a Ordynacji
podatkowej), karno-skarbowym (art. 39 projektu dodajacy art. 114ba k.k.s.), sgdowo-
administracyjnym (art. 40 projektu dodajacy art. 40 8 6a p.p.s.a.) i przed Trybunatem
Konstytucyjnym (art. 41 projektu modyfikujgcy brzmienie art. 59 ustawy z 25 czerwca

2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym).



Rzecznik Praw Obywatelskich dostrzega i rozumie potrzebe zapewnienia
ministrowi wiasciwemu do spraw zagranicznych dostepu do akt sprawy, na tle ktorej
zostata wniesiona przeciwko Polsce skarga do Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka. Uprawnienia ministra w tym zakresie powinny zostac jednak skonstruowane
w sposob proporcjonalny do celu, jakim jest zapewnienie profesjonalnej reprezentacji

panstwa polskiego przed ETPC3.

W tym kontekscie kompetencja Ministra Spraw Zagranicznych wydaje sie byc

ujeta zbyt szeroko, poniewaz:

1) obejmuje zaréwno akta sprawy zakoriczonej, jak i sprawy w toku, co potencjalnie
stwarza mozliwos¢ posredniego wywierania wptywu przez organ wtadzy wykonawczej
na przebieg sprawy sgdowej. W uzasadnieniu projektu nie wyjasniono, czemu ma stuzy¢

dostep do akt sprawy w toku;

2) nie okresla terminu na zwrot akt. W przypadku sprawy w toku moze prowadzic to do
opdznienia postepowania, bo organ czy sad nie bedzie w stanie wykonywac czynnosci,
gdy akta bedg znajdowac sie w ministerstwie. W przypadku sprawy zakonczonej moze
to utrudniac lub nawet uniemozliwia¢ wniesienie nadzwyczajnego srodka zaskarzenia,

np. skargi o wznowienie czy skargi nadzwyczajnej;

3) przestanka wykonywania zadan zwigzana z reprezentowaniem RP przed ETPC
umozliwia¢ bedzie ministrowi zgdanie akt nie tylko w sprawach, w ktérych strona
wniosta skarge do Trybunatu, ale takze w sprawach, w ktérych zadna ze stron nie
whniosta skargi do ETPC. ,Zadaniem zwigzanym z reprezentowaniem Rzeczypospolitej
Polskiej przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka” moze by¢ nie tylko
wykonywanie czynnosci w konkretnej sprawie przed ETPC, ale takze czynnosci innego
rodzaju, choéby posrednio zwigzane z reprezentacjg przed Trybunatem, jak chociazby

prowadzenie prac analitycznych, co stwarza pewne pole do naduzyc.

3 Zob. wyrok ETPC z 9 lutego 2012 r. w sprawie Kinsky przeciwko Czechom, § 98-99 oraz wyrok
TK z 14 pazdziernika 2015 r., Kp 1/15.



Pragne odnotowac, ze zgodnie z orzecznictwem TK ,zgdanie przestania akt spraw
sgdowych, ktére obrazujg przebieg postepowania, powoduje wkroczenie w dziedzine
podstawowej dziatalnosci sgdow” (wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2015 r., sygn. akt Kp
1/15). W wyroku tym Trybunat krytycznie odnidst sie do przepisu umozliwiajgcego
Ministrowi Sprawiedliwosci zgdanie wydania akt spraw sgdowych. Stwierdzit m.in., ze
.przyznanie Ministrowi Sprawiedliwosci kompetencji do zgdania akt spraw sgdowych
zakonczonych prawomocnym orzeczeniem sgdowym, jak i akt spraw sgdowych
bedgcych w toku ingeruje w istote witadzy sgdowniczej oraz narusza zasade

niezawistosci sedziowskiej".

W konsekwencji kompetencja MSZ do zgdania akt sprawy sgdowej powinna
zostac¢ zawezona do tego, co konieczne dla zapewnienia profesjonalnej reprezentacji RP
przed ETPC: dotyczy¢ co do zasady tylko akt sprawy zakonhczonej, zwigzanej
bezposrednio ze skargg do Trybunatu i by¢ ograniczona wyraznym terminem na zwrot
akt do sadu. Nie wydaje sie konieczne zapewnienie Ministrowi Spraw Zagranicznych
prawa do zgdania akt spraw w toku. W wyjatkowych przypadkach, gdy Trybunat orzeka
w sprawie skargi dotyczgcej postepowania przed organem krajowym w toku, ministrowi
powinna wystarczy¢ mozliwos¢ wystgpienia do sgdu z wnioskiem o udostepnienie
informacji na temat stanu sprawy (w tym skanéw konkretnych dokumentoéw), wzglednie

mozliwos¢ zapoznania sie z aktami sprawy w siedzibie sgdu.

Na marginesie nalezy zwrdci¢ uwage na oczywistg omytke w art. 41 projektu,
ktory dokonuje zmiany nieobowigzujgcej ustawy. Postepowanie przed TK uregulowane
jest obecnie w ustawie z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym#4. Zasady dostepu do akt sprawy uregulowane sg w art. 74

tej ustawy.

Obowigzek sprawozdawczy wobec RPO oraz przyznanie RPO uprawnienia

do formutowania zalecen lub propozycji

4Dz.U.z2019r. poz. 2393.



Art. 31 ust. 2 projektu stanowi, ze sprawozdanie z wykonania orzeczen ETPC
przyjete przez Rade Ministrow przekazuje sie Sejmowi i Senatowi oraz Rzecznikowi Praw
Obywatelskich i podaje do wiadomosci publicznej. Udziat RPO w tej procedurze nie
wigze sie z zadnymi konkretnymi zadaniami, dlatego wskazane jest jej doprecyzowanie,
np. poprzez umozliwienie Rzecznikowi wyrazenia opinii na temat sprawozdania przed
jego przyjeciem przez Rade Ministrow. Tym sposobem decyzja rzadu w przedmiocie
przyjecia sprawozdania miataby mocniejsze podstawy merytoryczne w opinii

fachowego organu, jakim jest Rzecznik Praw Obywatelskich.

Art. 31 ust. 3 projektu upowaznia RPO - na réwni z Sejmem i Senatem - do
kierowania do organdéw wiodgcych lub do MSZ ,,zalecen lub propozycji”. Rozwigzanie to
nie jest konieczne, gdyz mozliwos¢ takg juz obecnie stwarzajg przepisy ustawy o
Rzeczniku Praw Obywatelskich, wskazujgc jednoczesnie na obowigzek wspétdziatania

organdw, organizacji lub instytucji, do ktérych zwrdci sie Rzecznik.
Wznowienie postepowania na podstawie wyroku ETPC

W obecnym stanie prawnym wyrok ETPC moze stanowi¢ podstawe wznowienia
postepowania jedynie w sprawach karnych (art. 540 & 3 k.p.k.) i sgdowo-
administracyjnych (art. 272 8 3 p.p.s.a.). Brak natomiast analogicznych podstaw do

wznowienia postepowania w sprawach administracyjnych oraz w sprawach cywilnych.

W zwigzku z tym pragne wskaza¢ na zasadnos$¢ uzupetnienia opiniowanego
projektu o nowelizacje Kodeksu postepowania administracyjnego o przepis
umozliwiajgcy wznowienie postepowania na podstawie wyroku ETPC, przyktadowo
wykorzystujgc formute z przywotanych art. 540 & 3 k.p.k. i art. 272 § 3 p.p.s.a.: ,gdy
potrzeba taka wynika z rozstrzygniecia organu miedzynarodowego dziatajgcego na

mocy umowy miedzynarodowej ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskg”.

W odniesieniu do wprowadzenia analogicznej regulacji do Kodeksu
postepowania cywilnego, wskazac nalezy na konieczno$c oceny przez ustawodawce, czy

takie rozwigzanie - ktére niewatpliwe stanowitoby wyjgtek od zasady prawomocnosci



orzeczen sgdowych i ochrony praw nabytych stron procesu cywilnego - nie stanowitoby

nieproporcjonalnej ingerencji w zasade pewnosci prawa>.
Podsumowanie

Niezaleznie od wskazanych wyzej uwag, opiniowany projekt nalezy ocenic
pozytywnie - jako krok w dobrym kierunku, wypetniajgcy luke, jakg jest brak
kompleksowo uregulowanej procedury wykonywania orzeczen ETPC. Tym niemniej, w
celu zapewnienia adekwatnych rozwigzan krajowych stuzgcych efektywnemu i
terminowemu wykonywaniu wyrokéw ETPC, zasadne jest uwzglednienie przez

projektodawce ww. uwag®.

> Zob. uchwata SN(7) z 30.11.2010 r., lll CZP 16/10, OSNC 2011, nr 4, poz. 38, a takze M.
Zidtkowski, Wyrok ETPCz jako podstawa wznowienia postepowania cywilnego, EPS 2011, nr
9, w ktérym autor stajgc na stanowisku, ze EKPC i Konstytucja RP ,nie gwarantujg prawa
podmiotowego, ktére zobowigzywatyby prawodawce do uzupetnienia cywilnego
mechanizmu procesowego na podobienstwo rozwigzania przyjetego w procedurze karnej
lub sgdowoadministracyjnej”’, wskazuje z jednej strony na sytuacje, w ktorych - w jego
ocenie - juz obecnie dopuszczalne jest wznowienie postepowania cywilnego w sytuacji
naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC, a jednoczes$nie wskazuje na zasadnos$¢ wprowadzenia do
ustawy procesowej przepisdw rozstrzygajacych o skutkach orzeczen Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka dla procesu cywilnego (s. 5i 11). Por. tez wyrok TSUE (wielka izba)
z dnia 9 kwietnia 2024 r. w sprawie C-582/21.

6 Jednoczesnie RPO dostrzega, ze czes¢ z zasygnalizowanych uwag zostata juz dostrzezona przez
resort spraw zagranicznych, o czym Swiadczy przebieg dyskusji podczas ostatniego spotkania
Zespotu ds. ETPC, w ktérego posiedzeniu uczestniczyt przedstawiciel Rzecznika.
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