ПРЕПОРУКА РЕЦ(2004)6

Комитета министара земљама чланицама 

о побољшању домаћих правних средстава
(усвојена 12. маја 2004.,

на 114-ом заседању Комитета министара (12-13 мај 2004.)

Комитет министара, у складу са Чланом 15.б Статута Савета Европе,

Имајући у виду да је циљ Савета Европе постизање већег јединства међу њеним чланицама, и да је један од најважнијих метода за постизање тог циља одржавање и даље остваривање људских права и основних слобода;

Поново истичући своје уверење да Конвенција за заштиту људских права и основних слобода (у даљем тексту: (Конвенција() мора остати есенцијална референтна тачка за заштиту људских права у Европи, и подсећајући на своју посвећеност предузимању мера за гарантовање дугорочне делотворности контролног система којег је увела Конвенција;

Подсећајући на допунски карактер надзорног механизма којег је успоставила Конвенција, што подразумева, у складу са Чланом 1, да права и слободе које гарантује Конвенција буду заштићени пре свега на националном нивоу и да их примењују националне власти;

Поздрављајући у овом контексту што је Конвенција сада постала интегрални део домаћег правног поретка свих држава страна;

Наглашавајући да, како то захтева Члан 13 Конвенције, земље чланице предузимају да осигурају да за сваког појединца који има прихватљиву тужбу везано за кршење његових права и слобода, како је наведено у Конвенцији, постоји делотворно правно средство пред националним органима;

Подсећајући да, уз обавезу да се утврди постојање таквих делотворних правних средстава у светлу прецедентног права Европског суда за људска права (у даљем тексту: (Суд(), земље имају генералну обавезу да решавају проблеме који леже у основи установљеног кршења;

Наглашавајући да земље чланице треба да осигурају да домаћа правна средства буду делотворна у праву и у пракси, и да могу резултирати у одлуци о меритуму тужбе и адекватном обештећењу за свако установљено кршење;

Примећујући да природа и број представки уложених Суду, и пресуда које он доноси, показују да је више него икад неопходно да земље чланице ефикасно и редовно утврђују да ли таква правна средства заиста постоје у свим околностима, нарочито у случајевима неприхватљиве дужине судских поступака;

Имајући у виду да би постојање делотворних домаћих правних средстава за све прихватљиве тужбе за кршење Конвенције омогућило смањење радног обима Суда, као резултат све мањег броја предмета који би долазили до њега, и чињенице да би детаљан третман предмета на националном нивоу олакшао њихово касније испитивање од стране Суда;

Наглашавајући да би побољшање правних средстава на националном нивоу, нарочито везано за предмете који се понављају, такође требало да допринесе смањењу радног обима Суда;

Препоручује да земље чланице, узимајући у обзир примере добре праксе који су дати у додатку:

И.
утврђују, кроз стално преиспитивање, у светлу прецедентног права Суда, да ли постоје домаћа правна средства за сваког са прихватљивом тужбом за кршење Конвенције, и да ли су ова правна средства делотворна, у томе да могу резултирати у одлуци о меритуму тужбе и адекватном обештећењу за свако установљено кршење;

ИИ.
преиспитују, после пресуда Суда које указују на структуралне или генералне недостатке у националном закону или пракси, делотворност постојећих домаћих правних средстава и, где је то неопходно, обезбеде делотворна правна средства да би се избегло изношење пред Суд предмета који се понављају;

ИИИ.
обраћају нарочиту пажњу, везано за горе поменуте ставке И и ИИ, на постојање делотворних правних средстава у случајевима прихватљивих тужби везано за претерану дужину судских поступака;

Инструира Генералног секретара Савета Европе да осигура да се ставе на располагање неопходна средства за прописну помоћ земљама чланицама које затраже помоћ у примени ове препоруке.

Додатак Препоруци Рец(2004)6
Увод
1.
Министарска Конференција одржана у Риму 3. и 4. новембра 2000. за обележавање 50-те годишњице Европске конвенције о људским правима (у даљем тексту: "Конвенција") нагласила је да су земље стране првенствено одговорне за то да се осигура да се поштују права и слободе наведени у Конвенцији, и да оне морају пружити правне инструменте потребне да се спречи кршење и, где је неопходно, да се да обештећење. За ово је нарочито неопходно обезбеђивање делотворних домаћих правних средстава за сва кршења Конвенције, у складу са њеним Чланом 13. Прецедентно право Европског суда за људска права (у даљем тексту: "Суд") је разјаснило опсег ове обавезе свх земаља страна Конвенције указивањем нарочито да:

-
Члан 13 гарантује постојање правног средства у домаћем закону којим би се осигурала права и слободе наведени у Конвенцији.

-
овај члан тражи да постоји правно средство које ће се бавити предметом сваке "прихватљиве тужбе" према Конвенциј, и које ће обезбедити одговарајуће обештећење. Опсег ове обавезе варира у зависности од природе тужбе. Међутим, потребно правно средство мора бити "делотворно" у праву као и у пракси;

-
ово нарочито захтева да оно може да спречи извршење мера које су супротне Конвенцији и чији су ефекти потенцијално непоправљиви;

-
"органи" поменути у Члану 13 не морају бити судски органи, али ако нису, њихова овлашћења и гаранције које они пружају су релевантни у утврђивању да ли су правна средства које они нуде заиста делотворна;

-
"делотворност" неког "правног средства" у оквиру значења Члана 13 не зависи од сигурности повољног исхода за подносиоца представке; али имплицира одређени минимални захтев брзине.

2.
У скорој прошлости је нарочито наглашен значај постојања таквих правних средстава везано за неприхватљиво дуге поступке, јер је овај проблем у пореклу великог броја представки пред Судом, иако није једини проблем.

3.
Суд се суочава са све већим бројем представки. Ова ситуација угрожава дугорочну делотворност система и стога позива на снажну реакцију страна уговорница. Баш у овом контексту постојање делотворних домаћих правних средстава постаје нарочито важно. Побољшавање постојећих домаћих правних средстава ће највероватније имати квантитативне и квалитативне ефекте на радни обим Суда;

-
с једне стране, количина представки које треба испитати мора да се смањи: мање подносиоца представки би се осећало примораним да изнесе предмет пред Суд ако је испитивање њихових тужби пред домаћим органима било довољно темељно;

-
с друге стране, испитивање представки од стране Суда ће бити олакшано ако су испитивање меритума предмета обавили пре тога домаћи органи, захваљујући побољшању домаћих правних средстава.

4.
Ова препорука стога подстиче земље чланице да испитају своје респективне правне системе у светлу прецедентног права Суда и да предузму, ако је потребно, неопходне и одговарајуће мере да обезбеде, кроз законодавство или прецендентно право, делотворна правна средства сходно Члану 13. Ово испитивање се може вршити редовно или после пресуде Суда.

5.
Владе земаља чланица би могле, иницијално, тражити да експерти ураде студију о делотворности домаћих правних средстава, са циљем предлагања побољшања. Националне институције за промовисање и заштиту људских права, као и невладине организације, могле би такође да корисно учествују у овом раду. Постојање и делотворност домаћих правних средстава би требало да се стално преиспитују, а нарочито би требало да се испитују кад предлог закона угрожава права и слободе Конвенције. Постоји очигледна веза између ове препоруке и препоруке о провери усаглашености предлога закона, постојећих закона и управне праксе са стандардима наведеним у Конвенцији.

6.
У оквиру горњег, следеће ставке би се могле узети у обзир.

Конвенција као интегрални део домаћег правног поретка
7.
Примарни захтев за постојањем делотворног правног средства је да се права Конвенције обезбеде унутар националног правног система. У том контексту је добродошло то што је Конвенција сада постала интегрални део домаћих правних поредака свих земаља страна. Овај развој је побољшао расположивост делотворних правних средстава. Он је даље потпомогнут чињеницом да судови и извршни органи све више поштују прецедентно право Суда у примени домаћег закона, и свесни су своје обавезе да поштују пресуде Суда у случајевима који се директно тичу њихове државе (види Члан 46 Конвенције). Ова тенденција је појачана побољшањем, у складу са препоруком Рец(2000)2, могућности да надлежни домаћи органи преиспитају или поново отворе одређене судске поступке који су основа кршења које је установио Суд.

8.
Побољшање домаћих правних средстава такође захтева да се предузме додатно деловање, тако да кад се примењује национални закон домаћи органи могу узети у обзир захтеве Конвенције, а нарочито оне који резултирају из пресуда Суда везано за њихову државу. Ово нарочито значи побољшање објављивања и дистрибуције прецедентног права Суда (где је неопходно превођењем на национални језик (језике) дате државе) и усавршавање, везано за ове захтеве, судија и других државних званичника. Тако је ова препорука блиско повезана са друге две препоруке које је усвојио Комитет министара у овим областима.

Специфична правна средства и генерално правно средство
9.
Већина домаћих правних средстава за кршење Конвенције је установљена са циљаним опсегом представки. Искуство показује да, ако се прописно тумаче и примењују, такви системи "специфичних правних средстава" могу бити врло ефикасни и лимитирати број тужби Суду и број случајева који захтевају дуготрајно испитивање.

10.
Неке земље су такође увеле генерално правно средство (на пример пред Уставним судом) које се може користити за тужбе које се не могу решавати специфичним правним средствима која су на располагању. У неким земљама чланицама ово генерално правно средство може се користити и паралелно са, или чак пре него што се исцрпе друга правна средства. Неке земље чланице додају и захтев да би мера која се доводи у питање увелико кршила уставна права и да би одбијање да се решава молба имало озбиљне и непоправљиве последице за подносиоца. Треба истаћи да земље које имају такво генерално правно средство обично имају мање предмета пред Судом.

11.
Кад је то речено, на земљама чланицама је да одлуче који систем је најпогоднији за осигуравање неопходне заштите права Конвенције, узимајући у обзир њихове уставне традиције и нарочите околности.

12.
Који год да је избор, садашње искуство сведочи да још увек постоје недостаци у многим земљама чланицама везано за постојање и/или делотворност домаћих правних средстава, и да сходно томе постоји све већи радни обим Суда.

Правна средства после прве - "пилот" пресуде
13.
Кад се донесе нека пресуда која указује на структуралне или генералне недостатке у националном закону или пракси ("пилот предмет"), а велики број представки Суду везано за исти проблем ("предмети који се понављају") предстоји, или ће се вероватно уложити, тужена држава би требало да осигура да потенцијални подносиоци представки имају, где је то одговарајуће, делотворно правно средство које им омогућава да поднесу представку надлежним националним органима, што се може применити и на текуће подносиоце представки. Такво брзо и ефектно правно средство би им омогућило да добију обештећење на националном нивоу, у складу са принципима супсидијарности система Конвенције.

14.
Увођење таквог домаћег правног средства би такође могло значајно смањити радни обим Суда. Док брзо извршење прве-пилот пресуде остаје од суштинског значаја за решавање структуралног проблема, и тако за спречавање будућих представки по истој ствари, можда постоји категорија људи који су већ погођени овим проблемом пре његовог решавања. Постојање неког правног средства чији је циљ пружање обештећења на националном нивоу за ову категорију људи може омогућити Суду да их позове да искористе могућности тог новог правног средства и, ако је одговарајуће, прогласи њихове представке неприхватљивим.

15.
Неколико опција са овим циљем је могуће, у зависности, између осталог, од природе датог структуралног проблема и од тога да ли је особа погођена овим проблемом поднела представку Суду или не.

16.
Нарочито би, после прве-пилот пресуде у којој је установљен одређени структурални проблем, једна алтернатива могла бити да се усвоји ад хоц приступ, при чему би дата држава проценила подобност увођења одређеног правног средства или проширења постојећег правног средства путем закона или путем судског тумачења.

17.
У оквиру овог испитивања сваког појединачног предмета, земље могу предвидети, ако се ово сматра препоручљивим, могућност поновног отварања поступака сличног оном код првог-пилот предмета који је установио кршење Конвенције, са циљем да се поштеди Суд бављења овим предметима и, где је одговарајуће, да се пружи брже обештећење датим особама. Критеријуми изнети у Препоруци Рец(2000)2 Комитета министара би могли послужити као извор инспирације у том погледу.

18.
Кад се после неког пилот предмета установе одређена правна средства, владе би требало да брзо обавесте Суд, тако да он може да их узме у обзир у свом третману наредних предмета који се понављају.

19.
Међутим, не би било неопходно или одговарајуће да се креирају нова правна средства, или да се постојећим правним средствима да одређени ретроактивни ефекат после сваког предмета у коме је пресуда Суда идентификовала неки структурални проблем. У одређеним околностима може бити пожељно да се предмети оставе испитивању Суда, нарочито да се избегне приморавање подносиоца представке да сноси даљи терет поновног исцрпљивања домаћих правних средстава, која, осим тога, не би постојала до усвајања законских промена.

Правна средства у случају прихватљиве тужбе о неприхватљивој дужини поступака
20.
Питање делотворних правних средстава је нарочито значајно у случајевима који укључују тврдње о неприхватљивој дужини поступака, што је разлог великог броја представки Суду. Тако је Суд нагласио у пресуди Кудла против Пољске од 26. октобра 2000. да је важно осигурати да постоји делотворно правно средство у таквим случајевима, како то захтева Члан 13 Конвенције. После подстицаја којег је дао Суд у овој пресуди, земље чланице су изнеле неколико решења за пружање делотворних правних средстава која омогућавају да се установи кршење и да се пружи адекватно обештећење на овом пољу.

Прихватљива дужина поступака
У свом националном закону многе земље чланице обезбеђују, различитим средствима (максимална дужина, могућност тражења да се поступци убрзају), да поступци буду прихватљиве дужине. У неким земљама чланицама одређена је максимална дужина за сваку фазу кривичног, грађанског и управног поступка. Интеграција Конвенције у домаће правне системе земаља чланица, нарочито захтев суђења са прихватљивим временом, како је наведено у Члану 6, је појачало и употпунило ове захтеве националног закона.

Спречавање застоја, убрзавање поступака
22.
Ако се не поштују временска ограничења – нарочито у кривичним поступцима, или ако се дужина поступака сматра неприхватљивом, национални закон многих земаља чланица обезбеђује да дата особа може да уложи захтев да се убрза процедура. Ако се овај захтев прихвати, то може резултирати у одлуци која одређује временско ограничење унутар којег суд – или тужилац, у зависности од случаја – мора да предузме одређене процедуралне мере, као затварање истраге, или заказивање датума за суђење. У неким земљама чланицама, судови могу одлучити да процедура мора да буде завршена пре одређеног датума. Где постоји генерално правно средство пред Уставним судом, може се уложити жалба, под одређеним околностима, чак и пре исцрпљивања других домаћих правних средстава.

Различите форме обештећења
23.
У већини земаља чланица постоје процедуре које обезбеђују обештећење за неприхватљиве застоје у поступцима, било да су текући или закључени. Форма обештећења која се обично користи, нарочито у предметима који су већ закључени, је финансијска компензација. У одређеним случајевима уколико одговорни органи не донесу пресуду унутар одређеног временског ограничења, сматраће се да је представка одобрена. Где су кривични поступци премашили прихватљиво време, ово може резултирати у блажој пресуди.

Могућа помоћ за установљавање делотворних правних средстава
24.
Препорука инструира Генералног секретара Савета Европе да осигура да се неопходна средства ставе на располагање за прописну помоћ земљама чланицама које затраже помоћ у установљавању делотворних правних средстава које захтева Конвенција. Она би могла узети форму, на пример, преиспитивања постојећих домаћих правних средстава, која врше експерти консултанти, са циљем да се побољша њихова делотворност.

