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I. WPROWADZENIE

Komitet Praw Cztowieka sprawuje kontrole nad wykonywaniem przez
panstwa zobowiazan migdzynarodowych wynikajacych z Migedzynarodowe-
go Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. Kompetencje Komitetu i za-
sady jego funkcjonowania uregulowane sa traktatowo, a mianowicie
w Pakcie i w Protokole Fakultatywnym do Paktu'.

Komitet sktada si¢ z 18 cztonkdw, ktérzy "...sa wybierani i petnia swe
funkcje we wtasnym imieniu" (art. 28, ust. 3 Paktu). Ten sam przepis
stanowi, iz "Komitet sktada si¢ z obywateli Panstw-Stron niniejszego Pa-
ktu, ktérzy powinni by¢ ludzmi o wysokim poziomie moralnym i uznanej
kompetencji w dziedzinie praw cztowieka, przy czym nalezy uwzglednié
celowos¢ udziatu pewnej liczby o0séb o doswiadczeniu prawniczym". Czlon-
kowie Komitetu wybierani sa w tajnym gtosowaniu z listy oséb zgloszonych
przez panstwa-strony Paktu, przy czym kazde panstwo moze przedstawié
dwéch kandydatow. Czlonkowie Komitetu wybierani sa wylacznie sposrod
obywateli panstw-stron. Wybory odbywaja si¢ podczas specjalnej konferencji
panstw-stron, zwolywanej przez Sekretarza Generalnego ONZ. Quorum wy-
nosi dwie trzecie panstw-stron, a w glosowaniu wymagana jest wigkszos$¢
bezwzgledna. Za wybranych uznani zostaja kandydaci, ktdérzy otrzymuja
najwieksza liczbe gtoséw (art. 29 i 30 Paktu).

W toku prac przygotowawczych nad Paktem proponowano, aby cztonko-
wie Komitetu wybierani byli przez MTS lub Zgromadzenie Ogdlne ONZ.
Wybér przez MTS miat akcentowaé quasi-sadowy charakter Komitetu.
Argumentowano rowniez, ze taki mechanizm pozwoli na uniknigcie napigé
politycznych, nieuchronnych przy wyborze cztonkéw Komitetu przez pan-
stwa. Propozycja wyboru przez MTS zostata odrzucona, gdyz przewazyt
Poglad, ze Komitet wyposazony jest wytacznie w uprawnienia do ustala-
na faktow i kompetencje koncyliacyjne. Propozycje wyboru przez
zgromadzenie Ogdlne odrzucono z uwagi na zdecydowana nieche¢é do ja-
kiejkolwiek formy podporzadkowania Komitetu organom ONZ.

W sktad Komitetu nie moze wchodzi¢ wigcej niz jeden obywatel danego
panstwa. W wyborach "uwzgledniona bedzie zasada sprawiedliwego roz-

' Polska ratyfikowata Pakt 3 III 1977 r. (Dz.U. 1977, Nr 38, poz. 167), a Protokét Fakultatywny
XI 1991 r. (Dz.U. 1991, Nr 23, poz. 80).
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dziatu geograficznego miejsc i reprezentacji réznych form cywilizacji i pod-
stawowych systeméw prawnych" (art. 31 Paktu).

Pakt nie przewiduje, ze czlonkiem Komitetu moze by¢ wylacznie oby-
watel tego panstwa, ktore uznato kompetencje Komitetu do rozpatrywania
skarg panstw o naruszenie praw czlowieka przez inne panstwo-strong
(art. 41 Paktu) i kompetencje do rozpatrywania skarg indywidualnych
(Protok6t Fakultatywny). W konsekwencji w obu procedurach kontrolnych
moze braé¢ udziat - jako cztonek Komitetu - obywatel panstwa, ktére tych
procedur nie zaakceptowato.

Kazdy cztonek Komitetu sktada uroczyste przyrzeczenie, iz bedzie wy-
konywaé swe funkcje bezstronnie i sumiennie. Postanowienie to inspiro-
wane jest artykulem 20 Statutu MTS i bylo przedmiotem kontrowersji
w toku prac przygotowawczych. Powtdérzono tutaj argument, ze powyzsze
sformutowanie oznacza implicite uznanie Komitetu za organ sadowy lub
przynajmniej quasi-sadowy. Ostatecznie uznano jednak, ze gwarancji bez-
stronnos$ci nigdy nie jest zbyt wiele.

Art. 39 ust. 2 Paktu przewiduje, ze Komitet sam opracuje swoj regula-
min, ktdéry zawieraé¢ bedzie "...mig¢dzy innymi nastgpujace postanowienia:
a) 12 cztonkdéw stanowi quorum, b) decyzje Komitetu podejmowane beda
wigkszo$cia gltoséw obecnych cztonkéw". Pakt pozostawit wiec Komitetowi
niemal petna swobode¢ w uksztattowaniu tresci swego regulaminu. Z per-
spektywy kilkunastu lat wida¢ wyraznie, iz Komitet wykorzystat ja do
umocnienia i rozszerzenia swych kompetencji.

Komitet akcentowatl swa niezaleznos$é juz w toku opracowywania Regu-
laminu. W celu przyspieszenia prac redakcyjnych Sekretarz Generalny
ONZ przedtozyt w 1977 r. wstepny projekt takiego dokumentu. Komitet
przyjat te propozycje, niemniej wykazal wiele wtasnej inicjatywy w ksztat-
towaniu jego ostatecznej tre$ci. Dyskusje byty burzliwe, a spory w kwe-
stiach szczegdétowych miatly swe zrédto w braku porozumienia co do
niektérych probleméw ogdlnych.

Przedmiotem kontrowersji byt przede wszystkim stopien i zakres po-
wiazania Komitetu z ONZ. Proponowano wyrazne wtaczenie Komitetu do
systemu organéw ONZ. Licznych zwolennikéw miat réwniez poglad, ze
Komitet powinien dziata¢ pod auspicjami ONZ, a Sekretarz Generalny
mianowatby jego przewodniczacego. Propozycje te miaty u podstaw artykut
36 Paktu, ktéry przewiduje, ze Sekretarz Generalny zapewni niezbedny
personel i Srodki materialne konieczne do efektywnego wykonywania fun-
kcji Komitetu. Tendencje do organizacyjnego i funkcjonalnego powiazania
Komitetu z ONZ, w zakresie szerszym od ustanowionego w Pakcie, spotka-
ty sie ze zdecydowanym sprzeciwem wickszosci jego cztonkdéw. Znalazto to
wyraz w usunigciu z projektu regulaminu wszelkich postanowien, ktére
ograniczaty niezalezno$¢ Komitetu.

Precyzujac w Regulaminie funkcje Komitetu nie mozna byto oczywiscie
wykraczaé poza ramy wyznaczone przez Pakt i Protokét Fakultatywny.
Zwolennicy wyposazenia Komitetu w uprawnienia quasi-sadowe optowali
za przyjeciem pewnych rozwiazan organizacyjnych, jakie =zastosowano
w przypadku MTS. Ostatecznie jednak przewazyt poglad, ze Komitet, wy-
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posazony wytacznie w kompetencje koncyliacyjne i uprawnienia do ustala-
nia faktéw, nie powinien by¢ kreowany na wzér organu sadowego. W pra-
ktyce Komitet dziatat podobnie, jak organ sadowy, a z czasem usankcjonowat
te praktyke, wprowadzajac do Regulaminu stosowne modyfikacje.

Komitet uchwalit Regulamin w 1977 r., opatrujac go tytutem Prowizo-
ryczne reguty procedury’. Tre$é tego dokumentu moze byé zmieniona lub
uzupetniona uchwata Komitetu, wobec ktdérej nie jest wymagana zgoda
panstw-stron Paktu. Regulamin formutuje zasady funkcjonowania Komite-
tu i jego wewnegtrznych struktur organizacyjnych. Ponadto rozwija on
i precyzuje liczne postanowienia Paktu i Protokolu Fakultatywnego, ktdre
dotycza uprawnien i obowiazkéw panstw (w zwiazku z systemem Sprawoz-
dan), a takze osob fizycznych (w zwiazku z procedura skarg indywidual-
nych). Ogdlne, a nierzadko ogdlnikowe postanowienia obu traktatéw
pozostawity Komitetowi spory margines swobody w zakresie ksztattowania
tresci Regulaminu.

W doktrynie wyraza si¢ poglad, ze Pakt i Protokét Fakultatywny maja
charakter lex superior wzgledem Regulaminu. Zastosowanie tej oczywistej
- jakby si¢ wydawalo - koncepcji napotyka jednak nieoczekiwana prze-
szkode. Otéz niektére przepisy obu traktatdw sa niejednoznacznie sformu-
towane, brak tez niekiedy spodjnosci. Te luki w konstrukcji prawnej
uzupetnit Regulamin, ktdry okazal si¢ w praktyce skutecznym instrumen-
tem przy rozstrzyganiu wielu kwestii szczegdtowych.

W pierwszych latach funkcjonowania Komitet wprowadzit do Regulami-
nu drobne poprawki i uzupetnienia. Natomiast nowelizacje dokonane
w koncu lat osiemdziesiatych, a zwlaszcza na poczatku dziewieédziesia-
tych, mozna bez wahania okres$li¢ mianem rewolucyjnych. Rozszerzyty one
kompetencje kontrolne Komitetu odnos$nie do sprawozdan przedktadanych
przez panstwa i w zwiazku z rozpatrywaniem skarg indywidualnych.

II. SPRAWOZDANIA PANSTW

Panstwa-Strony Paktu zobowiazane sa do przedktadania sprawozdan
"na temat $rodkéw przedsiewzigtych przez nie w celu realizacji praw uzna-
nych w niniejszym Pakcie oraz z postegpu dokonanego w dziedzinie korzy-
stania z tych praw" (art. 40, ust. 1 Paktu). Sprawozdania "powinny
wskazywaé czynniki i trudno$ci - o ile takie istnieja - wptywajace na
realizacje Paktu" (art. 40, ust. 2 Paktu; art. 66 Regulaminu). Pierwszy
Projekt Paktu przygotowany przez Komisje Praw Cztowieka ONZ przewi-
dywat, ze w sprawozdaniu wskazuje si¢ "...§rodki podjete przez panstwa
dla zagwarantowania praw uznanych w Pakcie". Taka redakcja sugerowa-
taby obowiazek bezzwlocznego zagwarantowania wszystkich praw, z wyjat-
kiem tych, ktéore sformutowane sa w sposdb przesadzajacy ich progresywna

> Tymczasowy Regulamin Komitetu przyjety podczas pierwszej (22 - 31 III 1977 r.) i drugiej sesji
(11 - 16 VIII 1977 r.) tacznie z poprawkami i uzupetnieniami. Tekst wjezyku polskim w: A. Michalska, Komitet
Praw  Cztowieka: kompetencje, funkcjonowanie, orzecznictwo, Warszawa 1994, Helsinniska Fundacja Praw Czto-
wieka, s. 207 - 229.
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realizacje. Zaréwno zwolennicy, jak i przeciwnicy takiego wtasnie sformuto-
wania obowiazkéw panstw powotywali sic na brzmienie art. 2, ust. 1
Paktu. Przepis ten stanowi, ze "Panstwa-Strony zobowiazuja si¢ podjaé [..]
odpowiednie kroki majace na celu przyjecie tego rodzaju $rodkdéw ustawo-
dawczych lub innych, jakie sa konieczne w celu realizacji praw uznanych
w niniejszym Pakcie...". Niektdorzy cztonkowie Komisji Praw Czlowieka
wyrazali poglad, ze przepis ten wymaga dostosowania prawa wewngtrzne-
go do postanowien Paktu w chwili jego ratyfikacji, czyli - praktycznie
biorac - przed przyjeciem przez panstwo zobowiazan migdzynarodowych.
Protagonisci przyjetej ostatecznie redakcji art. 40 ust. 1 Paktu prezentowa-
li poglady bardziej pragmatyczne uwazajac, ze konieczne jest pewne uela-
stycznienie zobowiazan panstw.

Przyjeta ostatecznie konstrukcja art. 40, ust. 1 Paktu oznacza, ze jego
autorzy zgodzili sie, przynajmniej implicite, na progresywna realizacje
praw i wolno$ci i to niezaleznie od doktrynalnej interpretacji cytowanego
wyzej art. 2. Bogactwo uregulowan Paktu wymaga kompleksowego prze-
gladu ustawodawstwa krajowego, a takze podjecia nowych inicjatyw pra-
wodawczych. Wymdg bezzwlocznego dokonania tych wszystkich czynnosci
bylby nieracjonalny i wptywatby na ograniczenie liczby panstw "gotowych"
do stania si¢ strona Paktu, tym bardziej, ze przepisy ogdlne Paktu przewi-
duja, ze zmiany ustawodawstwa krajowego moga by¢é dokonane po ratyfi-
kacji. Otéz art. 2, ust. 2 stanowi, ze "Panstwo-Strona podejmie [..] zgodnie
z wtasnym trybem konstytucyjnym i postanowieniami niniejszego Paktu,
odpowiednie kroki majace na celu przyjecie tego rodzaju $rodkéw ustawo-
dawczych lub innych, jakie okaza si¢ konieczne w celu realizacji praw
uznanych w niniejszym Pakcie, jezeli nie jest to juz przewidziane w obo-
wiazujacych przepisach prawnych...".

Cytowane przepisy nie moga by¢ interpretowane jako upowaznienie
panstwa do nieograniczonej w czasie zwloki w dostosowaniu prawa krajo-
wego do wymogow Paktu. Obowiazek nadestania pierwszego sprawozdania
w ciagu roku od dnia wejscia w zycie Paktu (art. 40, ust. 1, lit. b) okresla
czas, w jakim powinny by¢ podjete podstawowe dziatania prawodawcze.
Przy okazji kolejnych sprawozdan Komitet ma wigc sposobnos$¢ $ledzenia
procesu i tempa realizacji Paktu przez poszczegdlne panstwa.

Panstwo-Strona zobowiazane jest do przedtozenia sprawozdania w cia-
gu roku od dnia wejscia w zycie Paktu, a nastepnie na kazde wezwanie
Komitetu (art. 40, ust. 1 Paktu). Komitet ustalit pigcioletnie okresy spra-
wozdawcze. Gdy Komitet uzna, ze sprawozdanie nie zawiera wystarczaja-
cych informacji, moze zwréci¢ sig do panstwa o przedtozenie sprawozdania
uzupeitniajacego (art. 70 Regulaminu). Przepis ten wyraznie wykracza poza
zobowiazania wynikajace z Paktu, ktéry nie upowaznia Komitetu do zada-
nia dodatkowych informacji. Niektérzy cztonkowie Komitetu uwazali, ze
przepis ten jest sprzeczny z Paktem, argumentujac, ze panstwa zaakcepto-
waty procedure sprawozdan, a nie procedure Sledcza - a zatem, raz ztozy-
wszy sprawozdanie, nie maja obowiazku szerszej wspotpracy z Komitetem
w tej dziedzinie. Postanowienie to uchwalone zostato - jako jedno z nieli-
cznych - w drodze glosowania, a nie przez consensus. Komitet stanat
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zdecydowanie na stanowisku, ze ma niczym nie ograniczone kompetencje
do zadania sprawozdan uzupetniajacych, cho¢ dyskusje co do legalnosci
takiej decyzji toczyty sic w tonie Komitetu jeszcze po przyjeciu cytowanego
postanowienia.

Kompetencje Komitetu do zadania dodatkowych informacji wydaja si¢
oczywiste, gdy sprawozdanie panstwa nie odpowiada wymogom ustalonym
w art. 40, ust. 1 Paktu. Komitet nie ma bowiem wowczas mozliwo$ci oceny
stopnia realizacji poszczegdlnych praw, nie moze rowniez podjaé¢ dialogu
z przedstawicielem panstwa. Ale Komitet czuje si¢ kompetentny do zada-
nia sprawozdania uzupelniajacego réwniez wodwczas, gdy sprawozdanie
"zasadnicze" odpowiada zaréwno przepisom Paktu, jak i wymogom meryto-
rycznym i formalnym ustanowionym przez sam Komitet. Moze zatem ro-
dzi¢ sie pytanie, czy Komitet - zwracajac si¢ o przedtozenie sprawozdania
uzupeltniajacego - korzysta z innych zrédet informacji poza tymi, ktére
dostarcza zainteresowane panstwo. Formalnie Komitet takich uprawnien
nie ma, nie ulega jednak watpliwosci, ze organ ten, jak i poszczegdlni jego
cztonkowie, otrzymuja z réznych zrédel informacje o przestrzeganiu praw
cztowieka w poszczegdlnych panstwach.

Komitet dazy do uzyskania od panstwa mozliwie wyczerpujacych infor-
macji. I tutaj pojawia si¢ problem roli panstwa jako gwaranta praw czto-
wieka, a jednoczed$nie gtéwnego zagrozenia dla tych praw. To wtadze
panstwa decyduja o tresSci sktadanego sprawozdania, a Komitet nie dyspo-
nuje Srodkami do jego weryfikacji. W procedurze kontrolnej nie uczestnicza
organizacje pozarzadowe, cho¢ maja one normatywnie zagwarantowany
udziat w niektérych innych mechanizmach kontroli migdzynarodowej nad
wykonywaniem praw czlowieka. Ale zamknigcie drzwi przed organizacjami
Pozarzadowymi jest zabiegiem sztucznym, nic bowiem nie stoi na przeszko-
dzie, by poszczegdlni cztonkowie Komitetu korzystali z nadsytanych przez
nie informacji. Z pytan zadawanych przez cztonkéw Komitetu w toku
dyskusji nad sprawozdaniami wyraznie wynika, ze dysponuja oni dodatko-
wymi zZrédtami informacji.

Komitet podejmujac decyzje o pigcioletnich okresach sprawozdawczych
uznat jednocze$nie, ze nie ogranicza to jego kompetencji do zwracania sig
do panstw o przedktadanie sprawozdan ilekro¢ "uzna to za wtasciwe"
(art. 40, ust. 1 Paktu). Komitet domagat si¢ ztozenia sprawozdan ad hoc
w szczegdlnych sytuacjach, a mianowicie gdy w panstwie wprowadzono
stan wyjatkowy, gdy miaty miejsce zamieszki zbrojne, w sytuacji zmiany
ustroju itp.

Pakt nie przyznaje Komitetowi zadnych szczegdlnych uprawnien w za-
kresie egzekwowania obowiazku sktadania sprawozdan. Niezaleznie od wy-
sytania stosownych upomnienn, Komitet publikuje co roku liste panstw,
ktore nie dopetnity tego obowiazku.

Juz w toku prac przygotowawczych nad Paktem proponowano wyposa-
zy¢ Komitet w traktatowa kompetencje do okreslania formy i tredci spra-
wozdan panstw. Pakt jednak milczy w tej kwestii i réwniez w Regulaminie
brak jest stosownych postanowien. Przewiduje on natomiast, ze Komitet
moze poinformowaé panstwa o swych zyczeniach w tym zakresie (art. 66).
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Komitet juz podczas swej pierwszej sesji uchwalit Ogdlne dyrektywy doty-
czqce tresci i formy sprawozdan przedktadanych przez paristwa na podsta-
wie art. 40 Paktu, kilkakrotnie pdzniej modyfikowane.

Po kilku latach doswiadczen Komitet uznat, ze sprawozdania powinny
sktada¢ si¢ z dwdch czesci. W pierwszej przedstawia sie te zasady systemu
prawa, ktore pozostaja w $cistym zwiazku z zagwarantowaniem praw czlo-
wieka; w czgs$ci drugiej powinny by¢ zawarte szczegdtowe informacje o me-
todach i zakresie zagwarantowania poszczegdlnych praw. Tre$¢ sprawozdan
okresowych zostata precyzyjnie wyznaczona poprzez enumeratywne wymie-
nienie elementéw, jakie powinny one uwzgledniaé.

W 1992 r. uchwalone zostaty niezwykle istotne nowelizacje do wspo-
mnianych wyzej Dyrektyw. Po pierwsze - Komitet postanowit, ze w cze$ci
ogldlnej sprawozdania panstwo powinno zamiesci¢ informacje o zakresie
realizacji innych traktatéw o prawach cztowieka przyjetych w systemie
ONZ. Chodzi tutaj o traktaty szczegdtowe, ktdre merytorycznie rozwijaja
i precyzuja postanowienia Paktu. Formalnie Komitet nie posiada kompe-
tencji do kontrolowania realizacji tych traktatéw, mozna jednak wyrazié
nadzieje, ze bedzie to pierwszy krok na drodze synchronizacji réznych
mechanizméw kontroli migdzynarodowej. Po drugie - Komitet wymaga, by
panstwa informowaty w swych sprawozdaniach o krokach podjetych w celu
wykonania jego "pogladéw" o naruszeniach praw cztowieka (por. nizej).
Jest to znaczace umocnienie i rozszerzenie uprawnien Komitetu w procesie
rozpatrywania skarg indywidualnych®.

Komitet, poczynajac od 1979 r., dyskutowat nad procedura rozpatrywa-
nia sprawozdan pod katem widzenia przystugujacych mu uprawnien.
Art. 40, ust. 1 Paktu stanowi, ze "Komitet bada sprawozdania przedktada-
ne przed Panstwa-Strony niniejszego Paktu. Przekazuje on Panstwom-
Stronom swoje sprawozdania wraz z takimi uwagami natury ogdlnej, jakie
uzna za wtasciwe. Komitet moze rowniez przekazaé te uwagi, wraz z ko-
piami sprawozdan, jakie otrzymat od Panstw-Stron niniejszego Paktu, Ra-
dzie Gospodarczej". Jest to jeden z najbardziej wieloznacznych przepisow
Paktu i w konsekwencji dyskusje wokét jego interpretacji toczyty sie lata-
mi. Nasuwaty si¢ tutaj dwa pytania o kapitalnym znaczeniu dla ustalenia
kompetencji Komitetu. Po pierwsze - czy sprawozdanie, o ktérym mowa
w art. 40, ust. 4 Paktu, jest rO6wnoznaczne z rocznym sprawozdaniem,
ktére Komitet przedktada Zgromadzeniu Ogdlnemu na podstawie art. 45
Paktu? Po drugie - czy w przypadku negatywnej odpowiedzi na pierwsze
pytanie, sprawozdanie Komitetu adresowane jest do imiennie wskazanego
panstwa (w zwiazku z przedtozonym przez nie sprawozdaniem), czy tez ma
charakter ogdlny i jest rezultatem analizy pewnego pakietu sprawozdan?

Watpliwosci te miat rozstrzygnaé Regulamin, ktéry stanowi, ze "Jesli
w wyniku badania sprawozdan i informacji przedtozonych przez Panstwo-
Strone Komitet ustali, ze to Panstwo-Strona nie wypeinia pewnych zobo-
wiazan, ktére nan spoczywaja na podstawie Paktu, moze skierowaé do

* Report of the Human Rights Committee, General Assembly, Official Records, Forty-Fifth Session, Sup-
plement N° 40, A/45/40, vol. 1, para 12.
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zainteresowanego panstwa wszelkie uwagi ogdlne, jakie uzna za stosowne,
zgodnie z art. 40, ust. 4 Paktu" (art. 70, ust. 3 Regulaminu). W zwiazku
z kontrowersjami w tonie Komitetu co do charakteru sprawozdan i ich
adresatéw, cytowany przepis Regulaminu przez wiele lat pozostawat mar-
twa litera. W swych sprawozdaniach Komitet nie zajmowat stanowiska
w kwestii realizacji przez panstwa zobowiazan wynikajacych z Paktu. Nie
stwierdzat réwniez faktow naruszania praw cztowieka. Sprawozdania Ko-
mitetu nie zawieraty zadnych elementdw ocennych i ograniczaty si¢ do
streszczenia przebiegu dyskusji z przedstawicielem panstwa.

Istotny przetom w omawianej tu procedurze kontrolnej nastapit w kon-
cu 1993 r., kiedy to Komitet znowelizowat art. 70 Regulaminu®.

Powotany przepis przewiduje, ze Komitet, po otrzymaniu sprawozda-
nia, upewnia sig, czy zawiera ono wszystkie informacje wymagane zgodnie
z artykutem 60 Regulaminu. Komitet przyznat tez sobie kompetencje do
zwrdocenia si¢ do panstwa o przedtozenie dodatkowych informacji, jesli
uzna, ze sprawozdanie jest niewystarczajace. Oznacza to, ze Komitet be-
dzie aktywny w procesie kontroli i nie zadowoli si¢ kilkustronicowymi,
zdawkowymi sprawozdaniami.

Przetomowe znaczenie ma ust. 3 znowelizowanego artykutu, ktéry sta-
nowi, ze "W wyniku rozpatrzenia sprawozdan i informacji przedtozonych
Przez Panstwo-Strong Komitet moze, zgodnie z art. 40, ust. 4 Paktu,
formutowaé uwagi, jakie uzna za stosowne".

Z art. 40 Paktu trudno wyinterpretowaé¢ kompetencje Komitetu do
kierowania jakichkolwiek uwag czy zalecen pod adresem imiennie wskaza-
nego panstwa. Niemniej Komitet skwapliwie korzysta z nowego uprawnienia
ustanowionego w Regulaminie. Sprawozdanie w odniesieniu do kazdego
panstwa analizowane jest i oceniane wedtug nastepujacego schematu:
1) wstep, 2) trudnosdci w wykonywaniu Paktu, 3) podstawowe problemy,
4) sugestie i zalecenia. W trzech pierwszych punktach znajdujemy ogdlne
streszczenie sprawozdania panstwa i podsumowanie dyskusji z jego przed-
stawicielem. Natomiast w punkcie 4 Komitet adresuje do panstwa jedno-
znacznie sformutowane zalecenia. Dotycza one zaréwno probleméw ogdlnych
(np. miejsca Paktu w systemie prawa krajowego, bezpo$redniego stosowa-
nia norm Paktu, zakresu ograniczen praw i wolnosci), jak i zagadnien
szczegdtowych. Komitet komentuje sposéb wykonywania poszczegdlnych
Praw, a zwiazane z tym zalecenia sa czesto bardzo drobiazgowe i wnikliwe.
W praktyce dokument bedacy podsumowaniem procesu kontroli zainicjo-
wanego sprawozdaniem panstwa liczy od kilku do kilkunastu stron. Komi-
tet formutuje w nim réwniez sugestie, ktdére nie pozostaja w bezpos$rednim
zwiazku z realizacja Paktu, np. celowo$é skorzystania z pomocy prawnej
i finansowej odpowiednich agend ONZ, potrzeba stosownego szkolenia sg-
dziéw, prokuratoréw i adwokatdw czy konieczno$é szerokiej popularyzacji
Paktu i ustanowionego w nim mechanizmu kontroli. Zalecenia i sugestie
Komitetu publikowane sa jako oficjalne dokumenty ONZ.

Report of the Human Rights Committee, General Assembly, Olfficial Records, Forty-Ninth Session,
Supplement N° 40, A/49/40, vol. 11, para 36.
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III. SKARGI INDYWIDUALNE

System kontroli miedzynarodowej inicjowany skarga indywidualna ure-
gulowany jest w Protokole Fakultatywnym do Paktu. Ma on charakter
fakultatywny, to znaczy, ze panstwa ratyfikujace Pakt nie maja obowiazku
poddania realizacji wynikajacych zen zobowiazan mig¢dzynarodowej kontro-
li ustanowionej w Protokole. Uregulowanie skarg indywidualnych w odreb-
nym traktacie bylo oczywiscie konsekwencja niecheci panstw do kontroli
migdzynarodowej, a skargi indywidualne nalezaty do najbardziej newralgi-
cznych problemow’.

Procedura rozpatrywania skarg sktada si¢ z dwoch etapow: W pier-
wszym Komitet ustala, czy skarga spetnia warunki dopuszczalnosci i po-
dejmuje stosowna decyzjg. Przestanki dopuszczalno$ci skargi okre$lone sa
w Protokole Fakultatywnym i Regulaminie. Reguty proceduralne ustalono
czeSciowo w Regulaminie, a po czeSci wypracowane zostaty w toku wielo-
letniej dziatalno$ci Komitetu. Decyzje Komitetu w kwestii dopuszczalno$ci
skargi sktadaja si¢ dzisiaj na bogate case law, ktdére uzupetnia postanowie-
nia Protokotu Fakultatywnego i interpretuje je. Orzecznictwo Komitetu
w kwestii dopuszczalno$ci jest na ogdt stabilne i spdjne, a organ ten czegsto
powotuje sie¢ na poprzednie decyzje w celu uzasadnienia swego stanowiska
w konkretnej sprawie.

Decyzja o dopuszczalno$ci skargi konczy pierwszy etap postgpowania
kontrolnego. Etap drugi - rozstrzygni¢é¢ merytorycznych - rozpoczyna sig
w momencie zawiadomienia zainteresowanego panstwa o podjetej decyzji.
Komitet $cidle przestrzega zasady audiatur et altera, pars, mimo ze nie jest
ona ustanowiona ani w Protokole, ani w Regulaminie. Totez w pierwszych
latach zasada ta byta niejednokrotnie kwestionowana przez panstwa, ktdre
argumentowaty, ze Komitet nie jest bezpo$rednio upowazniony do utrzymy-
wania statych kontaktow z autorem skargi. Komitet zdecydowanie stanal na
stanowisku, ze autor skargi jest nie tylko uprawniony do komentowania
wyjasnien przedtozonych przez panstwo, ale ze kontakt z autorem skargi
jest warunkiem skuteczno$ci procedury kontrolnej.

Zaréwno na etapie badania dopuszczalnosci, jak i na etapie merytory-
cznej analizy skargi, Komitet moze zwrocie si¢ do panstwa o zastosowanie
Srodkow tymczasowych, ktdore pozwola na uniknigcie nieodwracalnych
skutkéow dla ofiar zarzucanych naruszen praw cztowieka. Komitet nie miat
umocowania normatywnego ani w Pakcie, ani w Protokole Fakultatywnym
do zamieszczenia w swym Regulaminie postanowien o $§rodkach tymczaso-
wych. Autorytet Komitetu sprawiat jednak, ze panstwa z reguty wykony-
waty zalecenia.

Etap merytorycznego rozpatrywania skargi konczy si¢ sformutowaniem
przez Komitet "pogladu" (view, constatation) w kwestii naruszen postano-
wien Paktu. W toku prac przygotowawczych nad projektem Protokotu
Fakultatywnego proponowano przyzna¢ Komitetowi kompetencje do formu-

> Wedtug danych na 31 lipca 1995 r. Pakt ratyfikowato 130 panstw, a Protokét Fakultatywny - 84 pan-
stwa.
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towania zalecen pod adresem panstw w sytuacji stwierdzonych naruszen
praw cztowieka. W Trzecim Komitecie Zgromadzenia Ogdlnego przewazyt
jednak poglad, ze Komitet ma by¢ organem promocji, a nie ochrony praw
cztowieka.

Protokdét Fakultatywny stanowi, ze "Komitet przekaze swoje poglady
zainteresowanemu Panstwu-Stronie i autorowi skargi" (art. 5, ust. 4).
Tworcy tego dokumentu nie dodali nawet w cytowanym przepisie, iz jest to
poglad w kwestii, czy miato miejsce naruszenie przez panstwo postanowien
Paktu.

Protokét Fakultatywny nie wspomina o mozliwo$ci przedktadania opi-
nii indywidualnych przez poszczegdlnych cztonkéw Komitetu. W toku opra-
cowywania Regulaminu uznano, ze nie ma przeszkdéd, by kazdy czlonek
Komitetu, w przypadku podejmowania uchwaty wigkszoscia glosdow, mogt
przedstawi¢ swodj odrebny punkt widzenia. Kontrowersje dotyczyty nato-
miast ujawniania tych opinii. Z jednej strony argumentowano, ze dotacze-
nie opinii indywidualnej do pogladu Komitetu ostabi sit¢ oddziatywania
tego ostatniego; z drugiej jednak strony uzasadniano, ze opinia indywidu-
alna stwarza okazje do przedstawienia odmiennej interpretacji Paktu.
Ostatecznie w Regulaminie Komitetu zamieszczono przepis, ktory stanowi,
ze "Kazdy cztonek Komitetu moze domagaé si¢, aby streszczenie jego opinii
indywidualnej byto dotaczone do pogladu Komitetu i przekazane autorowi
skargi oraz zainteresowanemu panstwu". Opinie indywidualne formutowa-
ne byty do$é czesto, przy czym niekiedy przedktadano kilka rézniacych sig
stanowisk.

Dokument okre$lany mianem "poglad Komitetu" jest do$¢ obszerny
i prezentuje si¢ w nim: tre$¢ skargi, czynno$ci stron i Komitetu na etapie
badania dopuszczalno$ci skargi, przebieg postgpowania wyja$niajacego
i zestawienie faktow, ktére Komitet uwaza za udowodnione. W cze$ci kon-
cowej Komitet formutuje swéj poglad w kwestii, czy nastapito naruszenie
praw czlowieka.

W praktyce Komitet nigdy nie ograniczat si¢ do suchej konstatacji, iz
miato miejsce naruszenie postanowien Paktu. Przeciwnie - mimo braku
traktatowego upowaznienia, Komitet uchwalat kazdorazowo stosowne zale-
cenia pod adresem panstwa, ktdore pogwalcito prawa cztowieka. 1 tak,
Komitet zalecat np. zwolnienie z wiezienia ofiary naruszen praw czlowie-
ka, wyptacenie jej odpowiedniego odszkodowania, wynagrodzenie krzywd
i zadoséuczynienie, umozliwienie osobie pokrzywdzonej ponownego udziatu
w zyciu publicznym kraju, postawienie przed sadem funkcjonariuszy odpo-
wiedzialnych za stosowanie tortur, itp. Analiza orzecznictwa prowadzi do
wniosku, ze Komitet najcze¢$ciej domaga si¢ udostepnienia ofiarom naru-
szen praw cztowieka odpowiednich $rodkéw prawnych. Ich wykorzystanie
ma doprowadzi¢ do przywrdcenia naruszonych praw, likwidacji skutkow
naruszen lub uzyskania zado$éuczynienia. Tre$é szczegdtowych zalecen za-
lezy oczywiscie od rodzaju ustalonych naruszen. We wszystkich sprawach
Komitet zobowiazywal panstwa do podjecia dziatan gwarantujacych, ze
analogiczne naruszenia praw cztowicka nie beda si¢ powtarzaé w przy-
sztodci.
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"Poglad Komitetu" wiaze o tyle, o ile panstwo zechce mu si¢ podporzad-
kowaé. W przepisach Protokotu Fakultatywnego brak jest nawet sugestii
zachecajacej panstwa do wykonywania zalecen Komitetu. Protokdt przewi-
duje jedynie przekazanie "pogladu" zainteresowanemu panstwu i autorowi
skargi. Rozszerzenie kompetencji Komitetu byto kilkakrotnie przedmiotem
dyskusji. Z jednej strony argumentowano, ze przepis upowazniajacy Komi-
tet do "rozpatrywania skarg" powinien by¢ interpretowany w sposéb roz-
szerzajacy. Zwolennicy takiego stanowiska powotywali si¢ miedzy innymi
na cel, dla ktérego uchwalono Protokdt, a mianowicie "zapewnienie wyko-
nania postanowien Paktu" (preambuta). Z drugiej strony argumentowano,
ze o rozszerzeniu kompetencji Komitetu moga decydowaé wytacznie Pan-
stwa-Strony Paktu, w trybie przewidzianym dla uchwalania poprawek.
Kontrowersje te przez wiele lat nie zostaly rozstrzygnigte normatywnie,
natomiast zmieniata si¢ praktyka Komitetu. Poczatkowo zalecenia Komite-
tu nie byty integralna cze¢dcia "pogladu", stanowiac odrebny dokument.
W konsekwencji nie byly one publikowane w oficjalnych zbiorach doku-
mentdw ONZ. Poczynajac od 1990 r. zalecenie Komitetu staje si¢ integral-
na cze$cia "pogladu". Jednocze$nie Komitet postanowit, iz kazdorazowo
wyznaczany bedzie termin - nie przekraczajacy 180 dni - w jakim pan-
stwo powinno przedtozyé¢ informacj¢ o krokach podjetych w celu wykonania
zalecenia.

"Poglad Komitetu" spetnia przede wszystkim funkcje perswazyjna. Ani
Pakt, ani Protokétr Fakultatywny nie przyznaja Komitetowi zadnych
uprawnien umozliwiajacych egzekwowanie zalecen. Komitet jednak nie po-
zostal bierny i na przestrzeni lat wypracowatl mechanizm "obserwacji".
Ukoronowaniem wprowadzanych stopniowo zmian sa nowelizacje Regula-
minu.

W 1993 r. Komitet nowelizujac art. 70 Regulaminu zobowiazal pan-
stwa, o czym byta juz mowa, do zamieszczania w sprawozdaniach okre-
sowych informacji o wykonaniu zalecen. W 1994 r. Komitet uchwalit
nowy artykut Regulaminu (art. 95), w ktérym ustanowit specjalny me-
chanizm follow-up’. Zgodnie z tym przepisem Komitet moze mianowaé
specjalnego sprawozdawce, ktérego zadaniem jest ocena $Srodkéw podej-
mowanych przez panstwa w celu wykonania "pogladu". Sprawozdawca
moze nawiazywacé takie kontakty i podejmowaé takie dziatania, jakie
beda niezbedne do wtasciwego wykonania tego uprawnienia. Jest on
zobowiazany do regularnego sktadania Komitetowi sprawozdan ze swo-
jej dziatalnos$ci follow-up. Komitet wtaczy te informacje do swego rocz-
nego sprawozdania.

Do konca ubiegtego roku efekty dziatan specjalnego sprawozdawcy nie
byly znane, a w kazdym razie nie byly opublikowane, niemozliwa jest tu
wiec jakakolwiek ocena. Nie ulega jednak watpliwosci, ze Komitet znacza-

co umocnit swe kompetencje w procesie rozpatrywania skarg indywidual-
nych.

* Report of the Human Rights Committee, General Assembly, Official Records, Forty-Ninth Session,
Supplement N° 40, A/49/40, Annexe VI.
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IV. PROBA OCENY

Projekt Paktu redagowany byt w okresie "zimnej wojny”, gdy w znacz-
nej czeg$ci $§wiata problematyka praw cztowieka stanowita tabu. Ponadto
wiele panstw uznawato, ze prawa cztowiecka naleza do wytacznej kompe-
tencji wewnetrznej i odrzucato wszelkie sugestie o kontroli migedzynarodo-
wej nad ich przestrzeganiem. Na wtaczenie do Paktu przepisow o systemie
sprawozdan wyrazono zgode stosunkowo tatwo, oczekujac zapewne, ze po-
zostanie on jedynie fasada. Komitet Praw Czlowieka wyposazono w upraw-
nienie do obserwacji, czyli monitoringu praw czlowieka. Ograniczenie
Komitetu do roli obserwatora stawialo go, w stosunkach z panstwem,
w bardzo stabej pozycji, totez Komitet od poczatku swej dziatalno$ci dazyt
do umocnienia i rozszerzenia swych kompetencji. Bylo to mozliwe chyba
dlatego, ze Komitet dziatat w cieniu Komisji Praw Cztowieka ONZ, jak
rowniez w cieniu regionalnych systemédw ochrony praw cztowieka. Nie
inicjowal spektakularnych akcji, byt nieobecny na wielkich imprezach mig-
dzynarodowych, toczacych si¢ w S$wietle jupiterow. Sadze nawet, ze byt
nieco lekcewazony przez panstwa, doktryne i gremia miedzynarodowe.

Funkcjonujac w takich warunkach, Komitet przyznat sobie kompetencje
do formutowania zalecen pod adresem imiennie wskazanego panstwa, co
niewatpliwie wykraczalo poza zakres kompetencji przyznanych mu w Pa-
kcie. Nawet najbardziej zyczliwa dla Komitetu interpretacja Paktu nie
pozwala na wskazanie podstawy prawnej do tego typu zalecer. Panstwa-
Strony Paktu nie wyrazaja jednak w tej kwestii sprzeciwéw, ani zadnych
obiekcji, mozna zatem oczekiwaé, ze zalecenia stana si¢ trwatym eclemen-
tem procedury rozpatrywania sprawozdan. W ten sposéb Komitet Praw
Cztowieka staje si¢ stopniowo organem kontroli migdzynarodowej.

System skarg indywidualnych napotykal znacznie wigksza niechegd
panstw, anizeli system sprawozdan. Z tego micedzy innymi powodu posta-
nowienia Protokolu Fakultatywnego sa lakoniczne i ogdlnikowe, a kompe-
tencje Komitetu okreslone enigmatycznie. Autorzy Protokolu, a podzniej
Panstwa-Strony, nie spodziewali si¢ zapewne, ze Komitet wykorzysta te¢
krucha konstrukcje prawna do rozszerzenia swych kompetencji.

W doktrynie ugruntowany jest poglad o szczegdlnej roli gwarancji sado-
wych w skutecznej ochronie praw czlowieka. Z tego wzgledu wiele uwagi
poswigca si¢ orzecznictwu Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, a na
antypodach - Trybunalu Amerykanskiego. Komitet Praw Cztowieka pozostaje
na dalszym planie. Tymczasem tre$¢ "pogladéw" formutowanych przez Komi-
tet niewiele rézni si¢ dzi$ od tresci orzeczen sadowych. W obu tych dokumen-
tach orzeka sig¢ o naruszeniu praw cztowieka (lub o braku takich naruszen)
i o $rodkach, jakie "skazane" panstwo powinno podjaé. Procedura follow-up
stosowana w ostatnich latach przez Komitet ma zagwarantowaé skuteczno$é
"pogladu” adresowanego do panstwa i moze byé z powodzeniem poréwnana
z odpowiednimi mechanizmami w Radzie Europy.

Obecne kompetencje Komitetu, rozszerzane na przestrzeni lat, upowaz-
niaja do zakwalifikowania go do organdéw quasi-sadowych. Tego rodzaju
typologia organéw micdzynarodowych ma jednak znaczenie drugorzedne -
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istotna jest skuteczno$¢ ich orzeczen, ktéra zaréwno w przypadku wyroku

Trybunatu, jak i "pogladu" Komitetu zalezy w pierwszym rzedzie od dobrej
woli panstwa.

EVOLUTION OF COMPETENCES OF HUMAN RIGHTS COMMITTEE

Summary

Pursuant to Art 40(4), following consideration of State's report, the Committee transmits to
the State Parties "its reports, and such general comments as it may consider appropriate”. The
interpretation of this provision has met with great difficulties in the Committee and its practice
has been largely blocked by the differences of opinion in the interpretation of opinion cited above.
In recent years the Committee undertook a number of efforts to adopt a more evaluative approach
towards State reports. Since the mid-eighties it has become a common practice for the Committee
members to submit a quasiconcluding personal statement on the human rights situation in the
State concerned. In 1992 the Committee started a new initiative by appointing Special Rapporte-
urs with the task of adopting comments on every State report. These comments were adopted by
consensus and are formulated in rather general and cautious terms. Nevertheless, the sections on
"principal subjects of concern” as well as the final "suggestions and recommendations” also point
to specific human rights violations and developments. The fact that the Committee prefers to call
these evaluations "comments” rather than "reports” as provided for in Art. 40(4) shows its careful
step approach from "review" to "control".

The individual communications procedure is concluded with "views" on the violation of the
Covenant by the State Party. The Committee does not confine itselfto the mere determination that
the Covenant has been violated but it usually concludes the view with a statement on the resulting
obligations of the State Party. The views adopted by the Committee are not binding under inter-
national law. The Optional Protocol does not provide any measures for supervising their enforce-
ment and State Parties are not obligated to inform the Committee of the measures they have
taken with regard to decided cases. In 1990 the Committee formalized this procedure by issuing a
statement concerning measures to monitor compliance with its views. The Special Rapporteur for
the Follow-Up of Views is appointed each year. This Rapporteur is entrusted to communicate with
States Parties and victims of a violation and to make to the Committee recommendations on any
further action. The guidelines for the preparation of State reports were supplemented with a sec-
tion concerning actions in response to individual communications. The Annual Reports of the
Committee contain information on the replies of States to the Special Rapporteur's requests.



