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PILNA OPINIA W SPRAWIE WPLYWU
AKTOW NORMATYWNYCH
WPROWADZAJACYCH STAN
WYJATKOWY NA MANDAT RZECZNIKA
PRAW OBYWATELSKICH

Polska

W niniejszej Opinii wykorzystano wktad, ktory wniesli: Catherine De
Bruecker — niezalezna ekspertka, byta federalna Rzeczniczka Praw
Obywatelskich Belgii oraz byta wiceprzewodniczgca
Miedzynarodowego Instytutu Ombudsmanéw; dr Alan Greene —
wyktadowca prawa konstytucyjnegoi praw cztowieka w Birmingham
Law School; oraz Peter Tyndall — urzedujgcy Rzecznik Praw
Obywatelskich Republiki Irlandii, byty przewodniczgcy
Miedzynarodowego Instytutu Ombudsmandw.

Opinia zostata sporzgdzona w oparciu o nieoficjalne ttumaczenie
aktéw normatywnych zlecone przez Biuro Instytucji
Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE.
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Pilna Opiniaw sprawie wpfywu aktéownormatywnych wprowadzajgcych stan wyjatkowy na mandat
Rzecznika Praw Obywatelskich Rzeczypospolitej Polskiej

STRESZCZENIE | GLOWNE ZALECENIA

W dniu 3 wrzesnia 2021 r. State Przedstawicielstwo Rzeczypospolitej Polskiej przy
OBWE, zgodnie z pkt 28 Dokumentu Moskiewskiego z 1991 r., poinformowato
ODIHR, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej ogtosit stan wyjgtkowy na
obszarze czesci wojewddztw podlaskiego ilubelskiego ,w zwigzku ze szczegolnym
zagrozeniem dla bezpieczenstwa obywateli i porzgdku publicznego”. Ogtoszenie
stanu wyjgtkowego byto zwigzane z naptywem uchodzcéw na granice miedzy
Polskg a Biatorusig.

Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) Rzeczypospolitej Polskiej zwrécit sie do
ODIHR o wydanie pilnej opinii prawnej zawierajgcej analize aktéw normatywnych
wprowadzajgcych stan wyjagtkowy oraz regulujgcych zwigzane z nim zasady,
stwierdzajgc zarazem, ze chociaz nie kwestionuje konstytucyjnosci stanu
wyjatkowego, to $rodki podjete przez wadze nie sg proporcjonalne do
wystepujgcego zagrozenia.

Na wstepie w niniejszej Pilnej Opinii z zadowoleniem przyjmuje sie fakt, ze RPO
byt w stanie wizytowa¢ miejsca, w ktérych przebywajg osoby ubiegajgce sie o azyl
i ochrone miedzynarodowg, a takze wypetniat mandat Krajowego Mechanizmu
Prewencji.

Niepokdj budzi jednak fakt, Ze nadmiernie szeroki charakter regulacji zwigzanych
ze stanem wyjgtkowym moze potencjalnie kolidowa¢ z mandatem RPO
okreslonym w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i ustawie o Rzeczniku Praw
Obywatelskich, a takze ze standardami miedzynarodowymi. Ponadto
wprowadzone regulacje wydajg sie w nieproporcjonalny sposob ograniczac
mozliwos¢ wjazdu do obszaréw objetych stanem wyjgtkowym przedstawicielom
mediow, jak réwniez organizacjom spoteczenstwa obywatelskiego, ktore chciatyby
informowac o sytuacji lub udzeli¢ pomocy osobom ubiegajgcym sie o azyl, w tym
przedstawicielom prawnym.

Podczas stanu wyjgtkowego oczekuje sie, ze krajowa instytucja praw cziowieka
bedzie dziata¢é — i bedzie w stanie dziata¢ — z zachowaniem podwyzszonej
czujnosci i niezaleznosci oraz w $cistej zgodnosci ze swoim mandatem, co
obejmuje monitorowanie, dokumentowanie i sprawozdawczos¢ w odpowiednim
czasie w celu zaradzenia niecierpigcym 2zwloki kwestiom 2zwigzanym z
naruszeniami praw cziowieka.

Ogodlng zasadg jest, ze na mocy miedzynarodowych przepiséw dotyczgcych praw
cziowieka oraz konstytucyjnego porzadku prawnego, ktory cechuje sie
poszanowaniem podstawowych wartosci, takich jak demokracja, prawa cztowieka
i praworzadnos$¢, uprawnienia nadzwyczajne sg uzasadnione jedynie wtedy, gdy
sg one tymczasowe i konieczne. Ponadto nawet jezeli stan wyjgtkowy jest w petni
zgodny z krajowymi przepisami  konstytucyjnymi, zgodnie z prawem
miedzynarodowym nie zwalnia to panstwa z wymogu zapewnienia, aby sSrodki
natozone tym stanem wyjgtkowym  spetnialy warunki ,koniecznosci,
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proporcjonalnos$ci i tymczasowosci’. Niezbedne jest zatem Sciste ograniczenie
czasu trwania tych uprawnien, okolicznosci, w ktérych sg one wykorzystywane,
oraz ich zakresu. Bezpieczenstwo panstwa i bezpieczenstwo publiczne moga
zosta¢ skutecznie zapewnione jedynie w demokracji, ktéra miedzy innymi w petni
szanuje zasade praworzadnosci, co wymaga miedzy innymi istnienia skutecznych
mechanizméw kontroli nad wprowadzeniem oraz czasem trwania wprowadzonego
stanu wyjatkowego, aby unikng¢ naduzyc.

W szczegdblInosci, w uzupetnieniu do tego, co stwierdzono powyzej, ODIHR wydaje
nastepujgce zalecenia i stwierdza, co nastepuje:

A. Chociaz z zadowoleniem nalezy przyjgc fakt, z2 RPO ma mozliwo$¢ dostepu do
obszaréw objetych stanem wyjgtkowym oraz innych obszaréw na granicy Polski
i Biatorusi, a takze ich monitorowania, zaleca sie rewizje regulacji zwigzanych
ze stanem wyjatkowym polegajacg na wyraznym wskazaniu ich skutkéw dla
mandatu RPO. Kluczowe znaczenie ma zapewnienie, aby mandat RPO byt
wykonywany w nieskrepowany sposéb przez caty okres trwania stanu
wyjatkowego oraz pézniej, w zgodzie ze standardami miedzynarodowymi, w
celu monitorowania i odnotowywania razgcych naruszen praw cziowieka, a
takze reagowania na nie oraz informowania o nich. Powinna jednak istnie¢
mozliwo$¢ oceny charakteru tych informacji oraz potrzeby powstrzymania sie
przed ich ujawnianiem w indywidualny i proporcjonalny sposoéb, w przypadkach
gdzie wprowadzane sg ograniczenia rozpowszechniania informacji Ponadto
RPO powinien mie¢ zagwarantowane prawo do kwestionowania
proporcjonalnosci oraz podstaw wprowadzania srodkow zwigzanych ze stanem
wyjatkowym w przypadkach, gdy jest to konieczne. [pkt 38-45]

B. Wazne jest zapewnienie, aby RPO zachowat prawo petnego i nieskrepowanego
dostepu do oséb obecnie pozbawionych wolnosci, natomiast osoby ubiegajace
sie 0 azyl i ochrone miedzynarodowg powinny mie¢ mozliwos¢ odwotania sie do
RPO i/lub dostep do reprezentacji prawnej oraz mozliwos¢ jej otrzymania. [pkt
51]

C. Zaleca sie dokonanie przegladu aktéw normatywnych skutkujgcych catkowitym
zakazem obecnosci przedstawicieli mediow, a w miejsce takiego zakazu
zapewnienie regulowanego dostepu do obszaréw objetych stanem wyjgtkowym
na podstawie obiektywnych kryteriow oraz zgodnie z jasng i przejrzystg
procedurg, unikajgc sytuacji, w ktorej dostep taki bytby udzielany w sposéb
dyskryminujgcy lub wytgcznie wybranym mediom. Alternatywnie, ustawodawca
powinien znalezé inne metody zapewnienia dostepu mediow w
niedyskryminujacy i przejrzysty sposob. [pkt 55-57]

Te oraz dodatkowe Zalecenia sq zawarte w calym tekscie niniejszej Opinii i zostaly
wyroZnione pogrubiong czcionkq.

W ramach swojego mandatu polegajacego na udzielaniu panstwom
uczestniczacym w OBWE pomocy w realizacji ich zobowigzan OBWE,
OBWE/ODIHR dokonuje na ziozony wniosek oceny projektowanych i
istniejgcych  aktow prawnych pod katem ich zgodnosci z
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miedzynarodowymi standardami praw cziowieka i zobowigzaniami OBWE
oraz przedstawia konkretne zalecenia dotyczace poprawy sytuacji.
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. WPROWADZENIE

Pismem z dnia 15 pazdziernika 2021 r. zastgpca Rzecznika Praw Obywatelskich
Rzeczypospolitej Polskiej (zwanego dalej ,,RPO”) zwrocit si¢ do Biura Instytucji
Demokratycznych i Praw Czlowicka OBWE (zwanego dalej ,,ODIHR”) z wnioskiem o
wydanie pilnej opinii zawierajacg analiz¢ aktow prawnych wprowadzajacych stan
wyjatkowy. Aktami tymi byly: a) rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 wrzesnia 2021 r. w sprawie wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czgsci
wojewddztwa  podlaskiego oraz czeSci wojewddztwa  lubelskiego!;  oraz  b)
rozporzadzenie Rady Ministrow zdnia 2 wrze$nia 2021 r. w sprawie ograniczen wolnosci
1 praw w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego?. Wniosek dotyczyt oceny
powyzszych aktow z punktu widzenia mandatu Rzecznika, ktory obejmuje wykonywanie
zadan w ramach Krajowego Mechanizmu Prewencji. We wniosku tym zwrdcono si¢
roOwniez o opini¢ na temat proporcjonalnosci wprowadzonego na mocy wspomnianych
aktow o stanie wyjatkowym calkowitego zakazu, ktéry uniemozliwia relacjonowanie
sytuacji w obszarze objetym stanem wyjatkowym przez wszystkich dziennikarzy i
organizacje.

Niniejsza opinia prawna zawiera ocen¢ powyzszych zagadnien w S$wietle
mi¢dzynarodowych standardow praw cziowieka oraz zobowigzah OBWE w zakresie
ludzkiego wymiaru. Ze wzgledu na krotki czas na przygotowanie niniejszej oceny
prawnej, ODIHR sporzadzito Pilng Opini¢, ktéra nie zawiera szczegdlowej analizy, lecz
skupia si¢ przede wszystkim na najbardziej niepokojacych kwestiach zwigzanych z
postawionymi pytaniami.

. ZAKRES OPINII

Zakres niniejszej Opinii obejmuje przediozone do oceny akty prawne wprowadzajace
stan wyjatkowy (wymienione powyzej). Mandat RPO, ktorego zakres okreslono w
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej?, a takze w ustawie o Rzeczniku Praw
Obywatelskich*, obejmuje wykonywanie zadan w ramach Krajowego Mechanizmu
Prewencji’. W Opinii podjeto rowniez probe udzielenia odpowiedzi na skierowane do
OBWE/ODIHR pytania zadane przez RPO w obecnym kontekscie kryzysu na granicy
polsko-biatoruskiej. Warto zauwazy¢, ze trwajacy kryzys na granicy oraz jego wplyw na

! Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej poz. 1613.

2 Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej poz. 1614.

3 Art. 208-212 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia2 kwietnia 1997 r.

4 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. (Dz. U. z 2020 r. poz. 627)

5 Art. Lust. 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627).



https://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm

Pilna Opiniaw sprawie wpfywu aktéownormatywnych wprowadzajgcych stan wyjatkowy na mandat
Rzecznika Praw Obywatelskich Rzeczypospolitej Polskiej

prawa osob ubiegajacych sie o azyl stanowit réwniez przedmiot niedawnej opinii
OBWE/ODIHR®.

W Opinii podniesiono najwazniejsze kwestie 1 wskazano obszary budzace obawy.
Ponizsza analiza prawna opiera si¢ na migdzynarodowych 1 regionalnych standardach w
zakresie praw czlowieka i1 praworzadno$ci, normach oraz zaleceniach, jak réwniez na
odpowiednich zobowigzaniach OBWE w zakresie ludzkiego wymiaru.

Opinia oparta jest na nieoficjalnym thimaczeniu zleconym przez OBWE/ODIHR. W
rezultacie mogg si¢ pojawi¢ bledy wynikajace z thimaczenia. Pilna Opinia jest rowniez
dostepna w jezyku polskim, jednakze charakter rozstrzygajacy ma wersja angielska.

W zwigzku z powyzszym ODIHR pragnie podkreshi¢, ze niniejsza Opinia nie wyklucza
wydania w przysziosci przez ODIHR dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz
uwag na temat stosownych kwestii w Polsce.

Ponizsza analiza prawna opiera si¢ na migdzynarodowych 1 regionalnych standardach w
zakresie praw czliowieka 1 praworzadno$ci, normach oraz zaleceniach, jak réwniez na
odpowiednich zobowigzaniach OBWE w zakresie ludzkiego wymiaru.

lll. ANALIZA PRAWNA | ZALECENIA

1. STOSOWNE MIEDZYNARODOWE STANDARDY PRAW CZEOWIEKA I
ZOBOWIAZANIA OBWE W ZAKRESIE LUDZKIEGO WYMIARU

1.1 Zagadnie nie stanu wyjatkowego

Migdzynarodowe standardy istotne z punktu widzenia kwestii opisanej przez RPO
dotycza stanu wyjatkowego oraz mandatu Rzecznika Praw Obywatelskich w jego
zwyklej roli, a takze w jego roli jako Krajowego Mechanizmu Prewencji na mocy
Protokolu Fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur (zwanego
dalej ,,OPCAT”)". Opisane w niniejszej Opinii standardy w kazdym z tych obszarow sg
do pewnego stopnia zbiezne.

Jezeli chodzi o stan wyjatkowy, postanowienia —migdzynarodowych traktatow
dotyczacych praw czlowieka, takie jak art. 15 ust. 1 Europejskiej konwencji praw
czlowieka (zwanej dalej ,,EKPC”)® oraz art. 4 Miedzynarodowego paktu praw
obywatelskich 1 politycznych (zwanego dalej ,MPPOIiP”)°, zezwalaja na ogloszenie
stanu wyjatkowego w przypadku ,niebezpieczenistwa publicznego zagrazajacego zyciu
narodu”.

66 pilna Opinia OBWE/ODIHR w_sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zmieniajacego

rozporzadzenie w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przej$ciach granicznych, Warszawa,

10 wrze$nia 2021 r., nr opinii: MIG-POL /428/2021

7 Protokot fikultatywny_do Konwenciji w sprawie zakazu_stosowania tortur oraz_innego okrutnego. nieludzkiego lub ponizajacego traktowania
albo karania, przyjety dnia 18 grudnia 2002 r. na pieédziesiatej siddmej sesji Zgromadzenia Ogolnego Narodéw Zjednoczonych rezolucja

A/RES/57/199, wszedt w zycie dnia 22 czerwca 2006 r. Polska ratyfikowata Konwencje w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego
okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania w dniu 26 lipca 1989 r., a Protokot fakultatywny w dniu 14 wrze$nia 2005

r.
8 Rzeczpospolita Polska ratyfikowata Europejska konwencje praw cztowieka w 1993 r.

9 Rzeczpospolita Polskaratyfikowata Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych w dniu 18 marca 1977 r.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

W dniu 3 wrzesnia 2021 r. State Przedstawicielstwo Rzeczypospolitej Polskiej przy
OBWE, zgodnie zpkt 28 Dokumentu Moskiewskiego z 1991 r., poinformowato ODIHR,
ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej oglosit stan wyjatkowy na obszarze czgsci
wojewodztw podlaskiego 1 lubelskiego ,.w zwigzku ze szczegdlnym zagrozeniem dla
bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego”. W zwigzku z tym ogloszenie przez
Polske stanu wyjatkowego w celu ochrony porzadku publicznego moze prima facie
stanowi¢ uzasadnione ograniczenie praw czlowieka. W sprawie Lawless przeciwko
Irlandii’’ | niebezpieczenstwo publiczne zagrazajace Zyciu narodu” zostalo okre$lone
przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka (zwany dalej ,,ETPC”) jako ,,wyjatkowa
sytuacja kryzysowa lub niebezpieczenstwo, ktore dotyczy calej populacji i stanowi
zagrozenie dla zorganizowanego zycia wspolnoty tworzacej panstwo”!!.

Jednak uznanie prawa wiadz politycznych do wprowadzenia stanu wyjatkowego lub
przyznanie organom panstwowym pewnego marginesu uznaniowo$ci nie jest
rownoznaczne z calkowita rezygnacja z oceny wprowadzenia stanu wyjatkowego. Tak
wigc nie jest to kwestia ,,niestanowigca przedmiotu oceny sadu’” ani ,,czysto polityczna™
—jest ona okreslona prawem i moze podlega¢ kontroli sadowe;.

Trybunat orzekl, ze w przypadku, gdy dekret ustawodawczy wprowadzajacy stan
wyjatkowy nie zawiera jasnego 1 wyraznego sformulowania wylaczajagcego mozliwo$¢
kontroli sagdowej nad $rodkami podjetymi w celu wprowadzenia go w zycie, nalezy
zawsze go interpretowac jako zawierajgcy upowaznienie dla sagdow pozwanego panstwa
do sprawowania kontroli wystarczajacej, aby unikng¢ wszelkiej arbitralno$ci'?.

Nawet w stanie wyjatkowym nie byloby zgodne =z zasada praworzadno$ci w
spoleczenstwie demokratycznym, gdyby panstwo moglo bez ograniczen lub kontroli ze
strony Trybunatu wylaczy¢ spod jurysdykeji sadow caly zakres roszczen cywilnych badz
przyzna¢ pewnym kategoriom osob immunitet od odpowiedzialno$ci cywilnej!3.

Zgodnie z drugim czlonem klauzul derogacyjnych, takich jak art. 15 ust. 1| EKPC1 art. 4
MPPOIP, podejmowane $rodki musza by¢ ,proporcjonalne do wymogdéw sytuacji’. Po
prawidlowym ogloszeniu stanu wyjatkowego panstwo nie otrzymuje zatem carte
blanche, aby dziala¢ wedlug wlasnego uznania. OgoOlng zasadg jest, ze na mocy
migdzynarodowych przepisow dotyczacych praw czlowieka oraz konstytucyjnego
porzadku prawnego, ktory cechuje si¢ poszanowaniem podstawowych warto$ci, takich
jak demokracja, prawa czlowieka 1 praworzadno$¢, uprawnienia nadzwyczajne s3
uzasadnione jedynie wtedy, gdy sa one tymczasowe i1 konieczne, tj. panstwo nie ma
innego wyboru niz podjecie takiego dziatania lub tez skorzystanie z uprawnien
nadzwyczajnych jest réwnoznaczne z wyborem mniejszego zta. Wyjatkowos¢ tych
uprawnien nadzwyczajnych dodatkowo uwypukla zalozenie, ze ich uzycie powinno
skutkowa¢ zazegnaniem sytuacji, w ktorej sg one konieczne: po przezwyciezeniu
zagrozenia przywracany jest status quo ex ante. Zazegnanie sytuacji, w ktorej
uprawnienia nadzwyczajne s3 konieczne, powinno z kolei zapewni¢ ich tymczasowy
charakter.

Innymi slowy, nawet jezeli stan wyjatkowy jest w peli zgodny z krajowymi przepisami
konstytucyjnymi, zgodnie z prawem migdzynarodowym nie zwalnia to panstwa z
wymogu zapewnienia, aby $rodki nalozone tym stanem wyjatkowym spelialy warunki
,koniecznosci, proporcjonalnosci itymczasowosci”.

10 7 awless przeciwko Irlandii, 3 ECHR (Ser. A) (1960-1961) 56.
11 1 awless przeciwko Irlandii, 3 ECHR (Ser. A) (1960-1961) 56.
12 Pigskin przeciwko Turcji, 2020, pkt 153; Al-Dulimi i Montana Management Inc. przeciwko Szwajcarii, 2016, pkt 146.

13 Piskin przeciwko Turcji, 2020; Fayed przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, 1994, pkt 65.
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16.

17.

18.

19.

Niezbedne jest zatem $ciste ograniczenie czasu trwania tych uprawnien, okoliczno$ci, w
ktérych sa one wykorzystywane, oraz ich zakresu. Bezpieczenstwo panstwa i
bezpieczenstwo publiczne mogg zosta¢ skutecznie zapewnione jedynie w demokracii,
ktéra w peli szanuje zasade praworzadnosci. Wymaga to kontroli parlamentarnej i
sadowej nad wprowadzeniem oraz czasem trwania wprowadzonego stanu wyjatkowego,
aby unikng¢ naduzy¢.

1.2 Zagadnie nie wolnos$ci mediow i doste pu do informacji publicznej

ETPC wielokrotnie  podkreslal znaczenie wolnej prasy w  spoleczenstwie
demokratycznym'4 oraz to, ze demokracja rozwija si¢ dzigki wolnosci wypowiedzi, a ze
wzgledu na znaczenie kwesti, ktorych dotyczy art. 10, panstwo jest ostatecznym
gwarantem pluralizmu'>. Media pelig wazng funkcje ,,publicznego nadzorcy”, ktéry ma
fundamentalne znaczenie dla procesu demokratycznego. Maja one tez kluczowe
znaczenie dla wyegzekwowania prawa spoleczenstwa do zapoznania si¢ z informacjami
1 ideami odnoszacymi si¢ do spraw publicznych!'®, w tym dotyczacymi spornych kwestii
politycznych!?. Ponadto wiadomo$ci sg ,towarem nietrwatlym”, co znaczy, ze szybko
tracg na warto$ci w miar¢ uptywu czasu's. Jezeli treSci sg bezprawnie usuwane — nawet
na krotki okres — moze to wywiera¢ znaczacy wplyw na wazng funkcje medidw jako
nadzorcy.

ETPC bardzo krytycznie zapatruje si¢ tez na podejscie oparte na ogdlnym zakazie w
odniesieniu do roznych ingerencji w prawa. Ogolny zakaz korzystania z danego prawa
bez zadnych wyjatkow (nawet jezeli prawo to nie ma charakteru absolutnego, jak na
przyklad wolnos¢ wypowiedzi) jest trudny do uzasadnienia z punktu widzenia
proporcjonalno$ci ze wzgledu na wymog, ze ,nie moze istnie¢ zaden inny sposéb
osiggniecia tego samego celu, ktory w mniejszym stopniu ingerowalby w dane prawo
podstawowe™ 1.

Integralng cze$cia wolnosci informacji jest w niekwestionowany sposob dostep do
informacji, ktoéry mozna zdefiniowa¢ jako prawo do poszukiwania, pozyskiwania i
udostepniania informacji bedagcych w posiadaniu organdéw publicznych. Prawo to jest
zapisane w art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 r2°. Dostep do
informacji zostal réwniez zapisany jako element wolnoSci wypowiedzi w innych
waznych miedzynarodowych aktach prawnych, w tym w MPPOiP, EKPC, konwencji
ONZ przeciwko korupcji, a takze Konwencji Rady Europy o dostepie do dokumentow
urzedowych, nr 2052!. Podobnie jak w przypadku wolnosci wypowiedzi, dostep do
informacji moze zosta¢ ograniczony, jezeli odbywa si¢ to w sposdb proporcjonalny 1
zgodnie z zamknigtym katalogiem wyjatkow dopuszczonych przez migdzynarodowe
akty prawne.

14 7ob. np. sprawe Sunday Times przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (1979) 30(2) EHRR 245.

1S Animal Defenders International przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, pkt 101; Manole i inni przeciwko Motdawii, pkt 99;
Informationsverein Lentia i inni przeciwko Austrii, pkt 38.

16 News Verlags GmbH i Co KG przeciwko Austrii (2001) 31 EHRR 146, [56].

17 Lingens przeciwko Austrii (1986) 8 EHRR 407.

18 Observer i Guardian przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, skarga nr 13585/88, wyrok z dnia 26 listopada 1991 r., [60].
19 Glor przeciwko Szwajcarii [94] (skarga nr 13444/04), wyrok ETPC z dnia 30 kwietnia 2009 .

20 Przyjeta przez Zgromadzenie Ogdélne ONZ rezolucjg nr 217 podczas trzeciej sesji 10 grudnia 1948 r. Polska wstrzymata si¢ od glosu w
sprawie przyjecia rezolucji dotyczacej Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka.

21 https:/fwww. coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-detail &treatynum=205, ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polska w dniu
15 wrze$nia 2006 1.
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20. W odniesieniu do stanu wyjatkowego ETPC stwierdza, ze Umawiajace si¢ Panstwa
muszg bra¢ pod uwage, iz wszelkie podejmowane $rodki powinny mie¢ na celu ochrong
porzadku demokratycznego przed zagrozeniami, a ponadto nalezy dolozy¢ wszelkich
staran, aby chroni¢ warto$ci spoleczenstwa demokratycznego, takie jak pluralizm,
tolerancja i otwarty umys#?2.

21. Mozliwo$¢ skutecznego poszukiwania, pozyskiwania 1 przekazywania informacji jest
czgScia prawa do wolosci wypowiedzi, ktore jest chronione na mocy
miedzynarodowych przepisow dotyczacych praw cziowieka??. Wedlug Komitetu Praw
Czlowieka ONZ art. 19 ust. 2 obejmuje swoim zakresem prawo dost¢pu do informacji
przechowywanych przez organy publiczne. W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka podkresla si¢ rowniez, ze odmowa dostepu do informacji stanowi
ingerencje w prawo do wolnosci wypowiedzi**.

22. W Uwadze ogolnej Komitetu Praw Czlowieka ONZ nr 342 oraz w pewnej liczbie
sprawozdan specjalnego sprawozdawcy ONZ w sprawie propagowania i ochrony prawa
do wolnosci pogladéow 1 wolnoSci wypowiedzi zawarto dalsze wskazowki dotyczace
swobody dostepu do informacji oraz sposobu, w jaki nalezy uksztaltowac stosowne ramy
prawne, w tym zasade¢ maksymalnego ujawniania informacji, domniemanie publicznego
charakteru posiedzen i najwazniejszych dokumentéw, szerokie definicje rodzajow
informacji, ktére powinny by¢ dostepne, rozsadne oplaty i terminy, niezalezng kontrolg
przypadkow odmowy dostepu oraz sankcje za nieprzestrzeganie przepisow2°.

23, Od chwili podpisania Aktu Koncowego z Helsinek w 1975 r. panstwa nalezace do
OBWE potwierdzaja znaczenie wolnosci mediow 1 prasy. W istocie zadeklarowaly one,
co nastgpuje: ,,Panstwa uczestniczace potwierdzaja prawo do wolhos$ci wypowiedzi, w
tym prawo do komunikacji 1 prawo mediow do gromadzema przekazywama oraz
rozpowszechniania  informacji, wiadomo$ci 1 opmi. Wszelkie ograniczenia w
korzystaniu z tego prawa beda przewidziane przepisami prawa 1 zgodne z
migdzynarodowymi standardami. Ponadto Panstwa uczestniczace uznajg, ze niezalezne
media sa niezbedne dla funkcjonowania wolnego i1 otwartego spoleczenstwa oraz
ustrojow opartych na odpowiedzialnosci, atakze maja szczegdlne znaczenie dla ochrony
praw czlowieka 1 podstawowych wolno$ci’?’. Ponadto, gdy Panstwo uczestniczace
naklada ograniczenia na korzystanie z wolno$ci wypowiedzi, nie moga one zagrazac
temu prawu jako takiemu. Relacja miedzy prawem a jego ograniczeniem oraz migdzy
normg a wyjatkiem nie moze ulec odwroceniu?®. Niezgodne z art. 19 ust. 3 MPPOIP jest

22 Sahin Alpay przeciwko Turcji, pkt 180.

23 Artykut 19 MPPOIP iart. 10 EKPC.

24Zob. np. Sdruzeni Jihoceské Matky przeciwko Republice Czeskiej (2006), Tdarsasig A Szabadsdgjogokért przeciwko Wegrom
(2009), Youth Initiative for Human Rights przeciwko Serbii (2013), Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Stérkung und
Schaffung eines wirtschaftlich gesunden land- und forstwirtschaftlichen Grundbesitzes przeciwko Austrii (2013).

25 UN Human Rights Committee, General Comment No. 34, Freedom of opinion and expression [,,Uwaga ogélna Komitetu
Praw Cztowieka ONZ nr 34: Wolnos$¢ wyrazania opinii i wypowiedzi”’], CCPR/C/GC/34, 21 lipca2011r.

26 Report of the UN Special Rapporteur on the Promotion and Protection of the Right to Freedom of Information and
Expression to the General Assembly on the right to access information [,,Sprawozdanie specjalnego sprawozdawcy ONZ w
sprawie propagowania i ochrony prawa do wolnosci informacji i wolnosci wypowiedzi dla Zgromadzenia Ogolnego w sprawie
prawa dostgpu do informacji”] (4 wrzesnia 2013 r.), A/68/362, Report of the UN Special Rapporteur on the Promotion and
Protectionof'the Right to Freedom of Information and Expression [,,Sprawozdanie specjalnego sprawozdawcy ONZ w sprawie
propagowania i ochrony prawa do wolnoéci informacjiiwypowiedzi’], dokument przedtozony Radzie Praw Cztowieka ONZ
podczas 14. sesji w dniu 20 kwietnia2010 .

27 Dokument spotkania moskiewskiego Konferencji w sprawie ludzkiego wymiaru KBWE, 3 pazdziemika 1991 r., Moskwa.

28 UN Human Rights Committee, General Comment No. 34, Freedom of opinion and expression [,,Uwaga ogoélna Komitetu
Praw Czlowieka ONZ nr 34: Wolno$¢ wyrazania opinii i wypowiedzi”], CCPR/C/GC/34, 21 lipca 2011 r.; zob. tez UN

Concluding observations on the Russian Federation [,,Uwagi koncowe ONZ dotyczace Federacji Rosyjskiej”]
(CCPR/CO/79/RUS).


http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-92171
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-120955
http://hudoc.echr.coe.int/eng-press?i=003-4586825-5545493
http://hudoc.echr.coe.int/eng-press?i=003-4586825-5545493
https://www2.ohchr.org/english/bodies/hrc/docs/gc34.pdf
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N13/464/76/PDF/N1346476.pdf?OpenElement
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N13/464/76/PDF/N1346476.pdf?OpenElement
https://www2.ohchr.org/english/bodies/hrc/docs/gc34.pdf
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na przyklad powolywanie si¢ na takie przepisy w celu wyciszenia lub ukrycia przed
opinia publiczng informacji stanowigcych przedmiot uzasadnionego publicznego
zainteresowania, ktore nie naruszaja bezpieczenstwa narodowego, badz w celu $cigania
dziennikarzy, naukowcow, dzialaczy na rzecz ochrony s$rodowiska, obroncow praw
czlowieka lub innych o0sob za rozpowszechnianie takich informac;ji?°.

24, W Dokumencie Kopenhaskim (1990) Panstwa uczestniczace zobowigzaly sie¢ do ochrony
prawa do wolnosci wypowiedzi, w tym wolnoSci ,pozyskiwania i przekazywania
informacji i idei bez ingerencji wladz publicznych oraz bez wzgledu na granice
panstw”30, W podpisanej w Stambule (1999) Karcie Bezpieczenstwa Europejskiego
ponownie podkreslono znaczenie publicznego dostepu do informacji’!.

25.  Ponadto Panstwa uczestniczace zobowigzaly si¢ do podjecia staran na rzecz utrzymania
wolno$ci wypowiedzi 1 wolno$ci informacji w zgodzie z ich migdzynarodowymi
obowiazkami 1 zobowigzaniami, w celu umozliwienia publicznej dyskusji na temat
przestrzegania praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci, jak rowniez na temat
zniesienia stanu wyjqtkowego [podkreslenie wlasne]. Panstwa uczestniczace nie beda,
zgodnie z migdzynarodowymi standardami dotyczacymi wolno$ci wypowiedzi,
podejmowac¢ zadnych s$rodkéw majacych na celu uniemozliwienie dziennikarzom
uprawnionego wykonywania ich zawodu innych niz $ciSle wymagane w zwigzku z
sytuacja?2.

1.3 Zagadnienie mandatu Kkrajowej instytucji praw czlowieka w sytuacji stanu
wyjatkowego

26. Migdzynarodowymi standardami, ktore stanowig filary mandatu RPO, sg Zasady ONZ
dotyczace statusu krajowych instytucji powolanych do ochrony i propagowania praw
czlowiecka (tzw. ,Zasady Paryskie”)33, Rezolucja ONZ A/RES/75/186 (zwana dalej
»Rezolucja ONZ”) w sprawie roli instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich 1 mediatora w
zakresie propagowania oraz ochrony praw czlowicka, dobrych rzadow i praworzadnosci’?,
Zalecenie CM/Rec(2019)6 Rady Europy w sprawie rozwoju instytucji Rzecznika Praw
Obywatelskich?> orazniedawne ,,Zasady ochrony i promowania instytucji Rzecznika Praw
Obywatelskich” (zwane dalej ,,Zasadami Weneckimi)3¢.

27. W pkt 2 wyzej wymienionej rezolucji ONZ zdecydowanie zacheca si¢ panstwa
czlonkowskie do ustanawiania i wzmacniania nstytucji Rzecznika Praw Obywatelskich
,»Zgodnie z zasadami ochrony i promowania mstytucji Rzecznika Praw Obywatelskich
(Zasadami Weneckimi)”; w pkt 8 ,,zachgca si¢ instytucje Rzecznika Praw Obywatelskich
1 mediatora, jezeli zostaly ustanowione, do: a) dzialania, w stosownych przypadkach,

29 UN Human Rights Committee, General Comment No. 34, Freedom of opinion and expression [,,Uwaga og6lna Komitetu
Praw Czlowicka ONZ nr 34: Wolno$¢ wyrazania opinii i wypowiedzi”’], CCPR/C/GC/34, 21 lipca2011r.

30 Dokument Kopenhaskiz 1990 r., pkt 9.1.
31 Karta Bezpieczenstwa Europejskiego podpisana na szczycie OBWE w Stambule z 1999 r., pkt 26.

32 Dokument spotkania moskiewskiego Konferencji w sprawie ludzkiego wymiaru KBWE, 3 pazdziemika 1991 r., Moskwa.

33 Dokument ,»UN Principles relating to the Status of National Institutions for the Promotion and Protection of Human Rights” [,,Zasady ONZ
dotyczace statusu krajowych instytucji powotanych do ochrony i propagowania praw cztowieka™”] (zwany dalej ,,Zasadami Paryskimi”) zostat
sformutowany podczas pierwszych Migdzynarodowych Warsztatow na temat Krajowych Instytucji Powotanych do Ochrony i Propagowania
Praw Cztowieka w Paryzu (7-9 pazdziernika 1991 r.) i przyjety rezolucja Zgromadzenia Ogolnego ONZ 48/134 z dnia 20 grudnia 1993 r.,
dostepng pod adresem: http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/StatusOfNationalInstitutions. aspx.

34 Przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ w dniu 16 grudnia 2020 . (na 75. sesji).

35 Przyjete przez Komitet Ministrow Rady Europy w dniu 16 pazdziernika 2019 roku (na 1357. posiedzeniu), w szczeg6lnosci pkt I.11L5.
36 Przyjete przez Europejska Komisj¢ na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisje Wenecka) na 118. sesji plenarnej, Wenecja, 15-16 marca
2019 1., Zasady Weneckie zostaty zatwierdzone przez Komitet Ministrow Rady Europy na 1345. posiedzeniu zastgpcoéw ministrow w dniu 2

maja 2019 r.; przez Zgromadzenie Parlamentamne Rady Europy rezolucja 2301(2019) w dniu 2 pazdziemika 2019 r.; oraz przez Kongres
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy rezolucja 451(2019) w dniach 29-31 pazdziemnika 2019r.
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zgodnie ze wszystkimi odpowiednimi mi¢dzynarodowymi aktami prawnymi, w tym
Zasadami Paryskimi 1 Zasadami Weneckimi”.

28. W pkt 1 czesci I Zalecenia CM/Rec(2019)6 Rady Europy w sprawie rozwoju instytucji
Rzecznika Praw Obywatelskich wyraznie stwierdza si¢, ze ,,[u]rzedy Rzecznika Praw
Obywatelskich powinny funkcjonowaé we wszystkich panstwach czlonkowskich. Kazde
panstwo powinno dokona¢ wyboru jednej lub wickszej liczby tego typu instytucji, biorac
pod uwage jego strukture, szczegone cechy i potrzeby. Kazdy powinien mie¢ bezposredni
i fatwy dostep do wszystkich ustug publicznych w ramach tych instytucji, niezaleznie od
tego jak sag one $wiadczone. Szczegdlng uwagg nalezy pos§wigci¢ osobom, ktére moga nie
by¢ §wiadome istnienia instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich, mogg mie¢ utrudniony
dostep do tych urzedéw lub znajduja sie¢ w trudnej sytuacji, na przykiad migrantom
osobom pozbawionym wolnosci [podkreslenie wlasne], niepelnosprawnym, osobom
starszym 1 dzieciom”.

29. W Dokumencie Kopenhaskim z 1990 r. panstwa uczestniczace w OBWE zobowigzaly si¢
ulatwi¢ ,tworzenie 1 umacnianie niezaleznych instytucji krajowych dzialajacych na polu
praw cziowieka i1 praworzadnosci’3’. ,Panstwa uczestniczace potwierdzajg ponadto, Ze
tam gdzie wystapi podejrzenie naruszen praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, do
dostepnych efektywnych srodkow zaradczych naleza [...] prawo jednostki do szukania 1
uzyskania wsparcia od innych w obronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz
do wspomagania innych w obronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci” (Dokument
Kopenhaski OBWE).

30. Ponadto ,,w sytuacji stanu wyjatkowego oczekuje si¢, ze krajowa instytucja praw
czlowieka bedzie dziata¢ z zachowaniem podwyzszonej czujnosci i niezaleznos$ci oraz w
Scistej zgodnosci ze swoim mandatem. Oczekuje si¢, ze krajowe instytucje praw cziowieka
beda we wszystkich okoliczno$ciach 1 bez wyjatkow promowaé oraz zapewniaé
poszanowanie praw czlowieka i1 zasad demokracji, jak tez wzmacnianie praworzadnosci.
W sytuacjach konfliktu lub stanu wyjatkowego moze to obejmowac monitorowanie,
dokumentowanie, wydawanie publicznych  o$wiadczen oraz publikowanie w
odpowiednim czasie regularnych i szczegdlowych raportéw za posrednictwem medidw w
zwigzku z pilnymi kwestiami zwigzanymi z naruszeniami praw cziowieka’ 33,

31. Chociaz wplyw wywierany przez stan wyjatkowy rozni si¢ w poszczegdinych
przypadkach, prawie zawsze ma on drastyczne skutki dla praw uznanych w
miedzynarodowych standardach praw czlowieka, zwlaszcza w odniesieniu do grup
szczegbdlnie narazonych. W takich okolicznosciach ochrona praw czlowieka staje si¢
jeszcze wazniejsza, a krajowe instytucje praw czlowieka musza zapewnic, aby jednostki
mialy dostep do skutecznych srodkow zaradczych w celu przeciwdzialania naruszeniom
praw czlowieka3®.

32. W Zasadach Weneckich stwierdza si¢, ze ,,Rzecznik Praw Obywatelskich nie otrzymuje
ani nie wykonuje polecen od jakichkolwiek wladz’40, K Rzecznik ma prawo do tego, aby
wedlug wlasnego uznania — z wlasnej icjatywy lub w wyniku otrzymanej skargi —badac
sprawy z nalezytym uwzglednieniem dostepnych $rodkéw administracyjnych. Rzecznik

37 7ob. OSCE Copenhagen Document [,Dokument Kopenhaski OBWE”] (1990), pkt 27, dostgpny pod adresem
http://www.osce.org/odihr/elections/14304? download=true.

38 Global Alliance of National Human Rights Institutions (GANHRI) [Swiatowy Sojusz Krajowych Instytucji Praw Cztowieka], ,,General
Observations of the Sub-Committee on Accreditation” [,,Uwagi Ogolne Podkomitetu ds. Akredytacji”], General Observation 2.5 [,,Uwaga
ogoblna 2.5, 2018 r.

39 Global Alliance of National Human Ri ghts Institutions (GANHRI) [Swiatowy Sojusz Krajowych Instytucji Praw Cztowieka], ,,General
Observations of the Sub-Committee on Accreditation” [,,Uwagi Ogoélne Podkomitetu ds. Akredytacji”], General Observation 2.5 [,,Uwaga
ogoblna 2.5, 2018 r.

40 pyt 14,
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33.

34.

35.

36.

Praw Obywatelskich ma prawo wnioskowania o wspolprace wszystkich osob lub
organizacji, ktore moga pomdéc w prowadzonych przez niego postgpowaniach
wyjasniajacych. Rzecznik Praw Obywatelskich ma prawnie egzekwowane prawo
nicograniczonego dostepu do wszystkich odpowiednich dokumentéw, baz danych i
materialdow, w tym dokumentow, ktére w innych przypadkach moglyby by¢ prawnie
zastrzezone lub poufne. Obejmuje to prawo nieograniczonego dostepu do budynkow,
nstytucji 1 0osoéb, w tym osob pozbawionych wolnosci [podkreslenie wilasne]. Rzecznik
Praw Obywatelskich jest uprawniony do prowadzenia rozméw lub zadania pisemnych
wyjasnien od urzednikow 1 organdow wladzy, a takze zwraca szczegolng uwage na osoby
zglaszajace naruszenia prawa w sektorze publicznym i zapewnia tym osobom ochrong” 4!,

Ponadto w Zasadach Weneckich stwierdza si¢, ze ,,[p]o przeprowadzeniu post¢powania
wyjasniajacego Rzecznik Praw Obywatelskich ma prawo zaskarzenia — jako
nickonstytucyjnych  — przepisow ustawowych 1 wykonawczych lub  ogélnie
obowigzujacych aktow administracyjnych”42,

1.4 Zagadnienie mandatu RPO jako Krajowego Mechanizmu Prewencji w okresie
stanu wyjatkowego

Polski RPO pelni réwniez funkcje Krajowego Mechanizmu Prewencji na mocy OPCAT#3,
W art. 1 OPCAT wyraznie wskazano, ze intencja calego protokotu jest ustanowienie
,Systemu regularnych wizyt w celu zapobiegania torturom oraz innemu okrutnemu,
nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu przeprowadzanych przez
niezalezne migdzynarodowe i krajowe organy w miejscach, gdzie przebywaja osoby
pozbawione wolno$ci’. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 7 MPPOP
»[n]ikt nie bedzie poddawany torturom lub okrutnemu, nieludzkiemu albo ponizajgcemu
traktowaniu lub karaniu. W szczegénosci nikt nie bedzie poddawany, bez swej zgody
swobodnie wyrazonej, dos§wiadczeniom lekarskim lub naukowym”. Jak stanowi art. 4 ust.
2 MPPOIiP, prawo to ma charakter absolutny, co oznacza, ze nie mozna go uchyli¢ w
zadnych okoliczno$ciach — ani w czasie wojny ani stanu wyjatkowego.

Prawo kazdego do nieograniczonego dostepu do krajowej instytucji praw czlowieka jest
potwierdzong przez Zasady Weneckie podstawowg charakterystyka instytucji Rzecznika
Praw Obywatelskich: ,,Kazda osoba fizyczna lub prawna, w tym organizacje pozarzadowe
majg prawo do swobodnego, nieograniczonego i bezplatnego dostepu do Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz skladania do niego skarg”44. Prawo to nie jest w zaden sposob
ograniczone przez stan wyjatkowy. Prawo nieograniczonego dostepu do Rzecznika Praw
Obywatelskich dotyczy kazdej osoby fizycznej lub prawnej, bez zadnych warunkéw.
Dotyczy ono obywateli polskich, ktorzy przebywaja na danym obszarze, ale takze
cudzoziemcoOw, organizacji spoleczenstwa obywatelskiego 1 czlonkow sit zbrojnych na
tym obszarze. Jak juz wspomniano, w Zasadach Weneckich stanowi si¢, ze szczegding
uwage nalezy poswigci¢ osobom, ktére nie sg Swiadome istnienia instytucji Rzecznika
Praw Obywatelskich, oraz osobom znajdujgcym si¢ w trudnej sytuacji, takim jak w
szczeglOnosci migranci.

Jak wspomniano powyzej w odniesieniu do zwyklego zakresu mandatu polskiego RPO, z
zadowoleniem przyjmuje si¢ fakt, ze — w szczegdlnosci wzwigzku ze szczegodlng rola RPO

41 pkt 16.
42 pkt 19.

43 Protokét fakultatywny do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania albo karania, przyjety dnia 18 grudnia 2002 r. na pigédziesiatej siodmej sesji Zgromadzenia Ogoélnego Narodow Zjednoczonych

rezolucja A/RES/57/199, wszedt w zycie dnia22 czerwca 2006 r.
44 Zasady Weneckie, pkt 15.
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jako Krajowego Mechanizmu Prewencji — pracownicy jego urzedu prowadza regularne
wizyty monitorujgce w miejscach, w ktorych migranci sg przetrzymywani lub w ktorych
dochodzi do ich wydalenia. Spehia to wymogi natozone na mocy OPCAT na RPO jako
Krajowy Mechanizm Prewencji, przy czym trzeba utrzyma¢ nieograniczony dostep
Rzecznika do obszaru, na ktorym obowigzuje stan wyjatkowy. W art. 4 OPCAT stanowi
s1e;, co nastepuje: ,,Kazde Panstwo Strona zezwala na przeprowadzanie wizyt zgodme z
niniejszym protokotem przez mechanizmy, o ktérych mowa jest w artykutach 21 3, w
jakimkolwiek miejscu pozostajacym pod jego jurysdykcja i kontrola, gdzie przebywaja
lub mogg przebywac osoby pozbawione wolnosci [podkreslenie wlasne]”. W art. 4 ust. 2
OPCAT wyjasnia si¢ dodatkowo, ze ,pozbawieniec wolnosci” definiuje si¢ jako
,jakakolwiek forme¢ zatrzymania lub uwigzienia badz umieszczenia osoby w publicznym
lub prywatnym miejscu odosobnienia, ktorego osobie tej nie wolno z wilasnej woli
opuszcza¢, na mocy polecenia jakiejkolwiek wiadzy sadowej, administracyjnej lub innej”.

Ponadto zgodnie z cytowanymi powyzej Zasadami Paryskimi RPO ma obowigzek nie
tylko monitorowa¢ dziatania lub zaniechania rzadu, ale rowniez informowaé¢ o nich
(Zasada Paryska A. 3(a)(1v)) jak tez upublicznia¢ swoje poglady na ,wszelkie kwestie
dotyczace propagowania i ochrony praw czlowieka” (Zasada Paryska A.3(a)). Nalezy
zauwazyC, ze w ramach swojego mandatu RPO nadal publicznie informuje o sytuacji,
ktérag monitoruje na granicy polsko-bialoruskiej, i zacheca si¢ go do kontynuowania tej
waznej pracy.

2. ANALIZA
2.1 Wplyw stanu wyjatkowego na mandat RPO

We wniosku RPO nie zakwestionowano samego wprowadzenia stanu wyjatkowego w
wojewodztwach podlaskim 1 lubelskim, gdyz odbylo si¢ to zgodnie z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. RPO wyraza natomiast obawy, ze $rodki wprowadzone w
zwigzku ze stanem wyjatkowym nie sg proporcjonalne, w szczegolnosci w odniesieniu
do dostepu mediow 1 przedstawicieli organizacji spotecznych, a takze dostepu do
informacji, ktéry jest waznym nastepstwem prawa do wolnosci wypowiedzi i wolno$ci

prasy.

Chociaz RPO nie zwrdcit si¢ o oceng zasadnosci (w sensie konstytucyjnym/prawnym)
wprowadzenia stanu wyjatkowego, nalezy podkresli¢, ze — jak stwierdzono powyzej — w
standardach migdzynarodowych wskazuje si¢, ze RPO nadal moze skorzysta¢ z tej
mozliwosci, gdyz ,[p]o przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego Rzecznik Praw
Obywatelskich ma prawo zaskarzenia — jako niekonstytucyjnych — przepisow
ustawowych 1 wykonawczych lub ogélnie obowigzujacych aktow administracyjnych”43.
Oznacza to, ze na podstawie swoich spostrzezen, wynikéw monitorowania oraz
zarejestrowanych informacji RPO powinien by¢ w stanie zakwestionowac¢ nie tylko
proporcjonalno$¢ srodka podjetego podczas stanu wyjatkowego, ale takze podstawy, na
ktorej zostal on wprowadzony.

Wsrdd ograniczen nalozonych w zwigzku ze stanem wyjatkowym nastepujace Srodki
mogg utrudnia¢ skuteczne wykonywanie ogoélnego mandatu RPO oraz jego mandatu
szczegonego jako Krajowego Mechanizmu Prewencji: w szczegonosci § 1 ust. 1 pkt 4
rozporzadzenia Rady Ministrow nakladajacy calodobowy zakaz przebywania na
obszarze objetym stanem wyjatkowym; pkt 5 (zakaz utrwalania); pkt 6 (ograniczenie

45 Zasady Weneckie, pkt 19.
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dostepu do informacji dotyczacej czynnosci prowadzonych na obszarze objetym stanem
wyjatkowym w zwigzku z ochrong granicy panstwowe] oraz zapobieganiem i
przeciwdzialaniem nielegalnej migracji).

Wyjatki od calodobowego zakazu przebywania na obszarze objgtym stanem
wyjatkowym okreslono w § 2 ust. 11 2 rozporzadzenia Rady Miistrow w sprawie
ograniczen wolnos$ci i praw w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego. Obejmuja
one osoby, ktore stale zamieszkuja lub ucza si¢ na tym obszarze, prowadza na nim
dzialalno$¢ gospodarcza, sg wlascicielami nieruchomos$ci, uczestniczg w uroczystosciach
religinych itp. Wyjatki moga obejmowac rowniez osoby niepelmosprawne umieszczone w
o$rodkach znajdujgcych si¢ na tym terenie oraz ich opiekundw. Wyjatek obejmuje
rowniez osoby, ktoére wykaza, ze zapewniaja obstuge urzedu administracji publiczne j
wykonujgcego na obszarze objetym stanem wyjatkowym zadania o charakterze
publicznym, funkcjonariuszy i pracownikéw shuzb panstwowych wykonujacych zadania
sluzbowe. Nie ma natomiast wyjatkow od zakazu utrwalania oraz od ograniczen w
dostepie do informacii.

Ograniczenia okreslone w tak szeroki sposob moglyby potencjalnie utrudnia¢ dzialalnos¢
1 wykonywanie mandatu polskiego RPO. Jakiekolwiek wylaczenie obecnosci RPO na
obszarze objetym stanem wyjatkowym byloby nieproporcjonalne do stopnia i1 charakteru
wystepujacego zagrozenia, zgodnie z opisem powyzej. Z zadowoleniem nalezy przyjaé
fakt, ze niezaleznie od rozporzadzenia Rady Ministrow RPO nadal uzyskuje dostep do
obszaréw objetych stanem wyjatkowym, monitoruje granic¢ miedzy Polska a Bialorusia,
a takze wizytuje lokalizacje, w ktérych przebywaja uchodzcy, jak tez ich miejsca
tymczasowego schronienia. Zgodnie z wyzej opisanymi normami, a w szczegolnosci z
zaleceniami GANHRI, niezwykle istotne jest, aby mandat RPO byt wykonywany w
nieskrepowany sposéb nawet podczas stanu wyjatkowego, lub zwlaszcza podczas
takiego stanu (zob. pkt 30 powyzej). Na mocy art. 13 ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich polskiemu rzecznikowi przyznano szerokie uprawnienia do rejestrowania
i przechowywania dzwigku oraz obrazu w celu prowadzenia postepowania, nie za$
rozpowszechniania takiego dzwigku 1 obrazu. Nalezy wyjasni¢, ze RPO w ramach
swojego mandatu moze kontynuowac¢ gromadzenie takich dowodow roéwniez w czasie
stanu wyjatkowego, a nawet zwlaszcza w czasie jego trwania. Rozporzadzenie Rady
Ministréw nie powinno negatywnie wplywaé na mandat RPO do opracowywania i
wydawania niezaleznych sprawozdan i wydawania zalecen (zgodnie z art. 17b tej samej
ustawy) ani do uzyskiwania dostgpu do informacji, ktére sg istotne dla wykonywania
jego mandatu zgodnie znormami migdzynarodowymi, a takze w rozumieniu Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej iustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Nalezy stwierdzi¢,
ze nalozenie ogélnych ograniczen, ktore calkkowicie uniemozliwialyby RPO
wykonywanie powyzszych dzialan, byloby nieproporcjonalne 1 nieuzasadnione.

Ponadto wprowadzenie stanu wyjatkowego samo w sobie nie ogranicza mandatu RPO 1
jego obowigzkéw w zakresie monitorowania, a co za tym idzie, takze sprawozdawczych.
W przypadku, gdy wykonywanie mandatu RPO podczas stanu wyjatkowego skutkuje
gromadzeniem informacji poufnych (lub informacji stanowiacych tajemnicg¢
panstwowa), ich ujawnianie moze rzeczywiscie by¢ zabronione. Powinna jednak istnie¢
mozliwos¢ oceny charakteru tych imformacji oraz potrzeby powstrzymania si¢ przed ich
ujawnianiem w indywidualny 1 proporcjonalny sposob. Ustanowione przez wiadze
regulacje dotyczace stanu wyjatkowego, ktore skutkuja ograniczeniem konstytucyjnego
mandatu RPO do stania ,jna strazy wolosci i1 praw czlowieka i obywatela” (art. 208
Konstytucji), w tym ograniczeniem prowadzonej przez niego sprawozdawczosci,
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powinny w razie potrzeby podlega¢ kontroli sadowej, na przyklad w przypadku
informowania o naruszeniach praw czlowieka.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze zgodnie z Uwagami Ogoélnymi Podkomitetu ds.
Akredytacji ,,zaklocenia pokoju 1 bezpieczenstwa w zaden sposob nie uniewazniajg ani
nie ograniczaja stosownych obowigzkéw krajowej instytucji praw czlowieka. Podobnie
jak w innych poréwnywalnych sytuacjach, obowigzki te nabieraja wickszego
praktycznego znaczenia w okresach, gdy wystepuja szczegdlne trudnosci’+°.

W zwiazku z tym zaleca si¢ rewizj¢ regulacji zwigzanych ze stanem wyjatkowym
polegajaca na wyraznym wskazaniu ich wplywu na mandat RPO, oraz zape wnie nie,
aby w obliczu zmieniajacych si¢ okoliczno$cina granicy polsko-bialoruskiej RPO
nadal prowadzil monitorowanie, a w razie potrzeby reagowal na naruszenia praw
czlowiekai informowal o nich.

ZALECENIE A.

Chociaz z zadowoleniem nalezy przyja¢ fakt, ze RPO ma mozliwos¢ dostepu do
obszarow objetych stanem wyjatkowym oraz innych obszaréw na granicy Polski 1
Bialorusi, a takze ich monitorowania, zaleca si¢ rewizje regulacji zwigzanych ze
stanem wyjatkowym polegajaca na wyraznym wskazaniu ich skutkéw dla mandatu
RPO. Kluczowe znaczenie ma zapewnienie, aby mandat RPO byl wykonywany w
nieskrepowany sposob przez caly okres trwania stanu wyjatkowego oraz podzniej,
w zgodzie ze standardami migdzynarodowymi, w celu monitorowania 1
odnotowywania razacych naruszen praw czlowieka, a takze reagowania na nie oraz
informowania o nich. Powinna jednak istnie¢ mozliwos¢ oceny charakteru tych
informacji oraz potrzeby powstrzymania si¢ przed ich ujawnianiem w
indywidualny 1 proporcjonalny sposob, w przypadkach gdzie wprowadzane sg
ograniczenia rozpowszechniania informacji Ponadto RPO powinien mie¢
zagwarantowane prawo do kwestionowania proporcjonalnosci oraz podstaw
wprowadzania §rodkow zwigzanych ze stanem wyjatkowym w przypadkach, gdy
jest to konieczne.

2.2 Mandat Kkrajowej instytucji praw czlowieka i jej rola jako Krajowego
Mechanizmu Pre wencji

Prawo krajowej mstytucji praw czlowieka 1 jej pracownikow do nieograniczonego
dostepu do informacji 1 pomieszczen, nawet w obszarach objetych stanem wyjatkowym,
jest warunkiem wypehiania mandatu tej instytucji zgodnie z mi¢dzynarodowymi
standardami opisanymi szczegdlowo powyzej. W tym wzgledzie pozytywnie nalezy
oceni¢c fakt, ze pracownicy Biura RPO przeprowadzili wizytacje w miejscach
przetrzymywania uchodzcow na obszarach przygranicznych  objetych  stanem
wyjatkowym®*7.

46 Global Alliance of National Human Rights Institutions (GANHRI) [Swiatowy Sojusz Krajowych Instytucji Praw Cztowieka], ,,General
Observations of the Sub-Committee on Accreditation” [,,Uwagi Ogoélne Podkomitetu ds. Akredytacji”], General Observation 2.5 [,,Uwaga
ogo6lna 2.5, 2018 r.

47 https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-pomoc-humanitama-granica-cudzoziemcy
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W kontekscie zwyklego zakresu mandatu RPO (art. 1 ust. 3 ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich)*8, a w szczegélnosci w kontekscie roli RPO jako Krajowego
Mechanizmu Prewencji (art. 1 ust. 4 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich)*°, RPO
dysponuje szerokimi uprawnieniami, co wskazat zreszta w piSmie do Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 3 wrzesnia 2021 r., w ktorym zwrécit sie do niego o
poinformowanie wszystkich funkcjonaruszy shizb o fakcie, z2 RPO powinien
dysponowac¢ nieskrgpowanym dostepem do obszaréw objetych stanem wyjatkowym. Jest
to zgodne ze standardami migdzynarodowymi, w tym z Zasadami Weneckimi, ktore
wymagaja, aby instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich posiadata uprawnienia do
badania spraw z nalezytym uwzglednieniem dostgpnych §rodkow administracyjnych i
wnioskowania o wspolprace wszystkich os6b lub organizacji, a takze prawnie
egzekwowane prawo nieograniczonego dostepu do wszystkich odpowiednich
dokumentow, baz danych i materiatow, w tym dokumentéw, ktore w innych przypadkach
moglyby by¢ prawnie zastrzezone lub poufne (pkt 16 Zasad Weneckich). Ponadto, aby
uniknag¢ ryzyka zlego traktowania lub zminimalizowaé¢ to ryzyko oraz zapewnié
skuteczng reakcje na potencjalne przypadki zlego traktowania, wazne jest rowniez, aby
uchodzcy ubiegajacy si¢ o azyl 1 ochrong mieli mozliwo$¢ odwolania si¢ do RPO i/lub
mieli dostgp do reprezentacji prawnej. Oznacza to réwniez, ze zadne $rodki wdrozone
przez wladzg wykonawcza w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego nie moga
ogranicza¢ uprawnien dochodzeniowych RPO.

Dzigki swojemu mandatowi w zakresie propagowania i ochrony praw czlowieka
zarébwno instytucje Rzecznika Praw Obywatelskich, jak 1 krajowe mstytucje praw
czlowieka odgrywaja zasadnicza role w sygnalizowaniu kwesti zwigzanych z
naruszeniami praw czlowieka w sytuacjach nadzwyczajnych, skutecznie uzupehiajagc w
tym zakresie kontrole parlamentarng i sadowa>°.

Jezeli chodzi o rolg RPO jako krajowego mechanizmu prewencji, nalezy przypomnie¢
wyrazny mandat przyznany mu w OPCAT, w art. 20 ktorego stanowi si¢, co nast¢puje:

»W celu umozliwienia krajowym mechanizmom prewencji wypehiania ich mandatu
Panstwa Strony niniejszego protokotlu podejmuja sie przyznac¢ im:

a) dostep do wszystkich informacji dotyczacych liczby o0sdb pozbawionych wolnosci w
miejscach zatrzyman okreslonych w artykule 4, jak rowniez liczby miejsc iich polozenia;
b) dostep do wszystkich informacji dotyczacych traktowania tych oséb, jak rowniez
warunkow ich zatrzymania;

c¢) dostep do wszystkich miejsc uwiezienia, ich instalacji 1 urzadzen;

d) mozliwo$¢ odbywania prywatnych rozméw bez swiadkdéw z osobami pozbawionymi
wolnosci, badz osobiscie, badz poprzez thumacza, jesli uznane to zostanie za niezbedne,
jak rowniez z kazdg inng osobg, co do ktorej krajowy mechanizm prewencji uzna, ze
moze ona dostarczy¢ stosownych informacj;

e) swobod¢ wyboru miejsc, ktore zechce odwiedzi€, oraz osob, z ktorymi zechce odby¢
roZmowy;

f) prawo kontaktowania si¢ z Podkomitetem do spraw prewencji, przesylania mu
informacji oraz spotykania si¢ z nim.

48 Dz U. 1987 nr 21, poz. 123.
49 Dz, U. 1987 nr 21, poz. 123.

50 Venice Commission [Komisja Wenecka], ,,Report — Respect For Democracy, Human Rights And The Rule Of Law During States Of
Emergency: Reflections” [,,Raport dotyczacy poszanowania demokracji, praw cztowieka i praworzadnosci w stanach nadzwyczajnych:
refleksje”], Strasbourg, 19 czerwca 2020 r., studium nr 987/2020, CDL-AD(2020)014, pkt 90.
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Jak wspomniano juz powyzej, pozytywnie nalezy oceni¢ fakt, ze RPO dokonuje
regularnych wizyt na obszarach przygranicznych objetych stanem wyjatkowym 1
przekazuje informacje opinii publicznej. Zaleca si¢ podtrzymanie tej dobrej praktyki.
Zakaz tortur nie podlega uchyleniu, dlatego wazne jest, aby RPO zachowal prawo
pelnego i nieskr¢epowanego dostepu do 0s6b obecnie pozbawionych wolnos ci.

ZALECENIE B.

Wazne jest zapewnienie, aby RPO zachowat prawo pelego i nieskr¢powanego
dostepu do osob obecnie pozbawionych wolnosci, natomiast osoby ubiegajace si¢
o0 azyl i ochron¢ migdzynarodowa powinny mie¢ mozliwo$¢ odwotania si¢ do RPO
/lub dostep do reprezentacji prawnej oraz mozliwos¢ jej otrzymania.

2.3 Wyklucze nie mediow, zakaz dostepu do informacji i odmowa wjazdu

Zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym dopuszczalna jest cenzura
prewencyjna §rodkow  spolecznego przekazu, kontrola treSci korespondencji
telekomunikacyjnej 1 rozméw telefonicznych lub sygnaléw przesylanych w sieciach
telekomunikacyjnych. Ponadto w ustawie tej nalozono ograniczenia na dostep do
informacji publiczne].

Ponadto zgodnie z §2 pkt 5 17 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w
sprawie wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czesciwojewddztwa podlaskiego
oraz czg$ci wojewodztwa lubelskiego przewiduje si¢ wprowadzenie ograniczen, takich
jak ,zakaz utrwalania za pomocag Srodkow technicznych wygladu lub innych cech
okreslonych miejsc, obiektow lub obszardéw, polozonych na obszarze objetym stanem
wyjatkowym” oraz ,,ograniczenie dostepu do informacji publicznej dotyczacej czynno$ci
prowadzonych na obszarze objetym stanem wyjatkowym w zwigzku z ochrong granicy
panstwowej oraz zapobieganiem 1 przeciwdziataniem nielegalnej migracji’.

Dodatkowo w rozporzadzeniu Rady Ministrow zakazuje si¢ ,utrwalania za pomoca
srodkow technicznych wygladu lub innych cech miejsc, obiektéw lub obszarow
obejmujacych infrastrukture graniczng [...]”7, a takze przewiduje si¢ ,,0graniczenie
dostepu do informacji publicznej przez odmowe udostepnienia w sposob okreslony w
ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. z 2020 r.
poz. 2176 oraz z 2021 r. poz. 1598) informacji publicznej dotyczacej czynno$ci
prowadzonych na obszarze objetym stanem wyjatkowym w zwigzku z ochrong granicy
panstwowej oraz zapobieganiem i przeciwdziatlaniem nielegalnej migracji’.

Tak wiec calodobowy zakaz, ktory obowigzuje przez caly czas trwania stanu
wyjatkowego, nie wydaje si¢ dopuszcza¢ zadnych wyjatkéw, a tym samym wydaje si¢
stanowi¢ ogolny zakaz dostgpu dla medidow do miejsc objetych stanem wyjatkowym i
przekazywania relacji z takich miejsc. Chociaz na mocy art. 15 EKPC w przypadku
wystgpienia niebezpieczenstwa publicznego panstwa korzystaja z szerszego marginesu
uznaniowo$ci w ustaleniu, czy zagraza ono ,zyciu narodu”, a jezeli tak, to jak daleko
idace $rodki nalezy przedsigwzia¢ w celu jego przezwycigzenia', te uprawnienia
decyzyjne nie sg nieograniczone. W pewnych okolicznosciach zakaz dostgpu do
obszaréw objetych stanem wyjatkowym moze by¢ uzasadniony wymogami sytuacji,
jednak w obecnym kontekscie potrzeba i proporcjonalno$¢ tak drastycznych srodkow,
jak zakaz obecno$ci wszystkich medidw oraz organizacji spolecznych, nie jest oczywista.

51 Irlandia przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, 18 stycznia 1978 1.
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55. Panstwa moga naklada¢ pewne ograniczenia na swobode wypowiedzi, migdzy nnymi
wprowadzajac specjalne zasady dostgpu do okreslonych rodzajow informacji publicznej
w celu ochrony zdrowia publicznego lub praw innych osob. Spoczywa na nich jednak
takze obowigzek wykazania konieczno$ci i proporcjonalnosci wybranych srodkéw>2.
Zakazy o charakterze ogolnym lub bezterminowym sg trudne do uzasadnienia z punktu
widzenia proporcjonalnosci ze wzgledu na wymodg, ze ,nie moze istnie¢ zaden iny
sposOb osiggniecia tego samego celu, ktéry w mniejszym stopniu ingerowalby w dane
prawo podstawowe”?3. Rowniez nadmiernie dhugie terminy rozpatrywania wszystkich
wnioskéw o dostep do informacji moga w istocie narusza¢ prawo dostgpu do informacji,
gdyz niektore ze ztozonych wnioskéw beda prawdopodobnie mie¢ charakter niecierpigcy
zwloki. Zakaz obecno$ci wszystkich mediow 1 organizacji spolecznych nie jest §rodkiem

proporcjonalnym ani koniecznym.

56. Trudno poja¢, w jaki sposéb niemal catkowity zakaz wstepu przedstawicieli mediow i

spoleczenistwa obywatelskiego na obszar objety stanem wyjatkowym

jest

,proporcjonalny do wymogoéw sytuacji’. Wykluczenie nadzoru ze strony dziennikarzy
jest tym bardziej niepokojace ze wzgledu na uprawnienia przyznane rzadowi w
odniesieniu  do wprowadzenia stanu wyjatkowego 1 wdrazania zwigzanych z nim
srodkow. RPO wyraznie wskazuje rowniez, ze calkowity brak informacji moze w istocie
prowadzi¢ do rozprzestrzeniania si¢ dezinformacji, wywolywaé strach oraz stwarzac
obawy dotyczace bezpieczenstwa, ktore nie sg oparte na stwierdzonych faktach, a tym
samym moze W rzeczywistosci skutkowa¢ podwazeniem zaufania, nie za$ jego
wzmocnieniem. Zaleca si¢ zatem zmiang¢ rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolite j
Polskiej i rozporzadzenia Rady Ministrow polegajaca na zniesieniu catkowitego zakazu

wjazdu do obszarow objetych stanem wyjatkowym i przekazywania z nich relaciji.

57. Zgodnie z sugestia RPO w miejsce calkowitego zakazu przedstawicielom mediow
mozna wydawa¢ przepustkina obszar objety stanem wyjatkowym, co moze mie dzy

innymi zagwarantowa¢ ochrone ich zdrowia i bezpieczenstwa. Jest jednak
oczywiste, ze kazdy taki system wydawania przepustek musi dziala¢ w sposdb
przejrzysty, w oparciu o znane publicznie i obiektywne Kryteria, aby uniknaé
sytuacji, w ktorej przepustki bylyby przyznawane w sposéb dyskryminujacy lub
wylacznie wybranym mediom. W zwiazku z tym zaleca si¢ dokonanie
odpowiedniego przegladu obowigzujacych przepiso6w. Alternatywnie, ustawodawca

powinien znalez¢ inne metody zape wnienia dost¢ pu mediéw w niedys kryminujacy i

prze jrzysty sposoéb.

ZALECENIE C.

Zaleca si¢ dokonanie przegladu aktow normatywnych skutkujacych catkowitym
zakazem obecno$ci przedstawicieli medidow, a w miejsce takiego zakazu zapewnienie
regulowanego dostepu do obszarow objetych stanem wyjatkowym na podstawie
obiektywnych kryteriow oraz zgodnie z jasng i przejrzysta procedurg, unikajac
sytuacji, w ktorej dostep taki bylby udzielany w sposob dyskryminujgcy lub wylacznie
wybranym mediom. Alternatywnie, ustawodawca powinien znalezé mne metody
zapewnienia dostepu mediOw w niedyskryminujacy i przejrzysty sposoéb.

[KONIEC TEKSTU]

52 Uwaga ogélna Komitetu Praw Cztowieka ONZ nr 34 dotyczaca art. 19: Wolno$¢ wyrazania opinii i wypowiedzi, pkt 35.

53 Glor przeciwko Szwajcarii [94] (skarga nr 13444/04), wyrok ETPC z dnia 30 kwietnia 2009 .
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