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Prawa czlowieka w sytuacjach kryzysowych -
zastosowanie klauzuli derogacyjnej w art. 15
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i prace Rady Europy

Wprowadzenie

Nie bedzie przesada stwierdzenie, ze lata 20. XXI w. to czas kryzyséw i sytuacji nad-
zwyczajnych, stanowigcych zagrozenie dla praw cztowieka. Wprawdzie sytuacje tego
rodzaju nie stanowity rzadkosci takze wczesdniej, jednak globalna pandemia COVID-19
w latach 2020-2022, w pofgczeniu z kryzysem wywotanym zmianami klimatycznymi,
a takze kryzys bezpieczenstwa europejskiego i Swiatowego uzasadniajg teze, ze doszto
do natozenia sie wielu zdarzen i czynnikéw kryzysowych, co wspotczesnie przyjeto sie
nazywac, polikryzysem”. S to czasy wystawiajace na prébe zaréwno stan przestrzega-
nia praw cztowieka, jak i systemy miedzynarodowe zaprojektowane z mysla o kontroli
wykonywania zobowigzan panstw oraz wspétdziataniu na rzecz poprawy standardéw
w tej dziedzinie.

W tym kontekscie nalezy odnotowac¢, ze pandemia COVID-19 wywofata intensyw-
na refleksje na temat tego, w jaki sposob panstwa reagujg na niebezpieczenstwa dla
zycia publicznego, wymagajace czasowych ograniczen niektérych praw i wolnosci.
Refleksja ta byta podejmowana zaréwno w pracach organizacji miedzynarodowych,
jakina forum doktrynalnym'. Ponizej przytaczam i komentuje wnioski, jakie sformuto-
wano na temat praw cztowieka w sytuacjach kryzysowych, analizujac powotywanie sie
przez panstwa-strony Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno-
$ci? najejart. 15, przewidujacy mozliwo$¢ derogacji niektorych zobowigzan zawartych
w tym traktacie. Wnioski te zostaty przedstawione przez Grupe projektodawczg CDDH-
-SCR (Drafting Group on Human Rights in situations of crisis) utworzong przez Komitet

1 Zob. m.in. COVID-19 and Human Rights, eds. A. Lyons, M.F. Davis, M. Kjaerum, Routledge 2021.

2 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokofami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2
(Dz.U.z 1993 r.Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPCz lub Konwencja).
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Zarzadzajacy Praw Cztowieka Rady Europy, pracujaca nad tym zagadnieniem w latach
2022-2024.

Mandat Grupy CDDH-SCR polegat na analizie praktyki parstw cztonkowskich Rady
Europy, a nastepnie na przygotowaniu sprawozdania w odniesieniu do derogacji na
podstawie art. 15 EKPCz w sytuacjach kryzysowych. Ponadto Grupa opracowata do-
kument (tzw. toolkit) utatwiajacy panstwom dokonywanie oceny wptywu Srodkéw
stosowanych w sytuacjach kryzysowych na prawa cztowieka, a takze projekt zalecenia
Komitetu Ministréw RE o skutecznej ochronie praw cztowieka w sytuacjach kryzyso-
wych3,

Tytutem wprowadzenia nalezy poczyni¢ nastepujaca uwage terminologiczna:
okolicznoscia uzasadniajaca powotanie sie przez panstwo-strone EKPCz na art. 15 dla
uzasadnienia tymczasowego zawieszenia niektérych zobowigzan konwencyjnych jest
+wojna lub inne niebezpieczenstwo publiczne zagrazajace zyciu narodu”. Tymczasem
w pracach Grupy CDDH-SCR przyjeto szerszg perspektywe, nie nawigzujac do termi-
nologii uzytej w art. 15 Konwencji —,niebezpieczenstwo publiczne” (publicemergency),
lecz postugujac sie sformutowaniem ,sytuacje kryzysowe” (situations of crisis). Pomie-
dzy wspomnianymi terminami nie nalezy stawia¢ znaku réwnosci, gdyz sytuacja kry-
zysowa moze nie o0siggna¢ putapu niebezpieczenstwa publicznego, o ktérym mowa
w art. 15 EKPCz. W sprawozdaniu z prac Grupy CDDH-SCR wyjasniono, ze ,sytuacje
kryzysowa rozumie sie jako kazda sytuacje, ktéra wymaga odpowiedzi panstwa, ktdra
moze wigzac sie ze zmianami w podziale wtadzy i funkcji na poziomie panstwa, a takze
przyjecie sSrodkéw wykraczajacych poza zwykte ramy prawne, niezaleznie od tego, czy
srodki takie zostaty przyjete w ramach ogtoszonego stanu wyjatkowego czy tez nie,
lub w podobnym rezimie prawnym”4.

W kontekscie powyzszego ,sytuacja kryzysowa” jest definiowana przez pryzmat
reakcji panstwa i zmian w alokacji kompetencji organéw panstwowych w reakcji na
zagrozenie, a nie przez wptyw tego zagrozenia na zycie publiczne. Tak rozumiane poje-
cie,sytuacji kryzysowej” czy tez,kryzysu” zostato uznane za uzyteczne dla prac Grupy
projektodawczej CDDH-SCR, natomiast nalezy pamieta¢, ze nie wptywa to na inter-
pretacje konwencyjnego pojecia ,niebezpieczenstwa publicznego’, wynikajacego
z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ETPCz lub Trybunat).
W orzecznictwie tym przyjeto, ze ,niebezpieczenstwo publiczne” to nadzwyczajne
i nagte zagrozenie, ktére wptywa na cata populacje i tworzy zagrozenie dla zorganizo-
wanego zycia wspolnoty tworzacej panstwo>.

3 Projekt zalecenia w thumaczeniu na jez. polski zostat zamieszczony na koricu niniejszego opraco-
wania.

4 Zob. Memorandum wyjaéniajace do projektu zalecenia CM/Rec(2004)xx Komitetu Ministrow
w sprawie skutecznej ochrony praw cztowieka w sytuacjach kryzysowych, CDDH-SCR(2004)R6 Ad-
dendum, s. 6.

> Wyrok ETPCz z dnia 18 stycznia 1978 r. w sprawie Lawless przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu,
HUDOC, § 207.
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1. Przeglad procedur wewnetrznych panstw-stron EKPCz
w odniesieniu do derogacji w sytuacjach kryzysowych
na podstawie art. 15 Konwencji

Wypada zacza¢ od stwierdzenia, ze mechanizm pozwalajacy na odstapienie od wyko-
nywania niektérych zobowigzan zawartych w EKPCz w czasie wojny lub innego niebez-
pieczenstwa publicznego (mechanizm derogacyjny) w art. 15 EKPCz zostat poddany
szczegotowej analizie w pismiennictwie, stad nie ma potrzeby powtarzania ustalen na
temat jego istoty i interpretacji®. Celem ponizszych rozwazan jest natomiast skomen-
towanie ustalen raportu Grupy projektodawczej CDDH-SCR (dalej: raport CDDH-SCR)’,
ktdra zebrata dane o praktyce panstw-stron Konwencji w odniesieniu do stosowania
art. 15 EKPCz, a w szczegdlnosci skupita sie na dylematach zwigzanych z powotywa-
niem sie na klauzule derogacyjng w kontekscie pandemii COVID-19. Przypomnijmy
bowiem, ze w 2020 r. az (lub tylko) dziesie¢ panstw-stron Konwencji zdecydowato sie
powotac na art. 15 EKPCz dla uzasadnienia tymczasowego zawieszenia niektérych
praw i wolnosci konwencyjnych. Co ciekawe, niemal wszystkie z tych panstw nalezaty
w sensie geograficznym do Europy Wschodniej®.

Sprawozdanie z prac Grupy projektodawczej CDDH-SCR ma te niewatpliwg zalete,
ze gromadzi i analizuje dane na temat stosowania przez panstwa-strony EKPCz me-
chanizmu derogacji, uzyskane w odpowiedzi na ankiete®. Zawarto w niej m.in. pyta-
nia o tryb i procedure wewnetrzna (tj. krajowa) prowadzaca do decyzji o derogacji,
a takze o dotychczasowe doswiadczenia panstw w tym zakresie. W szczegolnosci za-
pytano panstwa o sytuacje, w ktérych rozwazano zgtoszenie derogacji, ale ostatecznie
do niej nie doszto. Ponadto zwrécono sie do panstw o informacje o stosowaniu oceny
wptywu na prawa cztowieka (human rights impact assessment) w okolicznosciach in-
nych niz przy rozwazaniu derogacji.

Z odpowiedzi panstw-stron na ankiete Grupy CDDH-SCR wynika, ze procedure
podejmowania decyzji o zasadnosci lub niezasadnosci derogowania zobowigzan na
podstawie EKPCz posiadaja tylko cztery panstwa-strony: Finlandia, totwa, Hiszpania

6 W pismiennictwie polskim zob. m.in.T. Jasudowicz, Studium substancjalnych przestanek dopuszczal-
nosci srodkdéw derogacyjnych [w:] Prawa cztowieka w sytuacjach nadzwyczajnych, red. idem, Torur 1997,
s.45-82; B. Latos, Klauzula derogacyjna i limitacyjna w Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, Warszawa 2008; L. Garlicki, Artykut 15 [w:] Konwencja o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci. Komentarz do artykutéw 1-18, red. idem, Warszawa 2010, s. 794-808;
M. Balcerzak, O celach i funkcjach klauzuli derogacyjnej z art. 15 Europejskiej konwencji praw cztowie-
ka w kontekscie pandemii COVID-19 [w:] Wokdt kryzysu praworzqdnosci, demokracji i praw cztowieka.
Ksiega jubileuszowa Profesora Mirostawa Wyrzykowskiego, red. A. Bodnar, A. Ploszka, Warszawa 2020,
s.627-643.

7" Zob. Report on member States’ practice in relation to derogations from the ECHR in situations of crisis,
16 grudnia 2022 r., CDDH(2022)R97 Addendum 4, https://rm.coe.int/steering-committee-for-human-
rights-cddh-draft-report-on-member-states/1680a96acd [dostep: 12.12.2024].

8 Notyfikacje na podstawie art. 15 EKPCz w zwigzku z pandemia COVID-19 ztozyty: Albania, Armenia,
Estonia, Gruzja, Lotwa, Macedonia Pétnocna, Motdawia, Rumunia, San Marino i Serbia.

9 Zob.Report...,s. 26-27.
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i Turcja'®. W Finlandii kwestie derogacji od postanowien traktatow z dziedziny praw
cztowieka reguluje ustawa o kompetencjach w stanie nadzwyczajnym, ktéra przewi-
duje taka mozliwos¢ jedynie w odniesieniu do najpowazniejszych kryzyséw militar-
nych zagrazajacych istnieniu panstwa. W pozostatych przypadkach panstwo jest zobli-
gowane do dziatania w ramach ograniczen traktatowych. Derogacja jest mozliwa tylko
po ogtoszeniu stanu nadzwyczajnego przez rzad dziatajacy wspdlnie z prezydentem,
a ostateczna decyzje o derogacji podejmuje rzad na wniosek ministra spraw zagra-
nicznych.

Na totwie ustawa o stanach nadzwyczajnych pozwala Radzie Ministréw przy po-
dejmowaniu decyzji w tym przedmiocie na wprowadzenie ,catkowitego lub czescio-
wego zawieszenia wykonywania zobowiagzan zawartych w porozumieniach miedzy-
narodowych, jezeli ich wykonywanie moze mie¢ negatywny wptyw na zapobiezenie
lub przezwyciezenie zagrozenia dla bezpieczenstwa narodowego”. Ta podstawa usta-
wowa umozliwia rzadowi derogowanie zobowiazan traktatowych, a ostateczna de-
cyzja nalezy do ministra odpowiedzialnego za wykonywanie konkretnego traktatu;
w przypadku Konwengji jest to minister spraw zagranicznych. totwa nalezy do grona
panstw, ktére notyfikowaly derogacje na podstawie art. 15 EKPCz w zwiagzku ze $rod-
kami podjetymi w odpowiedzi na pandemie COVID-19, co miato miejsce po wprowa-
dzeniu specjalnego rezimu ustawowego.

Ustawodawstwo hiszpanskie, a konkretnie ustawa nr 25/2014 o traktatach i innych
porozumieniach miedzynarodowych pozwala na ,zawieszenie” stosowania traktatu
zgodnie z regutami przewidzianymi w nim samym lub w ogdlnych zasadach prawa
miedzynarodowego. Decyzje w tej sprawie podejmuje Rada Ministréw na wniosek
ministra spraw zagranicznych i wspétpracy, w koordynacji z ministerstwem odpo-
wiedzialnym za przedmiot traktatu. W przypadku derogacji zobowigzan zawartych
w najwazniejszych traktatach, takich jak EKPCz, decyzja podlega zatwierdzeniu przez
parlament. Procedura podejmowania decyzji o zawieszeniu stosowania traktatu przez
wiadze wykonawczg nie przewiduje oceny wptywu na prawa cztowieka, jednak takiej
oceny moze dokonac¢ parlament w kontekscie zatwierdzenia lub braku zatwierdzenia
decyzji rzadu.

W Turcji kwestia zawieszenia praw i zobowigzan zawartych w traktatach z dziedziny
praw cztowieka moze by¢ rozpatrywana po ogtoszeniu przez prezydenta stanu nad-
zwyczajnego w zgodzie z warunkami i procedurg przewidziang w konstytucji i ustawie
o stanie nadzwyczajnym z 1993 r.

Szereg panstw w odpowiedzi na ankiete przestana przez Grupe CDDH-SCR opisa-
to swoje procedury i dziatania ad hoc, podejmowane wiosng 2020 r. po wystapieniu
kryzysu sanitarnego wywotanego koronawirusem''. W Czechach dziatania ad hoc
polegaty na konsultacji i wymianie korespondencji pomiedzy rzadowym komisarzem
do spraw praw cztowieka a Ministerstwem Spraw Zagranicznych (dalej: MSZ). W Es-
tonii procedura ad hoc obejmowata konsultacje z udziatem MSZ, kancelarii premiera

10" Zob. ibidem, pkt 30.
" Ibidem, pkt 40 i nn.
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i krajowej instytucji praw cztowieka (Oiguskantsler). W ich wyniku uznano, ze dziatania
podejmowane na skutek pandemii COVID-19 byly wprawdzie zgodne z konstytucja
krajowa, ale sytuacja byta daleka od normalnej, co wptyneto na decyzje rzadu eston-
skiego, aby notyfikowa¢ podjete srodki Sekretarzowi Generalnemu RE na podstawie
art. 15 EKPCz. Estonczycy w deklaracji o derogacji zaznaczyli, ze srodki te,moga”taczy¢
sie zderogacja niektorych zobowiagzan konwencyjnych, ale nie przesadzaty tej kwestii.

Francja, odpowiadajac na ankiete Grupy CDDH-SCR, poinformowata, ze $rodki po-
dejmowane w stanach nadzwyczajnych byty oceniane pod katem wptywu na prawa
wynikajace z EKPCz przez stuzby prawne Ministerstwa Europy i Spraw Zagranicznych,
we wspotpracy z odpowiednimi resortami (spraw wewnetrznych, sprawiedliwosci,
zdrowia). Ocene wptywu na prawa cztowieka przeprowadza sie z odniesieniem do
standardéw konstytucyjnych, Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, a takze innych
traktatéw miedzynarodowych, w tym Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych'. Ogtoszenie stanu nadzwyczajnego we Francji nie oznacza automa-
tycznie koniecznosci derogowania niektdrych zobowigzan z EKPCz. Od czasu przysta-
pienia do EKPCz w 1974 r. Francja siedmiokrotnie ogtaszata stan wyjatkowy w odnie-
sieniu do catosci lub czesci swojego terytorium, a raz — stan nadzwyczajny z powodéw
sanitarnych. Jednak tylko dwukrotnie skorzystata z mechanizmu derogacyjnego na
podstawie art. 15 EKPCz. Ostateczna decyzja o powofaniu sie na art. 15 Konwencji na-
lezy do rzadu, odpowiedzialnego przed parlamentem.

W Wielkiej Brytanii Human Rights Act z 1998 r. przewiduje procedure ,desygnowa-
nia” derogacji, ktéra jest nie tyle procedurg decydowania o powotaniu sie na art. 15
Konwencji, co wywotuje skutek w prawie wewnetrznym, prowadzac do derogowania
na podstawie prawa miedzynarodowego. Decyzja o ,desygnowaniu” derogacji podje-
ta przez rzad podlega zatwierdzeniu w obu izbach parlamentu w ciggu 40 dni. W po-
wyzszej procedurze nie dokonuje sie oceny wptywu na prawa cztowieka, jesli jednak
derogacja ma dotyczy¢ srodkéw legislacyjnych, to rzad jest zobowigzany do przed-
stawienia analizy dotyczacej praw cztowieka wraz z projektem aktu legislacyjnego;
ponadto projekt podlega takze ocenie parlamentarnej potaczonej komisji do spraw
praw cztowieka.

Warto odnotowa¢, ze w polskim porzadku prawnym kwestia zawieszenia stosowa-
nia umowy miedzynarodowe;j jest uregulowana u ustawie o umowach miedzynaro-
dowych'3, ale dotyczy ona zawieszenia umowy w catosci. Zasadniczo mozna bytoby
wywodzi¢, a maiori ad minus, ze w drodze tej procedury mozna takze doprowadzi¢ do

12 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167; dalej: MPPOIP).

13 Zob. art. 23 ust. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (tekst jedn.:
Dz.U.z2020r., poz. 127 ze zm.). Minister kierujacy dziatem administracji rzadowej wtasciwy do spraw,
ktérych dotyczy umowa miedzynarodowa, po uzgodnieniu z zainteresowanymi ministrami, sktada
Radzie Ministréw, za posrednictwem ministra wtasciwego do spraw zagranicznych, wniosek o zawie-
szenie lub przywrdcenie stosowania umowy miedzynarodowej. Decyzje w sprawie zmiany zakresu
obowiazywania umowy miedzynarodowej podejmuje Prezydent RP, natomiast w swietle art. 25 ust. 2
przywotanej ustawy zmiana zakresu obowigzywania umowy miedzynarodowej ratyfikowanej za zgo-
da Sejmu wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w tej ustawie.
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zawieszenia stosowania czesci umowy miedzynarodowej, aczkolwiek jej wieloetapo-
wy i potencjalnie czasochtonny charakter stawia pod znakiem zapytania, czy jest to
optymalny sposéb podejmowania decyzji o powotaniu sie na klauzule derogacyjng
w EKPCz. Nalezy przy tym podkresli¢, ze polskie prawo nie ustanawia osobnej proce-
dury podejmowania decyzji o ewentualnym powofaniu sie na art. 15 EKPCz dla uza-
sadnienia srodkéw derogujacych stosowanie niektérych praw i wolnosci.

Interesujace, ze ustawa o stanie wyjatkowym przewiduje, iz ,Minister wtasciwy
do spraw zagranicznych notyfikuje Sekretarzowi Generalnemu Organizacji Narodéw
Zjednoczonych oraz Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy wprowadzenie i zniesie-
nie stanu wyjatkowego”'*. Funkcja tego przepisu nie jest do konca jasna, poniewaz
trudno doszuka¢ sie postanowien prawa miedzynarodowego, ktére obliguja do in-
formowania Sekretarzy Generalnych tych dwdch organizacji o kazdorazowym wpro-
wadzaniu lub znoszeniu stanéw nadzwyczajnych. Ponadto sama notyfikacja, o ktorej
mowa w ustawie o stanie wyjatkowym, nie jest rbwnowazna z powotaniem sie na klau-
zule derogacyjna z art. 15 EKPCz (lub - analogicznie - art. 4 MPPOIP).

Jak wiadomo, Polska nie powotata sie na art. 15 EKPCz w kontekscie wprowadzenia
$rodkéw zwalczajacych skutki pandemii COVID-19. Z polskiej odpowiedzi na ankiete
Grupy CDDH-SCR wynika, ze taka mozliwos¢ byta rozpatrywana jako rozwigzanie do-
razne, realizowane w drodze uchwaty Rady Ministréw na wniosek ministra wiasciwego
w przypadku danego ograniczenia. Jednak zadne z ministerstw konsultowane przez
MSZ w tej sprawie nie opowiedziato sie za takg potrzebg'. Mozna wysuna¢ przypusz-
czenie, ze na decyzji o braku powotania sie na art. 15 EKPCz w kontekscie COVID-19
mogt zawazy¢ zaréwno brak doswiadczen z uruchamianiem procedury derogacyjnej,
jak i przekonanie, ze nie jest to konieczne i wystarczajg zwykte ramy prawne, pozwala-
jace na stosowanie ograniczen w korzystaniu z praw cztowieka. Trzeba w tym miejscu
podkresli¢, ze z perspektywy konwencyjnej i konstytucyjnej ochrony praw cztowieka
decyzja o braku derogacji jest z pewnoscia korzystniejsza niz decyzja o jej zastosowa-
niu. O ile bowiem w mechanizmie derogacyjnym mozna upatrywac odcigzenia orga-
néw panstwa i poluznienia gorsetu zobowiazan traktatowych w dziedzinie praw czto-
wieka dla skoncentrowania sie na zwalczaniu stanu nadzwyczajnego, o tyle derogacja
prowadzi do obnizenia poziomu ochrony i trudno uznac jg za dobrodziejstwo.

Na marginesie trzeba wspomnie¢, ze w Polsce w czasie pandemii COVID-19 nie
wprowadzono zadnego ze stanéw nadzwyczajnych przewidzianych w Konstytu-
¢ji RP'S, tj. stanu wyjatkowego lub stanu kleski zywiotowej. Zastosowano natomiast
przepisy ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi',
pozwalajace ogtosi¢ stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii. W $wietle
art. 46 ust. 1 tej ustawy stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii na obszarze

4 Zob. art. 7 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r,,
poz. 1928 ze zm.).

15 Zob. Report..., pkt 37.

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

17" Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazer i choréb zakaznych u lu-
dzi (tekst jedn.: Dz. U.z 2024 r., poz. 924 ze zm.; dalej: u.z.z.z.).
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wojewddztwa lub jego czesci ogtasza wojewoda w drodze rozporzadzenia, na wniosek
panstwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego. Natomiast jezeli zagrozenie
epidemiczne lub epidemia wystepuje na obszarze wiecej niz jednego wojewddztwa,
stany te moze ogtosi¢ w drodze rozporzadzenia minister wtasciwy do spraw zdrowia,
w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw administracji publicznej, na wnio-
sek Gtébwnego Inspektora Sanitarnego (art. 46 ust. 2 u.z.z.z.). Przepisy wspomnianej
ustawy nadajg wymienionym wyzej organom kompetencje do ustanowienia pewnych
czasowych ograniczen, zakazéw i nakazéw, takze w zakresie praw i wolnosci (np. wol-
nosci przemieszczania sie). W ustawie nie ma jednak zadnych przepiséw odnoszacych
sie do ewentualnego wszczecia procedury prowadzacej do powotania sie na art. 15
Konwengji i notyfikacje derogacji niektorych praw zawartych w EKPCz.

2, Praktyka powotywania sie na art. 15 EKPCz
przez panstwa-strony Konwencgji

Jak juz wspomniano, najnowsze doswiadczenia w zakresie powotywania sie przez
panstwa-strony Konwengji na art. 15 tego aktu dotycza okresu pandemii COVID-19i lat
2020-2021; wczesniej wzgledy sanitarne stanowity podstawe takiej notyfikacji jedynie
sporadycznie (Gruzja poinformowata o takich srodkach w 2006 r. po wykryciu ogniska
ptasiej grypy H5N1). W raporcie CDDH-SCR przypomniano natomiast inne okoliczno-
$ci, ktore byly podstawg powotywania sie przez panstwa-strony EKPCz na klauzule de-
rogacyjna. Okolicznosci te podzielono umownie na nastepujace kategorie:
1. derogacje w kontekscie zagrozenia terrorystycznego:
- notyfikacje Zjednoczonego Krolestwa w odniesieniu do Irlandii Pétnocnej w la-
tach 1957-2001, a takze w stosunku do zagrozenia ze strony 0s6b podejrzewa-
nych o terroryzm miedzynarodowy w latach 2001-2005,
- notyfikacje Irlandii w latach 1957-1962 oraz 1976-1977,
- notyfikacje Turcji w latach 1990-2002 w kontekscie zagrozenia bezpieczenstwa
narodowego,
- notyfikacje Francji w latach 2015-2017;
2. derogacje w kontekscie miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych:
- notyfikacje Ukrainy w zwigzku z dziataniami separatystéw wspomaganymi przez
armie rosyjska w 2014 r. oraz po napasci Rosji na Ukraine w 2022 r.,
- notyfikacje Armenii i Azerbejdzanu w zwigzku z konfliktem o Goérski Karabach
w 2020,
- notyfikacja Motdawii z 2022 r. w zwigzku z zagrozeniem wywotanym napascia
Rosji na Ukraing;
3. derogacje w kontekscie préb zamachu stanu lub powstan:
- notyfikacje Turcji z lat 1963-1964, 1970, 1971-1973, 1980-1987 i 2016-2018,
- notyfikacje junty wojskowej w Grecji w 1967 r.,
- notyfikacja Gruzji z 2007 r.;
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4. derogacje w kontekscie gwattownych niepokojoéw spotecznych:

- notyfikacje Turcji w latach 1961-1963, 1974-1975, 1978-1980,

- notyfikacja Francji w stosunku do Nowej Kaledoniiw 1985 .,

- notyfikacja Albanii w 1997 r.,

- notyfikacja Armenii w 2008 r.'®
W raporcie CDDH-SCR zwrécono uwage na réznorodnos¢ stosowania notyfikacji de-
rogacyjnych, jesli chodzi o zakres temporalny (od kilku tygodni w przypadku poje-
dynczych zdarzen do kilkudziesieciu lat w odniesieniu do zagrozen terrorystycznych),
a takze przestrzenny (niektore notyfikacje dotyczyly czesci terytorium panstw-stron
Konwencji)'®. W przypadku stosowania klauzuli derogacyjnej w kontekscie COVID-19
deklaracje panstw-stron obejmowaty cate terytorium i trwaty zwykle od dwéch do
szesciu miesiecy, a niekiedy dtuzej (Gruzja notyfikowata srodki derogacyjne dotyczace
zwalczania pandemii dwukrotnie — w marcu 2020 i styczniu 2022 r., ktére w sumie byty
stosowane przez okres dwéch lat i dziewieciu miesiecy).

Praktyka stosowania art. 15 EKPCz w kontekscie zakresu praw i wolnosci dotknie-
tych srodkami derogacyjnymi jest takze réznorodna. Odpowiadajac na zagrozenia
zwigzane z COVID-19, panstwa-strony Konwencji deklarowaty zastosowanie srodkow
tymczasowo zawieszajacych korzystanie m.in. z prawa do wolnosci i bezpieczenstwa
osobistego oraz prawa do rzetelnego procesu (Estonia i Gruzja), a takze prawa do pry-
watnosci i wolnosci zgromadzen (Albania, Estonia, Gruzja, Litwa, Macedonia Pétnoc-
na). Niektdére notyfikacje informowaty o srodkach ingerujacych w prawo do edukacji
i swobode poruszania sie (art. 2 Protokotu nr 1 oraz art. 2 Protokotu nr 4 do EKPCz).

Nie jest fatwo jednoznacznie scharakteryzowa¢ motywacje panstw-stron EKPCz,
ktore zdecydowaty sie notyfikowac srodki derogacyjne na podstawie art. 15 Konwen-
¢ji. Dla czesci panstw (np. Estonii) powodem ztozenia notyfikacji byto przekonanie,
ze szeroko i ogodlnie zastosowane restrykcje bez zindywidualizowanego podejscia
(tj. w odniesieniu do catej populacji) moga by¢ pdzniej uznane za nie do zaakceptowa-
nia przez ETPCz. Podobne zdanie wyrazita totwa, dodajac, ze decyzja o derogacji byta
takze podyktowana dazeniem do tego, aby zastosowane ograniczenia praw i wolnosci
nie wyszty poza ramy wskazane w notyfikacji. Dla niektérych panstw zgtoszenie dero-
gacji miato wrecz wymiar symboliczny, pozwalajacy na podkresdlenie, ze zastosowane
$rodki nie stanowia czesci normalnego rezimu prawnego. Francja zaznaczyta z kolei,
ze wynikajacy z orzecznictwa ETPCz warunek nieadekwatnosci,zwyktych srodkéw lub
restrykcji, przewidzianych w Konwencji dla zachowania bezpieczenstwa publicznego,
zdrowia i porzadku publicznego” (dla dopuszczalnosci derogacji) moze by¢ dla nie-
ktérych panstw zacheta do ogfaszania stanéw nadzwyczajnych i derogowania praw
konwencyjnych, aby korzystac z szerszego marginesu oceny?°,

Kwestia relacji miedzy stosowaniem derogacji na podstawie art. 15 EKPCz
a formalnym wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego, a precyzyjniej rzecz ujmujac —

18 Zob. Report..., pkt 48-51.
9 Ibidem, pkt 57 inn.
20 Ibidem, pkt 100.
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uzaleznieniem dopuszczalnosci derogacji od oficjalnego ogtoszenia takiego sta-
nu - nie jest jednakowo postrzegana wsréd panstw-stron Konwencji. W niektérych
panstwach ogtoszenie stanu nadzwyczajnego jest konieczne dla ewentualnej dero-
gacji (Armenia, Niderlandy), zas w niektérych nie (m.in. Belgia, Estonia, Francja, Litwa,
Czarnogoéra, Polska, Wielka Brytania)?'. W $wietle sformutowania art. 15 EKPCz takiej
koniecznosci nie widzi takze ETPCz, natomiast warto doda¢, ze kwestia ta wyglada
inaczej z perspektywy mechanizmu derogacyjnego przewidzianego w art. 4 MPPOIP,
gdyz derogacja na tej podstawie wymaga ,oficjalnego ogtoszenia stanu niebezpie-
czenstwa publicznego”.

Podsumowanie

Prace Grupy CDDH-SCR pozwolity przeanalizowac i rzuci¢ wiecej $wiatta na prakty-
ke panstw-stron Konwencji w odniesieniu do stosowania art. 15 EKPCz. Odpowiedzi
na ankiete daty asumpt do poréwnan i wnioskdéw, z ktérych za najwazniejszy nalezy
uznac brak jednolitego podejscia panstw do instytucji derogacji, tak w warstwie funk-
cjonalnej, jak i warstwie procedur krajowych. Jedli chodzi o te pierwsza - nalezy mie¢
na wzgledzie, ze tymczasowe zawieszenie wykonywania niektérych zobowiagzan kon-
wencyjnych jest zawsze uprawnieniem, a nie obowigzkiem panstwa. Sposéb korzy-
stania z tego uprawnienia podlega kontroli ETPCz, jesli argument dotyczacy derogadji
zostanie podniesiony przez panstwo w postepowaniu ze skargi indywidualnej (ewen-
tualnie miedzypanstwowej). W kazdym wypadku nie istnieje prawnomiedzynarodowy
obowiazek derogacji zobowiazan z powofaniem sie na art. 15 EKPCz, a jedynie taka
mozliwos¢ w $cisle okreslonych okolicznosciach. Mozliwos¢ ta wywotuje obnizenie
poziomu ochrony praw i wolnosci cztowieka, stad trudno decyzje o derogacji trakto-
wac jako sprzyjajaca tej ochronie.

Odnosnie do aspektu proceduralnego, tj. procedur krajowych stosowanych przy
podejmowaniu decyzji o derogacji, prace Grupy CDDH-SCR wykazaty duze zréznico-
wanie praktyki, a takze sporadycznos$¢ wystepowania procedur przewidzianych stricte
dla decydowania o notyfikacji na podstawie art. 15 Konwencji. Nalezy zauwazy¢, ze
EKPCz wprowadza rezim proceduralny zwigzany ze stosowaniem klauzuli derogacyj-
nej (obowiazek notyfikacji Sekretarzowi Generalnemu RE), ale tylko z perspektywy
samego sposobu zakomunikowania decyzji panstwa. Kwestia procedur wewnetrz-
nych pozostaje w zakresie swobody panstwa-strony EKPCz, jednak trudno bytoby za-
przeczyc, ze istnienie procedury krajowej przewidzianej expressis verbis w przypadku
rozwazania derogacji na podstawie art. 15 EKPCz niewatpliwie poprawia gotowos¢
systemu prawnego panstwa-strony na odpowiednie zareagowanie w przypadku nie-
bezpieczenstwa publicznego. Stad tez nalezy sformutowac postulat, aby taka proce-
dure wyraznie okreslono w polskim systemie prawnym, znoszac wystepujacg obecnie

21 Ibidem, pkt 86 i nn.
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luke. Istotnym elementem takiej procedury powinno by¢ dokonywanie wszechstron-
nej oceny wptywu stosowanych srodkéw na stan przestrzegania praw cztowieka.

Nalezy tez podkresli¢, ze motywacja dla wprowadzenia czytelnych procedur de-
cyzyjnych o derogacji na podstawie art. 15 EKPCz jest wspomniany na poczatku tego
opracowania ,polikryzys’, a w szczegélnosci zagrozenie bezpieczenstwa miedzynaro-
dowego w Europie wywotanego napascig Rosji na Ukraine w 2022 r. i konfrontacyjna
postawa panstwa-agresora. Systemy prawne panstw cztonkowskich Rady Europy po-
siadajg zdolnos¢ reakgji na rézne scenariusze, w tym zwigzane z konfliktem zbrojnym
lub hybrydowym. Jednak nie jest bezzasadny postulat, aby kwestia stosowania art. 15
EKPCz ,w przypadku wojny lub innego niebezpieczenstwa publicznego zagrazajace-
go zyciu narodu” byfa requlowana przez dobrze przemyslang procedure wewnetrzng
w kazdym panstwie cztonkowskim Rady Europy.

Aneks

Projekt zalecenia CM/Rec(2024)xx Komitetu Ministréw
dla panstw cztonkowskich w sprawie skutecznej ochrony praw cztowieka
w sytuacjach kryzysowych??

Komitet Ministrow Rady Europy, na podstawie z art. 15 lit. b Statutu Rady Europy,

zwazywszy, ze celem Rady Europy jest osiagniecie wiekszej jednosci wsrdd jej panstw
cztonkowskich, m.in. poprzez promowanie wspdlnych standardéw w dziedzinie praw
cztowieka;

przypominajac o obowigzku panstw cztonkowskich zapewnienia kazdej osobie w ich
jurysdykgji praw i wolnosci wskazanych w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
[...]1 protokotach do niej, jesli maja zastosowanie; oraz, w stosownych przypadkach,
obowiazkach wynikajacych z Europejskiej Karty Spotecznej [...] lub Zrewidowanej
Europejskiej Karty Spotecznej [...], a takze innych europejskich i miedzynarodowych
instrumentach praw cztowieka;

uznajac wspotpowigzanie praw cztowieka, demokracji i praworzadnosci oraz ze
wszystkie prawa cztowieka sg uniwersalne, niepodzielne, wspétzalezne i wzajemnie
powigzane, oraz ze powinny one przystugiwac wszystkim bez dyskryminacji;

22 Ttumaczenie wiasne autora. Tekst w jez. angielskim projektu zalecenia (facznie z memorandum
wyjasniajgcym) dostepny pod adresem: https://rm.coe.int/steering-committee-for-human-rights-
cddh-drafting-group-on-human-right/1680a8cf03 [dostep: 12.12.2024].
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przyznajac [istnienie] zwiekszonego ryzyka naruszen praw cztowieka, ktére moze wy-
stapi¢ w sytuacjach kryzysowych, w tym w wyniku srodkéw podjetych w celu zara-
dzenia takim sytuacjom, oraz podkreslajgc potrzebe przyjecia podejscia opartego na
prawach cztowieka podczas reagowania na kryzys;

przyznajac, ze kryzysy maja nieproporcjonalny wptyw na kobiety i dziewczeta;

wyrazajac zaniepokojenie wptywem niedawnych kryzyséw na prawa cztowieka, kto-
re dotknety lub nadal dotykaja panstwa cztonkowskie, takich jak pandemia COVID-19
i wojna wywotana agresja rosyjska na Ukraine;

przypominajac Deklaracje atenska przyjeta w czasie greckiego Przewodnictwa w Ko-
mitecie Ministréw z dnia 4 listopada 2020 r. pt. ,Skuteczna reakcja na kryzys zdrowia
publicznego z petnym poszanowaniem praw cztowieka, demokracji i praworzadnosci’,
w ktérej podkreslono zasadnicze znaczenie praw cztowieka w czasach kryzysu;

uwzgledniajac Wytyczne Komitetu Ministrow w sprawie zapewnienia réwnosci
i ochrony przed dyskryminacja i nienawisciag podczas pandemii COVID-19 i podobnych
kryzyséw w przysztosci, a takze ,toolkit” Komitetu Ministréw dotyczacy oceny wptywu
dziatarh podejmowanych przez panstwo w sytuacjach kryzysowych na prawa cztowie-
ka oraz Raport Komitetu Zarzadzajacego ds. Praw Cztowieka na temat praktyki parstw
cztonkowskich w odniesieniu do derogacji na podstawie Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka w sytuacjach kryzysowych;

potwierdzajac, ze derogacja na podstawie art. 15 Konwencji ma charakter wyjatko-
wej procedury, ktéra jest dopuszczalna tylko w czasie wojny lub innego zagrozenia
publicznego zagrazajacego zyciu narodu, oraz ze niektére prawa sg niederogowalne,
nawet w najbardziej trudnych okolicznosciach;

zaleca, aby rzady panstw cztonkowskich:
1. zapewnity, ze prawa cztowieka s3 szanowane i skutecznie chronione podczas sytu-
acji kryzysowych;
2. w tym celu zapewnity, ze zasady zawarte w zatgczniku do niniejszego zalecenia sa
wdrazane w praktyce i, jedli to whasciwe, w prawie krajowym;
3. zbadaty, w ramach Komitetu Ministréw, wdrazanie niniejszego zalecenia nie p6z-
niej niz pie¢ lat po jego przyjeciu.
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Zalacznik do zalecenia CM/Rec(2024)xx

I. Ramy uprawnien nadzwyczajnych

1. Painstwa cztonkowskie powinny, jesli to mozliwe, reagowac na sytuacje kryzysowa
z uzyciem zwyktych uprawnien.

2. Panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢, ze uprawnienia nadzwyczajne przystu-
guja whadzy wykonawczej jedynie w wyjatkowych okolicznosciach, gdy normalnie
przystugujace uprawnienia bytyby wyraznie niewystarczajace, aby umozliwi¢ sku-
teczna reakcje na sytuacje kryzysowa, w celu przezwyciezenia kryzysu i powrotu
do sytuacji normalnosci.

3. Panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢, aby ramy prawne regulujace uprawnie-
nia nadzwyczajne byly zgodne z nadrzedna zasada rzadéw prawa i zapewniaty, aby
wykonywanie takich uprawnier dokonywato sie w zgodzie z zasadami legalnosci,
koniecznosci, proporcjonalnosci, tymczasowosci oraz przewidywalnosci.

4. Panstwa cztonkowskie powinny szanowac role samorzadu lokalnego, w tym takze,
gdy to mozliwe, konsultujac sie z wkadzami lokalnymi przed przekazaniem im obo-
wigzkéw zwigzanych z kryzysem.

Il. Uzycie Srodkéw nadzwyczajnych

1. Panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢, ze srodki nadzwyczajne sg zgodne ze
zobowigzaniami z zakresu praw cztowieka i szanuja nadrzedng zasade rzadéw
prawa. Wszelkie powigzane ograniczenia powinny szanowac zasady legalnosci, ko-
niecznosci, proporcjonalnosci, tymczasowosci i przewidywalnosci.

2. Przy rozwazaniu, czy i w jakim stopniu nalezy wprowadzi¢ ograniczajace $rodki
nadzwyczajne, panstwa cztonkowskie powinny, w stosownych przypadkach, prze-
prowadzac ocene ich wptywu na prawa cztowieka.

lll. Zasady réwnosci i niedyskryminacji

1. Panstwa cztonkowskie powinny stosowac zasady réwnosci i niedyskryminadcji,
w tym réwnosci pici, przez caly czas reakgcji na kryzys.

2. Panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢, stosownie do okolicznosci, terminowe,
znaczace, zrbwnowazone pod wzgledem pici i inkluzywne konsultacje i uczestnic-
two przedstawicieli grup mniejszosciowych i grup szczegdlnie wrazliwych w pro-
jektowaniu, wdrazaniu i ocenie srodkéw nadzwyczajnych.

3. Panstwa cztonkowskie powinny podja¢ odpowiednie srodki w celu zapobiegania
i zwalczania przestepstw z nienawisci, a takze mowy nienawisci i przemocy w sytu-
acjach kryzysowych.
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IV. Rola parlamentéw

Panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢, aby parlamenty kontynuowaty wykonywa-
nie swoich uprawnien nadzorczych w sytuacjach kryzysowych, zaréwno w odniesieniu
do wszelkich decyzji wtadzy wykonawczej, podejmowanych na podstawie kompeten-
¢ji nadzwyczajnych, jak i we wdrazaniu srodkéw podejmowanych na podstawie tych
kompetenciji.

V. Rola systemu sagdownictwa

Panstwa cztonkowskie powinny utrzymad niezaleznosc¢ i integralnos¢ systemu sagdow-
nictwa, a takze zapewni¢ skuteczny nadzér sgdowy nad dostepnoscia i wykonywa-
niem uprawnien nadzwyczajnych oraz skutkami srodkéw nadzwyczajnych.

VI. Rola niezaleznych mechanizméw nadzoru

1. Panstwa cztonkowskie powinny umozliwi¢ niezaleznym mechanizmom nadzoru,
takim jak rzecznicy praw obywatelskich i krajowe instytucje praw cztowieka, konty-
nuowanie wykonywania ich mandatu, a takze powstrzymac sie od wszelkich dzia-
tan, ktoére utrudniatyby dziatalnos¢ tych mechanizméw.

2. Panstwa cztonkowskie powinny zapewnic¢ terminowe, znaczace i inkluzywne kon-
sultacje oraz udziat niezaleznych mechanizmdéw nadzoru, takich jak rzecznicy praw
obywatelskich i krajowe instytucje praw cztowieka, w procesach decyzyjnych zwia-
zanych z kryzysem.

VII. Rola spoteczenstwa obywatelskiego

1. Panstwa cztonkowskie powinny wspierac i chroni¢ kluczowa role organizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego w promowaniu i obronie praw cztowieka w sytuacjach
kryzysowych.

2. Panistwa cztonkowskie powinny zapewnic terminowe, znaczace i inkluzywne kon-
sultacje oraz udziat spoteczenstwa obywatelskiego w procesach decyzyjnych zwia-
zanych z kryzysem.

VIIl. Wolnos¢ ekspresji i rola mediéow

1. Panstwa cztonkowskie powinny chroni¢ wolnos¢ ekspresji oraz publiczny dostep
do doktadnych i rzetelnych informacji w sytuacjach kryzysowych.

2. Painstwa czlonkowskie powinny zachowaé szczegdlng ostroznos¢, rozwazajac
wdrozenie i stosowanie srodkéw mogacych mie¢ wptyw na wolnos¢ mediéw.

IX. Derogacje na podstawie art. 15 Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka

1. Panstwa cztonkowskie powinny przestrzega¢ wymogdéw proceduralnych i mate-
rialnych w zwigzku z derogacja na podstawie art. 15, zgodnie z jego interpretacjg
przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka.
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2. Panistwa cztonkowskie powinny wyklarowac i, w stosownych przypadkach, skodyfi-
kowac swoje procedury krajowe w zwiagzku z derogacjg na podstawie Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka.

Literatura

Balcerzak M., O celach i funkcjach klauzuli derogacyjnej z art. 15 Europejskiej Konwencji Praw Czto-
wieka w kontekscie pandemii COVID-19 [w:] Wokdt kryzysu praworzqdnosci, demokracji i praw
cztowieka: ksiega jubileuszowa profesora Mirostawa Wyrzykowskiego, red. A. Bodnar, A. Plo-
szka, Warszawa 2020.

COVID-19 and Human Rights, eds. A. Lyons, M.F. Davis, M. Kjaerum, Routledge 2021.

Garlicki L., Artykut 15 [w:] Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Komen-
tarz do artykutéw 1-18, red. idem, Warszawa 2010.

Jasudowicz T., Studium substancjalnych przestanek dopuszczalnosci srodkéw derogacyjnych [w:]
Prawa cztowieka w sytuacjach nadzwyczajnych, red. idem, Torur 1997.

Latos B., Klauzula derogacyjna i limitacyjna w Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, Warszawa 2008.

Streszczenie
Michat Balcerzak

Prawa cztowieka w sytuacjach kryzysowych - zastosowanie klauzuli derogacyjnej
w art. 15 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i prace Rady Europy

Artykut dotyczy problematyki praw cztowieka w sytuacjach nadzwyczajnych i kryzysowych, kté-
ra w kontekscie pandemii COVID-19 i innych zagrozen stata sie obiektem wzmozonego zainte-
resowania zaréwno doktryny prawa miedzynarodowego, jak i organizacji miedzynarodowych.
W ramach niniejszego opracowania omoéwiono wyniki prac Rady Europy nad kwestig odpo-
wiedzi panstw na sytuacje nadzwyczajne, a konkretnie sprawozdanie Grupy projektodawczej
CDDH-SCR i projekt zalecenia Komitetu Ministréw RE w sprawie skutecznej ochrony praw czto-
wieka w sytuacjach kryzysowych.

Stowa kluczowe: prawa cztowieka, sytuacje nadzwyczajne, derogacja, Rada Europy.

Summary
Michat Balcerzak

Human Rights in Times of Crisis: The Application of the Derogation Clause in Article 15
of the European Convention on Human Rights and the Activities of the Council of Europe

The article deals with the issue of human rights in emergency and crisis situations, which in the
context of the Covid-19 pandemic and other threats has become an object of increased interest
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both for international legal scholarship, as well as international organizations. This article dis-
cusses the results of the Council of Europe’s work on the issue of states’ responses to emergency
situations, specifically the report of the CDDH-SCR drafting Group and the draft recommenda-
tion of the Committee of Ministers of the European Council on the effective protection of hu-
man rights in situations of crisis.

Keywords: human rights, situations of emergency, derogation, Council of Europe.



