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Mie¢dzy wolnoscia a bezpieczenstwem.

Analiza problematyki praw i wolnosci

w ustawodawstwie polskim na przykladzie ustawy
antyterrorystycznej

Streszczenie: Artykut dotyczy kwestii regulowania prawem materii wolnosci jed-
nostki oraz bezpieczenstwa panstwa. Autor probuje pokazaé, ze niemozliwym jest
jednolite potraktowanie obu tych wartosci w jednakowym stopniu, co wymusza przy-
jecie jednej z nich jako dominujacej w ewentualnych regulacjach ustawodawczych.
Zdajac sobie sprawg z tego, ze prawo w glownej mierze reguluje kwestie zwigzane
z trwato$cia 1 funkcjonowaniem spoteczenstwa, logicznym wydaje si¢ dominacja
aspektu bezpieczenstwa panstwa w materii legislacyjnej. Autor pokazuje ten proces
na podstawie tzw. ustawy antyterrorystycznej z czerwca 2016 r., stwierdzajac jed-
noczesnie, ze przypadek polski nie jest odosobniony, lecz stanowi szersza emanacj¢
zjawiska wkraczania panstwa i prawa w sfer¢ wolnosci jednostki.

Stowa kluczowe: ustawa antyterrorystyczna, bezpieczenstwo panstwa, wolnosc¢ jed-
nostki, stanowienie prawa

Wstep

ylemat wystgpujacy migdzy zabezpieczeniem praw i wolnosci jed-

nostki a ustanowieniem odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa pan-
stwa jest problemem, ktory stanowi immanentna ptaszczyzng sporu w toku
procesu ustawodawczego. Zasadniczo mamy tu do czynienia z dwiema
grupami interesu: obywatelami, ktorzy probuja zabezpiecza¢ swoje przy-
rodzone prawa przed ingerencja zewngtrzng oraz politykami, ktorzy kie-
rujac si¢ mniej lub bardziej wyrobionym poczuciem racji stanu, staraja si¢
zabezpieczy¢ jej podstawowy wyznacznik — bezpieczenstwo zewngtrzne
1 wewngtrzne panstwa. Analizowanie choc¢by ustawy antyterrorystycznej
uchwalonej w Polsce w czerwecu 2016 r. (Ustawa) pokazuje, ze politycy
majacy przewage polityczna nad spoteczenstwem, czgsto pomijaja interes
obywateli, by realizowac cel bezpieczenstwa (Wniosek, 2016).
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Uwazajac powyzsze stwierdzenie za zasadne, podstawowym celem
artykuhu jest wskazanie problematycznych zagadnien, ktore znalazty sig
w teks$cie ustawy oraz opisanie samego procesu legislacyjnego. Ponadto,
tekst wzbogacony jest o analiz¢ owego problemu z perspektywy doktry-
nalnej, filozoficznej oraz politologicznej. Celem powyzszej analizy bg-
dzie proba znalezienia balansu migdzy prawami i wolnos$ciami jednostki
a bezpieczenstwem, celem znalezienia modus vivendi, ktéry mogtby ewo-
luowa¢ w trwate rozwiazania polityczne charakterystyczne dla dojrza-
tych demokracji.

Geneza ustawy i podstawowe watpliwoS$ci

Powyzsza ustawa stuzyla wprowadzeniu skutecznego i efektywnego
systemu reagowania przeciw potencjalnym zamachom terrorystycznym.
Byta ona odpowiedzia na wydarzenia majace si¢ odby¢ w lipcu 2016 r.
w Polsce, czyli szczyt NATO w Warszawie oraz Swiatowe Dni Mtodzie-
zy. Wihadze spodziewaly si¢ naplywu cudzoziemcoéw, co w opinii twor-
coOw projektu mogto skutkowaé zwigkszeniem mozliwosci pojawienia si¢
zagrozenia terrorystycznego. Autorzy ustawy podawali jako przyklady
zamachy w Paryzu, Nicei, Brukseli i innych miastach Europy Zachodniej
(Uzasadnienie, 2016).

Nie ulega watpliwosci, iz projekt owej ustawy wprowadzat wystarcza-
jace instrumentarium, ktére pomogtoby neutralizowaé podobne zagroze-
nia w przyszto$ci. Problem polega jednak na tym, ze w tych panstwach,
ktore wprowadzity podobne ustawy, szczegdtowa procedura dotyczaca
neutralizacji poszczeg6lnych zagrozen nie wyeliminowata zamachéw
terrorystycznych (Mechlinski, 2017). Wniosek, ktory ptynie z takiego
stanu sprawy pozwala domniemywac¢, ze kazde panstwo nigdy nie jest
w stanie w 100% zniwelowaé zagrozenia terrorystycznego. Czy w ta-
kim razie koniecznym jest wprowadzenie odrgbnej ustawy? Porownujac
zagadnienia zawarte w tejze ustawie z tymi z XI rozdziatu Konstytucji
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Konstytucja, 1997), ktére dotycza stanow
nadzwyczajnych, mozna stwierdzié, ze oba akty prawne reguluja dane
zagadnienia w podobny sposob. Skoro do tej pory nie stwierdzono w Pol-
sce przypadku zagrozenia terrorystycznego, to mozna domniemywac, ze
obecny stan prawny w pelni odpowiada rzeczywistej potrzebie bezpie-
czenstwa panstwa. Nawet jezeli rzadzacy zdefiniuja dane zagrozenie jako
stuszne, nie moga oni przedsigwzia¢ odpowiednich krokdéw, poniewaz nie
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ma ku temu woli spotecznej. Co wigcej, nie wystapilo nawet potwierdze-
nie konieczno$ci zmiany prawa w postaci incydentdw terrorystycznych.

Analiza poszczegdlnych przepisow zawartych w projekcie ustawy
(Projekt, 2016)

Podstawowym problemem projektu ustawy byla nieostro$¢ poje¢ oraz
niejasno$¢ sformutowan w nim zawartych. Autor nie bgdzie wymieniat
wszelkich probleméw zwiazanych z materia odpowiedniego doboru
stow, lecz skupi si¢ na — jego zdaniem — najistotniejszych mankamentach
projektu.

W art. 2 pkt 7 ustawy — czyli w definicji zdarzenia terrorystyczne-
go (Projekt, 2016) nie okreslono podmiotu stwierdzajacego podejrzenie
o zaistnieniu zdarzenia o charakterze terrorystycznym oraz przestanek
— obiektywnych badz subiektywnych — ktore miatyby decyzjg uzasadniac.
Wydaje sig, ze taka procedura powinna by¢ podstawowa dla zdefinio-
wania zaistnienia problemu i tym samym od niej powinien rozpoczynaé
si¢ tok dziatan podjgtych przez organy bezpieczenstwa panstwa. W art. 9
(Projekt, 2016) stosuje si¢ rozgraniczenie pomigdzy obywatelem polskim
a cudzoziemcem. Jest to niezgodne z podstawowymi prawami i wolno-
$ciami jednostki (Karta, 2000; Powszechna Deklaracja, 1950). Ponadto,
pie¢ punktow znajdujacych si¢ w owym artykule pozwala na stosowa-
nie pelnej inwigilacji, co moze stanowi¢ z kolei naruszenie artykutow
polskiej Konstytucji: 41 (zapewnienie wolno$ci osobistej), 47 (prawo do
prywatnosci), 49 (wolnos¢ i ochrona tajemnicy komunikowania si¢) oraz
50 (nienaruszalno$¢ mieszkania). Kontrola owych dziatan nie wychodzi
poza organy witadzy wykonawczej. Oznacza to, ze decyzja dotyczaca
potencjalnego zagrozenia terrorystycznego bedzie wychodzita z orga-
néw wiadzy. Bardzo prawdopodobne, ze decydenci moga kierowac sig
przestankami politycznymi, nie za$ bezpieczenstwem panstwa, przy defi-
niowaniu zagrozenia. Taka mozliwo$¢ moze stwarzaé¢ nie tylko sytuacje
ztamania Konstytucji ale tez wptynigcia na wyniki wyboréw. W skraj-
nym przypadku — mozliwosci utraty wtadzy przez dany obdz polityczny
— moze ona réwniez zosta¢ wykorzystana do przeprowadzenia zamachu
stanu i zawieszenia swobod demokratycznych. Wobec powyzszych, ko-
niecznym wydaje si¢ zestawienie innych opinii ze sporzadzonymi przez
organy wiladzy, w celu wykluczenia subiektywno$ci oraz zapewnienia
obiektywnego spojrzenia na sprawg.
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Podobng sytuacj¢ mozna zauwazy¢ w art. 9 ust. 7 mowiacym o prze-
kazaniu Prokuratorowi Generalnemu — ktory w okresie petnienia funk-
cji jest czynnym politykiem — wszelkich materiatow, ktoére moga zostaé
uzyte w walce partyjnej, w art. 10 traktujacym o ingerencji w prywat-
no$¢ na zasadzie prewencyjnego pobierania linii papilarnych, w art. 11
nieuwzgledniajacym kryteriow ekonomicznych przy prowadzeniu danej
sprawy, w art. 15 mowiacym o tym, ze im wigkszy stopiefi alarmowy, tym
potencjalnie wigksze uprawnienia stosownych organéw, w art. 21 doty-
czacym zakazow zgromadzenia i organizowania imprez masowych oraz
art. 25 1 26 dotyczacych m.in. procedury przeszukiwania pomieszczen
(Projekt, 2016).

Podstawowa konkluzja ptynaca z analizy powyzszych artykutow jest
przyznanie zbyt szerokich kompetencji szefowi Agencji Bezpieczenstwa
Wewngetrznego, ktory samowolnie moze definiowaé sytuacje zagrozenia.
Uzyskuje w ten sposdb pozycje podobna do ministra odpowiedzialnego
za funkcjonowanie stuzb specjalnych. Skutecznym ograniczeniem jego
roli byloby stosowanie wzgledem niego kontroli nastgpczej, polegajace;j
na weryfikacji jego dzialan przez inne organy, nie tylko wtadzy wyko-
nawczej. Najbardziej pozadanym jednak byloby poddanie kontroli tychze
dziatan sadom, ktdre z natury orzekaja bezstronnie i niezawisle. Ponadto,
ciekawym rozwiazaniem byloby wyrazanie zgody przez wlasciwego mi-
nistra na poszczegolne dziatania szefa ABW.

Analiza uzasadnienia do projektu
(Uzasadnienie Rady Ministrow, 2016)

Kluczowym aspektem analizy tresci projektu jest uzasadnienie do pro-
jektu ustawy o dziataniach antyterrorystycznych. Z niego mozna si¢ do-
wiedzie¢ podstawowych intencji ustawodawcy, ktore motywowaty nim
przy tworzeniu propozycji prawnych. Na stronie 12 (Uzasadnienie Rady
Ministrow, 2016) tegoz uzasadnienia zapisane zostato, ze projektodawca
jest $wiadomy tego, ze w przypadku wystapienia zagrozenia terrorystycz-
nego ograniczenia praw i wolnosci cudzoziemcoéw moga by¢ wigksze.
Nie pojawily si¢ jednak wskazania dotyczace sposobu ochrony tychze
praw 1 wolnosci, nawet w konteks$cie obywateli polskich. Na tejze stronie
zostato jedynie wspomniane o dziataniu ,,w ramach standardow panstwa
prawnego”. Mozna domniemywac, ze ustawodawca zdawat sobie sprawe
z mozliwo$ci naginania prawa, jednak nie stanowito to czynnika stuza-
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cego do zaprzestania nielegalnego dziatania. Poddaje to w watpliwos¢
wszelkie czynnos$ci oraz motywacje nimi kierujace.

Kolejnym problematycznym zagadnieniem jest wytacznie enumeratyw-
ne uznanie obcokrajowcow za jednostki inspirujace zamachy terrorystyczne.
Mozna przypuszczac, ze projektodawca kierowat si¢ tu intuicyjnie sytuacja
w wielu panstwach Europy Zachodniej, w ktorych zamachéw dokonywa-
li ludzie posiadajacy formalnie obywatelstwa danych krajow, pochodzacy
z krajow muzulmanskich. Mozna uzna¢, iz wspomnienie 0 ograniczaniu
wylacznie praw obcokrajowcow wiaze si¢ z art. 31 ust. 3 Konstytucji mo-
wiacym o tym, ze ,,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub po-
rzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
naruszac istoty wolnosci i praw” (Konstytucja, 1997).

Na stronie 15 (Uzasadnienie Rady Ministréw, 2016) pojawito si¢
stwierdzenie, ze uchwalenie tej ustawy wynika z obowiazkow Polski jako
cztonka Organizacji Paktu Potnocnoatlantyckiego. Konieczno$¢ dosto-
sowania pewnych ram prawnych do organizacji wojskowej Sojuszu ma
w zamysle pomoc skoordynowac doktryng wojenna wszystkich panstw
w przypadku pojawienia si¢ wspdlnego zagrozenia. Mozna jednak za-
stanawiac sig, czy zagrozenie terrorystyczne jest w jakikolwiek sposob
powiazane z wojna, ktorej skala dzialan wykracza poza granice jednego
podmiotu. Zagrozenie terrorystyczne pojawia si¢ tylko na obszarze jed-
nego panstwa. Z umigdzynarodowieniem tego zjawiska mamy do czy-
nienia w momencie, w ktorym dana organizacja w tym samym czasie
przeprowadza wiele zamachow w roznych miejscach. Z punktu widzenia
regulacji zawartych w ustawie, nie ma znaczenia to, czy bedzie jeden
zamach, czy wiele zamachow, poniewaz w przypadku kazdego z nich
zostanie wszczeta ta sama procedura mobilizujaca sity porzadkowe oraz
wojska panstw-cztonkéw Organizacji Paktu Pomocnoatlantyckiego.

Z kolei na stronie 19 (Uzasadnienie, 2016) pojawita si¢ informacja
o0 odrgbnosci stopni alarmowych od standw nadzwyczajnych zapisanych
w Konstytucji. Istnieje duze prawdopodobienstwo pokrywania si¢ przepi-
so6w w obu tych kategoriach ze wzglgdu na podobna materig, ktora regu-
luja. Dla przyktadu, zarowno w rozdziale 11 Konstytucji, jak i w ustawie
sa zapisy o bezpieczenstwie wewnetrznym panstwa. Dlatego gdy stosow-
ny organ stwierdzi wystapienie takiego zagrozenia, bedzie mogt przed-
sigwzia¢ podobne $rodki przymusu, jak przy stanie nadzwyczajnym. Ta
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kwestia powinna zosta¢ za kazdym razem odpowiednio uzasadniona. Na-
wet jezeli pominiemy kwesti¢ uzasadnienia, warto zauwazy¢, ze skoro
w Konstytucji mamy zawarty konkretny przepis, to wystarczy jedynie
konkretyzacja poprzez uszczegdtowienie tychze przepisow konstytucyj-
nych w postaci ustawy. Tworzenie ustawy, ktdra teoretycznie jest odrgbna
w owej materii, wprowadza tylko niepotrzebny chaos prawny.

Na stronie 22 (Uzasadnienie, 2016) mamy wspomnienie o tym, Ze
Sity Zbrojne moga zosta¢ uzyte na podstawie tejze ustawy w celu pomo-
cy policji w zapanowaniu nad sytuacja kryzysowa. Problem pojawia si¢
tu z naduzyciem wojska, ktore z definicji przeznaczone jest do ochrony
granic lub pomocy w przypadku klgsk zywiotowych. Policja za$ ma sta¢
na strazy porzadku publicznego. Wiaze si¢ to z innymi srodkami przymu-
su — wojsko stuzy do tego, by fizycznie likwidowaé zagrozenia, policja
za$ jedynie do ich neutralizacji. Problematycznym w tym wypadku wyda-
je si¢ sposob zaprowadzania porzadku publicznego przez wojsko.

Co ciekawe, na stronie 25 (Uzasadnienie, 2016) projektodawca postulu-
je zwigkszenie mozliwoséci poszczegdlnych funkcjonariuszy policji poprzez
wprowadzenie tzw. ,,strzatu ratunkowego”, ktory przewidywatby mozliwos¢
oddania strzatu przez policjanta, Zohierza, a takze funkcjonariusza innych
stuzb, ktory moglby trwale unieszkodliwi¢ terroryste. Do tej pory taka prakty-
ka byta niezwykle rzadka i musiata by¢ szczego6lnie motywowana. Tu pojawia
si¢ mozliwo$¢ naduzy¢ w postaci zbyt czestego uzywania strzatéw ratunko-
wych, nawet w sytuacjach, ktére nie wymagalyby korzystania z tak radykal-
nych $rodkéw unieszkodliwiania osoby stwarzajacej zagrozenie. Niemniej
jednak, tu projektodawca powoluje si¢ na art. 2 ust. 3 Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Konwencja, 1950),
ktory mialtby szerzej regulowac te kwestig. Jest to jeden z niewielu przykta-
dow bezposredniego odwolywania si¢ do aktéw normatywnych mowiacych
o prawach i wolno$ciach podanych w tym uzasadnieniu.

Na stronie 42 (Uzasadnienie Rady Ministréw, 2016) jest mowa o przy-
znaniu kompetencji Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego w sprawie
wgladu do informacji bankowych. Na tej podstawie ABW bedzie miata
dostep do tajnych informacji w celu odkrywania transakcji, ktore mogtyby
by¢ potencjalnie podejrzane (np. za duza kwota przelewu lub ich cyklicz-
no$¢). W ten sposob rodzi si¢ podejrzenie o to, jak te informacje beda gro-
madzone i archiwizowane. Mozliwe, ze dostgp do tych informacji bedzie
takze udziatem innych organow, ktore beda braly udziat w danej sprawie,
co rodzi mozliwo$¢ zapoznawania si¢ z tajnymi informacjami przez sze-
reg osob. Nie nalezy takze zapomina¢ o tym, ze te informacje moga sta¢
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si¢ tez przedmiotem walki politycznej. Na stronie 43 (Uzasadnienie Rady
Ministrow, 2016) jest tez informacja o szpiegostwie. Problematycznym zja-
wiskiem tutaj jest korzystanie z zasobow informacyjnych szpiegéw. Przy-
fapanie szpiega na pracy wywiadowczej dla innego panstwa moze przy-
czyni¢ si¢ do mozliwo$ci wykorzystania jego informacji do pracy na rzecz
naszego panstwa. Moze to skutkowac coraz czgstszym pojawianiem si¢
tzw. podwojnych agentoéw, ktérzy beda pracowac¢ dla obu wywiadow. Tu
caty mechanizm opieratby si¢ na tym, w jakim stopniu dany agent realizuje
interesy naszego panstwa. W takim przypadku stuzby same stworzytyby
sobie ,,wtyczke” wywiadem mogaca dziata¢ po obydwu stronach, co przy-
czynitoby si¢ do oddawania informacji na temat wtasnego panstwa za bez-
cen. Koniecznym byloby tu opracowanie konkretnych zabezpieczen przed
zbyt pochopnym szufladkowaniem agentow do pracy z polskim wywiadem
1 stworzenie mechanizmu do odpowiedniego separowania informacji.

Powyzej zostaty opisane te punkty uzasadnienia, ktore zdaniem au-
tora byly najistotniejsze i stanowity najbardziej problematyczna materi¢
calej ustawy. Sa to tylko zastrzezenia opisane z perspektywy rzadowych
prognoz, dodatkowo potraktowanych wycinkowo. W nastepnej czgsci
artykulu scharakteryzowane zostana perspektywy poszczegélnych mini-
sterstw, ktore ustosunkowaty si¢ do projektu.

Analiza uwag zgloszonych przez ministerstwa
(Rzadowe Centrum Legislacji, 2016)

Poszczegolne ministerstwa mialy 2 tygodnie na ustosunkowanie si¢ do
materii zawartej w projekcie ustawy'. Mozna przypuszczad, ze termin ten
nie byt wystarczajacy ze wzgledu na szeroko$¢ problematyki regulowa-
nej w ustawie. Wynika stad, ze Rada Ministréw chciata procedowa¢ pro-
jekt ustawy bardzo szybko i w zwiazku z tym zdecydowata, ze najmniej
istotne czg$ci procesu legislacyjnego na szczeblu rzadowym powinny by¢
ograniczone do minimum. Bardzo mozliwe, ze w ten sposob rzad chciat
sprawi¢ wrazenie przygotowanego na mi¢dzynarodowe wydarzenia od-
bywajace sie¢ w Polsce — szczyt NATO w Warszawie oraz Swiatowe Dni
Mtodziezy(Uzasadnienie Rady Ministrow, 2016).

Najwazniejsze opinie w konteks$cie praw i wolnosci wydaty minister-
stwa: Spraw Zagranicznych, Sprawiedliwos$ci, Infrastruktury i Budow-
nictwa, Cyfryzacji oraz Obrony Narodowe;j.

! Brak doktadnych danych na stronie Rzadowego Centrum Legislacji.
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Ministerstwo Spraw Zagranicznych w swoich opiniach (Opinie, 2016)
skupialo si¢ na zbyt szerokich uprawnieniach szefa Agencji Bezpieczen-
stwa Wewngtrznego oraz Prokuratora Generalnego. Glownym problemem,
jaki zostal zawarty w opiniach, byta kwestia zarzadzania oraz decydo-
wania o zakresie 1 sposobie wykorzystania materiatéw uzyskanych. Mo-
tywowano to ewentualnym wykorzystaniem tychze materiatow w walce
politycznej. Kolejnym problemem byl brak gwarancji prawnych dla os6b
majacych podlegaé¢ kontroli operacyjnej. Watpliwosci budzit takze zbyt
szeroki, zdaniem ministerstwa, katalog podmiotéw, wobec ktérych mozna
zastosowac pobranie linii papilarnych. W opiniach podkreslono jeszcze
brak uregulowania procedury umieszczania obiektu w wykazie obiektow,
instalacji 1 urzadzen szczegolnie zagrozonych zdarzeniem o charakterze
terrorystycznym. Opinie zawieraly takze konieczno$¢ uwzglednienia pol-
skich placowek dyplomatycznych w katalogu stopni alarmowych, co jest
naturalne z perspektywy instytucji wydajacej ponizsze uwagi. Stwierdza-
no takze nierdownos$¢ praw cudzoziemcow (w domysle: obywateli panstw
Unii Europejskiej) wzgledem obywateli polskich.

Ministerstwo Sprawiedliwosci (Uwagi Ministerstwa Sprawiedliwosci,
2016) zarzucato w opiniach projektowi niespdjnos¢ instytucji tymczaso-
wego aresztowania z Kodeksem postgpowania karnego. Uwazano takze
za niewspotmierng karg za fatszywy alarm — w tym zakresie postulowano
zmniejszenie sankcji z 10 tysigcy zlotych do 5 tysigcy ztotych. Postulo-
wano takze rozluznienie rygoréw tymczasowego aresztowania. W tejze
uwadze postulowano brzmienie przepisu: ,,Na wniosek prokuratora sad
moze zastosowaé tymczasowe aresztowanie na okres nieprzekraczajacy
14 dni” (Uwagi Ministerstwa Sprawiedliwosci, 2016).

W opiniach Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa (Uwagi Mi-
nisterstwa Infrastruktury, 2016) postulowano dodanie Strazy Ochrony
Kolei do instytucji odpowiedzialnych za utrzymanie bezpieczenstwa
w przypadku pojawienia si¢ zagrozenia terrorystycznego. Wynika z tego,
ze uznano takie miejsca, jak dworce czy pociagi, za podatne na ewentual-
ne ataki terrorystyczne. W miejscach tych mamy do czynienia z duzymi
skupiskami ludnosci o kazdej porze, co zwigksza podatno$¢ na ataki ter-
rorystyczne, zwlaszcza w sytuacjach, gdy mamy w kraju organizowane
wydarzenia o charakterze migdzynarodowym. Ze wzglg¢du na ten fakt oraz
rzadka obecno$¢ organdow porzadku publicznego Ministerstwo uwazato,
ze SOK powinna mie¢ dane uprawnienia, by w przypadku pojawienia si¢
zagrozenia mogta je zneutralizowa¢ lub przynajmniej uzy¢ niezbednych
srodkow do momentu pojawienia si¢ na miejscu wlasciwych organow.
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Ministerstwo Cyfryzacji (Uwagi Ministerstwa Cyfryzacji, 2016)
uznato za zbyt ogodlne przepisy do blokowania tresci. Zdaniem resortu,
konieczng byta decyzja organu zwierzchniego w tym zakresie. Uznano
takze, ze projekt godzi w kategorig¢ wolnos$ci gospodarczej. Swoje stano-
wisko motywowano wygdérowanymi wymaganiami wobec przedsigbior-
cow telekomunikacyjnych, ktdrzy mieli za darmo dostarcza¢ dane odpo-
wiednim organom. W opiniach zawarto takze informacje o konieczno$ci
zachowania autonomii informacyjnej, a takze o dublowaniu kompetencji
w przypadku Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego. Postulowano takze
lepsze zapewnienie tacznos$ci migdzy organami bioracymi udziat w akcji
zwalczania zagrozenia terrorystycznego czy tez odwolania imprez maso-
wych, ktore charakteryzuja si¢ wysokim poziomem ryzyka.

W opiniach Ministerstwa Obrony Narodowej (Uwagi Ministerstwa
Obrony Narodowej, 2016) stwierdzono wprost, ze ,,ograniczenia moga
narusza¢ prawa i wolnos$ci obywatelskie” (Uwagi Ministerstwa Obrony
Narodowej, 2016), m.in. w kontek$cie uzycia broni przez Sily Zbroj-
ne. Postulowano wprowadzenie instytucji tzw. strzafu snajperskiego
podkreslajac tym samym, ze funkcjonariusz nie popeinia przestepstwa,
kiedy przeciwdziata zagrozeniu zycia stwarzanego przez terrorystg.
Podobnie jak Ministerstwo Cyfryzacji, MON stwierdzato dublowanie
si¢ kompetencji. Czyniono to jednak migdzy ABW a Zandarmeria Woj-
skowa 1 Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego tylko na terenie jednostek
wojskowych. Postulowano okreslenie zakresu dziatan szefa ABW oraz
kwestii, do jakich danych moze mie¢ dostep i uregulowania zagadnienia
kierowania sitami antyterrorystycznymi w akcji antyterrorystyczne;j.
Z powyzszych propozycji w ostatecznym teks$cie ustawy umieszczo-
no instytucje¢ ,,strzatu snajperskiego”, od ktorego trzeba odstapié¢, gdy
»grozitoby to niebezpieczenstwem dla zycia lub zdrowia [...] osoby”
(Ustawa, 2016). W uprawnieniach szefa ABW dokonano rozgraniczen
poszczegdlnych kompetencji, niemniej jednak nie zostaty one umiesz-
czone w jednym artykule, lecz sa zawarte w tresci catej ustawy. Nie
dokonano jednak segregacji tresci, do ktorych moze mie¢ on dostep
(Ustawa antyterrorystyczna, 2017).

Prawa i wolnosci a bezpieczenstwo w aspekcie doktrynalnym

W powyzszych czgéciach przeanalizowano problematyczne aspekty bez-
pieczenstwa zastosowane w ustawie z perspektywy praw i wolnosci. Nie
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zabraklo tu takze pewnych odniesien do kwestii bezpieczenstwa?, nie-
mniej jednak dominujacym bylo przekonanie o przewazajacej perspek-
tywie zapewnienia bezpieczenstwa i jej prymatu nad prawami i wolno-
Sciami. W powyzszym rozdziale autor postara si¢ odwroci¢ proporcje
1 podkresli¢ czgsciowy brak obligatoryjnosci praw i wolnosci.

Skoro w demokratycznym panstwie prawa (Konstytucja, 1997) po-
dejmowane sa debaty, co do zapewnienia bezpieczenistwa wewngtrznego
1 zewngtrznego panstwa, to mozna wyciagnac¢ wniosek, iz prawa i wolno-
$ci obywatelskie nie zawsze maja charakter absolutny. Mozna jednakze
wyrozni¢ pewien katalog, ktory powinien obowigzywaé bezwzglednie,
biorac pod uwage kategori¢ wolnos$ci, ktora staraja si¢ regulowac. Do
tych praw zaliczymy: domniemanie niewinno$ci w sprawach karnych,
zakaz tortur i okrutnego traktowania, zakaz przeprowadzania ekspery-
mentéw naukowych bez zgody osoby oraz wolno$¢ wyboru religii. Ze
wzgledu na tematykg niniejszego artykutu, najbardziej interesujace bgda
dwa pierwsze prawa. Ponadto, t¢ kategori¢ nalezy poszerzy¢ o materig
zawartg w art. 31 ust. 3 Konstytucji, cytowanym powyzej. Z tresci tego
artykutu wynika, ze prawa 1 wolno$ci moga zosta¢ ograniczone z uwagi
na bezpieczenstwo panstwa lub zachowanie porzadku publicznego, dla
ochrony $rodowiska, zdrowia oraz moralnosci publicznej oraz wolnosci
i praw innych os6b (Konstytucja, 1997).

Oprocz tego pojawiaja si¢ kolejne problemy, ktore uniemozliwiaja ja-
sne oddzielenie praw niezbgdnych od wzglgdnie mniej istotnych. W na-
uce prawa nie ma wyznaczonych jasnych standardow, jak ograniczyé
prawa i wolnosci. Dotyczy to nie tylko standw nadzwyczajnych, lecz
takze wszelkich innych sytuacji kryzysowych, m.in. tych, omoéwionych
w ustawie o dziataniach antyterrorystycznych. Ponadto, czym innym jest
ograniczenie praw 1 wolno$ci w danej ustawie, a czym innym jest zmniej-
szenie ich zakresu w Konstytucji. Jezeli decydujemy si¢ na ograniczenie
ich w Konstytucji lub stwarzamy pewne ramy co do tego, jak to zrobic,
to powinni$my stwierdzi¢, ze mozliwos¢ interpretacji norm konstytucyj-
nych zostata juz z gory narzucona i nie powinnismy jej poszerzac¢ bardziej
niz zostalo to zaznaczone w ustawie zasadniczej. Problem pojawia si¢
w sytuacji, w ktorej mimo jasnych ograniczen zawartych w Konstytucji,
ustawa posuwa si¢ nieco dalej w swoich restrykcjach. W normalnej sytu-
acji, taka ustawa powinien zajaé si¢ sad konstytucyjny, jednak bez takich
ograniczen niemozliwym jest ustalenie wyktadni.

2 Autor ma tu na mysli m.in. opinie ministerstw.
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Zasadniczo jednak podstawowym ograniczeniem jest przyznanie tyl-
ko niektérych praw cudzoziemcom i bezpanstwowcom, co kontrastuje
z petnym katalogiem w przypadku obywateli danego kraju. W tym zakre-
sie, oprocz Konstytucji, aktami obowiazujacymi sa takze poszczegoélne
ustawy oraz normy prawa mi¢dzynarodowego, a dla orzeczenia zakresu
podmiotowego przyznanych praw podstawowych powinno si¢ bra¢ pod
uwage takze orzecznictwo sadow (Banaszak, 2016, s. 185).

Mowiac o ograniczeniu niektdrych praw, w nauce prawa wyrdézniamy
dwa modele ich ograniczen. Wg pierwszego z nich, osobom prawnym
prawa publicznego nie powinny przystugiwaé prawa konstytucyjne gwa-
rantowane jednostkom, poniewaz chronia one podmioty, ktore posiadaty
te prawa przed rozpoczeciem dziatalno$ci przez panstwo. Takie podejscie
dominuje m.in. w Stanach Zjednoczonych. Z kolei wedlug drugiego po-
dejscia, osobom prawnym prawa publicznego tylko wtedy nalezy przy-
zna¢ prawa konstytucyjne gwarantowane jednostkom, gdy nie dziataja
one jako podmioty wyposazone w atrybuty wladzy panstwowej (Bana-
szak, 2016, s. 186—187).

Na tej podstawie mozna wyrdézni¢ dwa modele regulacji konstytu-
cyjnych. Model pierwszy bedzie oznaczat brak klauzuli generalnej doty-
czacej ograniczen wszystkich podstawowych praw 1 wolnosci. Drugi za$
oznacza istnienie takowej klauzuli. Ustawodawca, ustalajac takie granice,
moze uczyni¢ to w sposodb wyczerpujacy w ustawie badz tez za posred-
nictwem aktow wykonawczych. Wowczas jednak musi wskaza¢ kierunek
1 zasady regulacji podstawowej na tyle precyzyjnie, aby organ wiadzy
wykonawczej lub sad nie mialy nadmiernej swobody i nie musiaty go
zastgpowac (Banaszak, 2016, s. 188—189). Do najczesciej wystepujacych
kryteridow ograniczenia w panstwach demokratycznych naleza: prawa
1 wolno$ci innych 0sob, bezpieczenstwo panstwa, dobro publiczne, inte-
res publiczny, moralno$¢ publiczna oraz ochrona §rodowiska. W Polsce
mamy ustalone konkretne przestanki materialne, na podstawie ktorych
mozna wprowadza¢ ograniczenia. Taka przestanka jest art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, ktory pokrywa sig z kryteriami wymienionymi powyzej (Kon-
stytucja, 1997). Warto takze podkresli¢, ze nie jest to katalog zamknigty.
Mozna zatem dodawac inne poszczegdlne przepisy, z ktorych tresci wy-
nika ich istotno$¢ dla zabezpieczenia materii praw i wolnosci jednostki.
Takimi przepisami moze by¢ np. art. 21 Konstytucji méwiacy o niena-
ruszalnosci prawa wtasno$ci poza drobnymi wyjatkami lub art. 46 Kon-
stytucji dotyczacy przepadku rzeczy (Konstytucja, 1997). Wynika z tego,
ze za podstawowe prawa i wolnos$ci jednostki moga zosta¢ uznane takze
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prawa ekonomiczne, ktdre naleza do II generacji praw cztowieka, zatem
nie stanowia najistotniejszej grupy praw cztowieka.

Wracajac do generalnych granic ograniczefl, nalezy wyr6zni¢ dwie
zasady. Pierwsza z nich mowi o tym, ze ograniczenia nie moga naruszac
istoty podstawowych praw 1 wolnosci. Tu wyr6znia si¢ dwie teorie: isto-
ty absolutnej, w mysl ktérej kazde prawo oraz wolnos¢ jest niezmienne
1 niezalezne od sytuacji oraz istoty wzglednej mowiacej o tym, ze kaz-
de prawo 1 wolnos¢ jest zalezne od sytuacji z uwzglednieniem wszyst-
kich okolicznosci. Druga zasada jest zasada proporcjonalno$ci mowiaca
o tym, ze kazde ograniczone prawo i wolno$¢ powinno by¢ proporcjonal-
ne do zatozonego celu. Innymi stowy, w tej pierwszej kategorii absoluty-
zujemy normg, za§ w tym drugim przypadku najistotniejsze sa warunki,
dzigki ktorym dana norma prawna moze znalez¢ zastosowanie. W tym
przypadku nalezy jednak postawi¢ sobie pytania o skuteczno$¢ danego
ograniczenia, koniecznos$¢ oraz proporcjonalno$¢ sensu stricte, czyli czy
dany cel jest konieczny do osiagnigcia i musi blokowa¢ dane prawa i wol-
nosci (Banaszak, 2016, s. 189—-190). Owe granice musza by¢ zawarte
w ustawie. Tu wazny jest sam tryb uchwalenia — czy ustawa sktania raczej
do znalezienia form kompromisu, czy dopuszcza rdwnos¢ podmiotdw,
jakie organy uczestnicza w tym procesie. Co do kwestii organizacyjnych
i porzadkowych, dane normy powinny by¢ regulowane na poziomie roz-
porzadzen.

Demokracja a prawo — jedno$¢ czy dualizm?

Ostatnim warunkiem, b¢dacym niezbg¢dnym do analizy balansu migdzy
prawami a wolnosciami i bezpieczenstwem bedzie samo podejscie wobec
prawa. W poprzednich akapitach stwierdzono, ze zarowno ze strony praw
1 wolnosci, jak i ze strony bezpieczenstwa mozna poczyni¢ pewne ustep-
stwa, celem znalezienia kompromisu w przypadku stworzenia potencjal-
nej ustawy antyterrorystycznej. Nie zadali§my sobie jednak pytania — jak
w warunkach polskiej demokracji patrzymy na prawo pozytywne? Czy
jest ono tylko tekstem bez Zzadnego znaczenia? Czy kieruja nim jakie$
ponadczasowe reguty lub wartos$ci? Czy w spoleczenstwie obecny jest
szacunek wobec prawa?

Czesto w opinii publicznej podaje sig rozgraniczenie dwoch sfer — de-
mokracji i prawa. Ostatnimi czasy takiego poré6wnania uzywaja postowie
Prawa i Sprawiedliwosci (Kaczynski, 2017). Przyblizajac t¢ koncepcjeg,
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warto zwroci¢ uwage na decyzje polityczna wynikajaca ze stosowania
tych dwoch pojeé. W przypadku, gdy mamy do czynienia z demokracja
—rzadami ludu — mozemy dokona¢ wszelkich zmian w prawie za popar-
ciem suwerena. W zwiazku z tym mozliwa jest zmiana ustroju, a w ma-
terii nas interesujacej — zawieszenie lub likwidacja praw i wolnosci. Ta-
kie rozumienie demokracji powoduje, ze nie ma ona w sobie zadnego
dodatkowego tadunku praworzadno$ci, poniewaz rzady prawa sa czyms$
niestatym, podatnym na zachwiania woli ludu.

Prawo w takiej koncepcji oznacza pewien czynnik staloéci, niezalez-
ny od aktualnych wyboréw spoteczenstwa, wyznaczajacy pewne granice
iramy dziatania, w jakich moga funkcjonowa¢ organy panstwowe. Na ich
podstawie mozna wyznaczy¢ kierunek reform oraz pozadane rezultaty.

Pozadanym kierunkiem jest zatem synteza dwodch poje¢ polegaja-
ca na rozdzieleniu materii prawa na jego zasady — wyznaczniki, jakimi
powinno cechowac si¢ prawo — oraz reguly, czyli konkretne przepisy.
W mysl tej teorii — ktorej tworca byt Ronald Dworkin — reguty musza
by¢ podporzadkowane zasadom. W przypadku, gdy mamy do czynienia
Z niejasnymi przepisami, zasady moga regulowaé prawo. Wiasnie w tym
kierunku zmierza koncepcja demokratycznego pafistwa prawnego, zapi-
sanego w art. 2 Konstytucji RP (Konstytucja, 1997). Wyznaczajac pewne
granice, w ktorych si¢ poruszamy (prawo) akceptujemy mozliwos¢ wy-
stapienia zmian w zewngtrznym oraz wewngtrznym otoczeniu politycz-
nym. Chcemy zapewni¢ stato§¢ porzadku prawnego dzigki ciaglej legity-
mizacji poparcia spotecznego oraz jednocze$nie udzielajac tym samym
zgody na konkretne normy prawne juz istniejace. Jedyna zmianag, jaka
jest wowczas mozliwa w obrebie tego porzadku, jest dostosowanie pew-
nych norm do wymagan rzeczywistosci, nie za$ ich catkowita likwidacja
1 stworzenie nowych norm na ich miejsce.

Patrzac na kondycjg¢ polskiego ustawodawstwa przez pryzmat pytan
postawionych powyzej, nalezy stwierdzi¢, ze prawo sktada si¢ z ele-
mentow, ktére bywaja arbitralnie wykorzystywane przez politykdéw
w zaleznosci od potrzeb danej chwili. Prawo spelnia swoja funkcje do-
skonale w przypadku spoteczenstwa, ktore nie ma mozliwosci rewizji
jego postanowien 1 w zwiazku z tym musi przysta¢ na formuty ustalone
przez rzadzacych. Skoro jednak prawo pozytywne jest przez politykéw
marginalizowane, to bardzo prawdopodobne, ze przepisy prawa wy-
znaczajace ramy dziatalno$ci organdéw panstwowych beda tamane na
korzys$¢ tychze organdw, ktore moga byé wykorzystane do walki poli-
tycznej. Trudno zatem mowi¢ o wyksztalceniu sig stosunku przychylne-
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go wobec prawa, skoro decydenci ignoruja jego normy. Po wzglednym
unormowaniu na szali: prawa i wolno$ci — bezpieczenstwo, ktore doko-
nato si¢ po stwierdzeniu autora, ze niektdre prawa i wolnosci ulegaja
ograniczeniu, to teraz mozna stwierdzi¢, ze obserwujemy kolejne wah-
nigcie w strong bezpieczenstwa.

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy przeanalizowa¢ wszelkie
»za” 1,,przeciw” ustawy antyterrorystycznej, celem ostatecznego skonso-
lidowania wszelkich opinii o tej ustawie.

Ustawa ta z pewnoscia byta odpowiedzia na zaniechania polskiego
rzadu, ktéry nie probowat realizowaé programow zabezpieczenia teryto-
rium wobec zagrozen terrorystycznych. Warto takze zauwazy¢, ze inne
panstwa UE wprowadzaty juz podobne akty prawne o znacznie bardziej
restrykcyjnym obliczu anizeli nasza ustawa. Ta odpowiedZ byla potrzeb-
na tym bardziej, iz w niedalekiej perspektywie miaty odbyé si¢ Swiatowe
Dni Mtodziezy oraz szczyt NATO w Warszawie. Ta ustawa formalnie
ma objac¢ swoja restrykcja tylko terrorystow — nie moze zatem uderzaé
w cywili oraz przekracza¢ kompetencji organéw panstwa w tym zakresie.
Bardzo istotna kwestia jest takze szybko$¢ reakcji. Dotychczasowe pro-
cedury antyterrorystyczne nie pozwolity rozprawic¢ si¢ z tym problemem
tak szybko, co jest wynikiem centralizacji procesu oraz konieczno$cia
uruchomienia specjalnej procedury, ktéra ma umozliwi¢ szybkie poinfor-
mowanie. Pocieszajacym jest mimo wszystko fakt, ze bedzie ona raczej
rzadko uzywana ze wzglgdu na niewielkie zagrozenie atakami terrory-
stycznymi w naszym kraju.

Mankamentami tejze ustawy jest jednak szybko$¢ przyjgcia, co mu-
siato si¢ odbi¢ na jako$ci norm zawartych w ustawie. Pochodna tego byto
pominigcie wielu organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ prawami
i wolno$ciami jednostki. Co wigcej, bardziej racjonalnym wariantem by-
toby przyjecie specustawy, ktéra po SDM oraz szczycie NATO przestata-
by obowiazywaé. W tym przypadku mamy do czynienia z dlugim i trwa-
tym ograniczeniem praw i wolnosci obywateli, ktére moga narasta¢ wraz
z subiektywnym zdefiniowaniem zagrozenia terrorystycznego. Oprocz
jednostek mamy takze do czynienia z pogwalceniem zasad gospodaro-
wania osob prawnych, czego najlepszym przyktadem jest obciazenie
firm telekomunikacyjnych. Mimo podobnych regulacji na Zachodzie, nie
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spetniaja one swojej funkcji, czego najlepszym przyktadem sa ciagle po-
jawiajace si¢ zamachy oraz zagrozenia terrorystyczne.

Widaé wyraznie, ze ustawa ta ma zaréwno wady, jak i zalety. To, jak
ona bedzie funkcjonowaé w praktyce i czy rzeczywiscie bedzie ude-
rza¢ w prawa 1 wolnosci jednostki, moze zosta¢ przeanalizowane tylko
w przypadku dtugotrwatego jej stosowania, zatem musimy czeka¢ na dal-
szy r0zw0j sytuacji w tym zakresie.
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Between freedom and participation. Analysis of the problems of rights and
freedoms in Polish legislation in the antiterrorist Act

Summary

This article deals with the question of regulating the law of matter of individual free-
dom and state security. The author tries to show that it is impossible to uniformly treat
both values equally, which forces one to dominate in possible legislative regulations.
Recognizing that law primarily regulates issues related to the sustainability and func-
tioning of society, it seems logical to dominate the aspect of state security in legisla-
tive matters. The author shows this process on the basis of Polish Antiterroristic Art
from June 2016. At the same time, it is stated that the Polish case is not isolated, but
rather a broader emanation of the phenomenon of state and state entanglement in the
sphere of individual liberty.
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