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Opinia koncowa OBWE/ODIHR w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich Rzeczpospolitej Polskiej

. WSTEP

1. 21 stycznia 2016 r. Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka Organizacji
Bezpieczenstwa i Wspdlpracy Europejskiej (zwane dalej ,, OBWE/ODIHR”) otrzymato
prosbe od polskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (zwanego dalej ,, Rzecznikiem” lub
,,RPO”) o dokonanie oceny projektu ustawy o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich RP* (zwanego dalej , projektem ustawy”), ktéry zostal przedstawiony
przez grupe postow w dniu 3 grudnia 2015 r. (druk nr 77).

2. Ze wzgledu na pilny charakter sprawy (pierwsze czytanie projektu byto zaplanowane na
28 stycznia 2016 r.) Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cziowieka OBWE
(OBWE/ODIHR) zgodzito si¢ przygotowac wstepng opinie na temat zgodnosci projektu
ustawy z miedzynarodowymi standardami praw cztowieka i zobowigzaniami OBWE,
ktora zostata opublikowana 27 stycznia 2016 r.*

3. Niniejsza opinia koncowa zostata przygotowana w odpowiedzi na wyzej wspomniang
prosbe.

Il.  ZAKRES PRZEGLADU

4.  Zakres niniejszej opinii koncowej obejmuje wylacznie projekt ustawy przedtozony do
oceny, ktory w razie potrzeby zostanie rdwniez przeanalizowany w $§wietle innych
postanowien ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Takie ograniczenie zakresu
opinii koncoweJ sprawia, ze nie stanowi ona petnej i kompletnej oceny catos$ci ram
prawnych 1 instytucjonalnych regulujacych kwestie ochrony i promowania praw
cztowieka oraz podstawowych wolnosci w Polsce.

5. W opinii koncowej poruszono glowne problemy i1 wskazano obszary budzace
zaniepokojenie. W imi¢ zwigzloéci opinia koncentruje si¢ w wigkszym stopniu na
obszarach wymagajacych zmian lub poprawek, a nie na pozytywnych aspektach
projektu ustawy. Wynikajace z niej rekomendacje opracowano w oparciu 0
miedzynarodowe 1 regionalne standardy oraz praktyki regulujgce dziatalnos¢ krajowych
instytucji ochrony praw czlowieka (zwanych dalej ,,NHRI” — ang. National Human
Rights Institutions), jak rowniez odpowiednie zobowigzania OBWE. W opinii wskazano
rowniez, w stosownych przypadkach, dobre praktyki stosowane w tym obszarze przez
panstwa nalezace do OBWE.

6. Opinia zostala wydana na podstawie nieoficjalnego ttumaczenia projektu ustawy na
jezyk angielski (ktore stanowi zalacznik do niniejszego dokumentu), zleconego przez
Biuro Instytucji Demokratycznych 1 Praw Czlowieka OBWE. Moga wystapi¢ bledy
wynikajace z thumaczenia.

7. W Swietle powyzszego, Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka OBWE
pragnie zaznaczyc¢, ze niniejszy dokument zastepuje opini¢ wstepng oraz nie przesadza
0 pisemnych i ustnych zaleceniach i1 uwagach dotyczacych ram prawnych i

Na potrzeby niniejszej opinii w jezyku angielskim stosowany bedzie termin ,,Commissioner for Human Rights” na okreslenie
»Rzecznika Praw Obywatelskich”. Termin ten jest uzywany w angielskiej wersji strony internetowej RPO (https://www.rpo.gov.pl/en),
przy czym zwraca si¢ uwage, ze na okreslenie tego podmiotu byly lub sa uzywane rozne inne terminy angielskie, takie jak ,,Human
Rights Defender” Iub ,,Ombudsperson”.

Dokument jest dostepny pod adresem: http://www.legislationline.org/documents/id/19895.
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instytucjonalnych ochrony i promowania praw cztowieka w Polsce, jakie moga zosta¢
wydane w przysztosci.

I11. STRESZCZENIE

Przede wszystkim nalezy z zadowoleniem przyja¢, ze projekt ustawy okresla procedure
uchylenia immunitetu Rzecznika w procesie karnym, jako ze kwestia ta nie byla
dotychczas szczegdélowo uregulowana w ustawie o Rzeczniku Praw Obywatelskich.
Standardy migdzynarodowe zalecajg ustanowienie w przepisach dotyczacych krajowych
instytucji ochrony praw czilowieka jasnych, przejrzystych i bezstronnych procedur
uchylania immunitetu.

Jednoczesnie polskie ramy prawne nie zapewniajg wystarczajacych gwarancji
chroniagcych Rzecznika i jego personelu przed odpowiedzialnoscia cywilna,
administracyjna i1 karng za wypowiedzi ustne lub pisemne, podj¢te decyzje badz
czynno$ci wykonywane w dobrej wierze w ramach petnienia obowiazkéow stuzbowych
(,,immunitet funkcjonalny”). Ponadto projekt ustawy nie okresla wystarczajaco jasno
warunkow 1 kryteridow branych pod uwage przez Sejm (lub jego wiasciwy organ) w celu
zapewnienia rzetelnosci, przejrzystosci i bezstronnosci procedury uchylania immunitetu
Rzecznika w procesie karnym.

Aby zapewni¢ pelng zgodno$¢ projektu ustawy ze standardami migdzynarodowymi i
dobrymi praktykami, OBWE/ODIHR przedstawia nastepujace gtowne rekomendacje:

A. usunigcie art. 7a projektu ustawy w obecnym brzmieniu, a w zamian wyrazne
wskazanie, ze Rzecznik oraz jego pracownicy nie ponoszg odpowiedzialno$ci
cywilnej, administracyjnej 1 karnej za wypowiedzi ustne lub pisemne, podjete
decyzje lub czynnosci wykonywane w dobrej wierze w ramach pelnienia
obowigzkow stuzbowych [pkt. 30-32 i 36-40], przy jednoczesnym wskazaniu:

1)  wyraznych zasad i procedur uchylania immunitetu pracownikow, ktére moga
rozni¢ si¢ od tych majacych zastosowanie do Rzecznika; [pkt 43]

2)  nienaruszalno$ci pomieszczen, mienia, srodkow komunikacji i dokumentow
Biura Rzecznika, w tym notatek wewnetrznych i1 korespondenc;ji, jak réwniez
bagazu, korespondenc;ji i sSrodkow komunikacji Rzecznika; [pkt 42]

3)  zasady, ze immunitet funkcjonalny powinien pozostawa¢ w mocy nawet po
wygasnigciu mandatu Rzecznika lub po ustaniu zatrudnienia pracownikow w
Biurze Rzecznika; [pkt 44] oraz

4)  we wszystkich innych przypadkach Rzecznik (lub jego pracownicy) moga
ponosi¢ odpowiedzialno$¢ cywilng, administracyjng i karng przed sadem, w
ramach specjalnej procedury majacej zastosowanie w przypadku
postepowania karnego wobec Rzecznika, tj. przewidujacej uzyskanie zgody
Sejmu; [pkt 41]

B. ponowne rozwazenie okres$lonej w art. 7c ust. 1 i art. 7e ust. 2 wtasciwo$ci Ministra
Sprawiedliwo$ci do zlozenia wniosku o wyrazenie przez Sejm zgody na
pociggnigcie Rzecznika do odpowiedzialnosci karnej w sprawie o przestepstwo
scigane z oskarzenia publicznego (lub wskazanie, ze Minister Sprawiedliwosci
jedynie przekazuje taki wniosek), a zamiast tego wyznaczenie innego, bardziej
niezaleznego organu jako wiasciwego do ztozenia takiego wniosku; [pkt. 47-49]
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C. okreslenie w art. 7e ust. 2, ze gdy Rzecznik nie zostat ujety in flagrante delicto i
gdy areszt lub zatrzymanie nie sg niezbedne do zagwarantowania wlasciwego
przebiegu postepowania, Rzecznik nie moze by¢ aresztowany ani zatrzymany, i
powinien by¢ niezwlocznie zwolniony, gdy tylko osoba dokonujaca aresztowania
lub zatrzymania pozna tozsamo$¢ Rzecznika; [pkt 51]

D. wyrazne wskazanie w art. 7d ust. 3, ktéry podmiot jest organem wlasciwym do
rozpatrywania wnioskow o zgode¢ na pociagni¢cie Rzecznika do odpowiedzialno$ci
karnej, przy jednoczesnym zagwarantowaniu, ze jego sktad jest ustalony ab initio;
[pkt 54]

E. wprowadzenie wykazu jasnych i precyzyjnych kryteriow, jakie powinny by¢ brane
pod uwage przy ustalaniu, czy w danym przypadku immunitet powinien by¢
uchylony; [pkt 56-57]

F. wskazanie, ze Sejm/wlasciwy organ nie powinien rozstrzygac¢ co do istoty sprawy
karnej podczas podejmowania decyzji o uchyleniu immunitetu i ze powinien
odpowiednio przestrzega¢ zasady domniemania niewinno$ci, a tym samym
usunigcie zawartego w art. 7d ust. 5 wymogu udost¢pnienia akt postgpowania
karnego Sejmowi/wlasciwemu organowi; [pkt. 58-59]

G. wprowadzenie w art. 7d ust. 8 wymogu wyzszej wickszosci gtosow w przypadku
glosowania w Sejmie nad uchyleniem immunitetu Rzecznika; [pkt 60]

H. wyrazne okreSlenie skutkow prawnych uchylenia lub nieuchylenia immunitetu;
[pkt. 62—64] oraz

I.  przeprowadzenie przed przyjeciem projektu ustawy rozlegtego, powszechnego
procesu konsultacji, w tym z udziatem spoteczenstwa i Rzecznika. [pkt 68]

Dodatkowe rekomendacje, zapisane pogrubiong czcionkq, sq zawarte w tresci
opinii.

IV. ANALIZA | ZALECENIA

1.  Standardy miedzynarodowe dotyczace krajowych instytucji ochrony praw
czlowieka

Krajowe instytucje praw cztowieka (zwane dalej ,,NHRI”) sg niezaleznymi organami
posiadajacymi mandat konstytucyjny lub ustawowy w zakresie ochrony i promowania
praw czlowieka. Uwaza sie¢ je ,,za kluczowy element skutecznych krajowych systeméw
ochrony praw czlowieka i za podmioty, ktore sa niezastgpione z punktu widzenia
trwalego promowania i ochrony praw czlowieka na szczeblu krajowym™®. NHRI lacza
obowiazki panstwa wynikajace z miedzynarodowych zobowigzan ochrony praw
cztowieka z prawami jednostek w danym kraju. Instytucje te, cho¢ sg cze$cig aparatu
panstwa, posiadaja niezalezno§¢ od wladzy wykonawczej, ustawodawczej i
sagdowniczej, ktora gwarantuje im mozliwo$¢ wypetniania mandatu w zakresie ochrony
jednostek przed naruszeniami praw cztowieka, zwlaszcza jesli sa one popetniane przez
wiadze lub organy publiczne.

3

Zob. pkt 15 Rocznego sprawozdania Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Praw Czlowieka z 2007 r., A/62/36,
dostepnego na stronie http://daccess-dds-ny.un.org/doc/lUNDOC/GEN/N07/461/09/PDF/N0746109.pdf?OpenElement.
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Gléwnym dokumentem mig¢dzynarodowym odnoszacym si¢ do NHRI sa Zasady
Organizacji Narodow Zjednoczonych dotyczace statusu krajowych instytucji
powotanych do ochrony i promocji praw cztowieka (zwane dalej ,,zasadami
paryskimi”)4. Chociaz nie przewidujag one zadnego konkretnego modelu
funkcjonowania tego typu instytucji, okreslaja one minimalne standardy w tym zakresie,
wlaczajac w to szeroki mandat w zakresie ochrony praw czlowieka, niezaleznos¢ od
rzadu, gwarancje niezaleznosci funkcjonalnej i instytucjonalnej, pluralizm, odpowiednie
zasoby | wspotmierne uprawnienia do badania spraw.

Niniejsze rekomendacje opracowane zostaly réwniez w oparciu o ,,Uwagi ogolne”
wydane przez Podkomitet ds. Akredytacji (zwany dalej ,,SCA” — ang. Sub-Committee
on Accreditation) i przyjete przez Migdzynarodowy Komitet Koordynacyjny
Narodowych Instytucji Promocji i Ochrony Praw Czlowieka (zwany dalej ,,JCC”— ang.
International Coordinating Committee of National Human Rights Institutions for the
Promotion and Protection of Human Rights)®, ktére stanowia dokumenty interpretujace
zasady paryskie®. Wedlug Podkomitetu ds. Akredytacji, ktory odpowiada réwniez za
weryfikacje 1 akredytacj¢ krajowych instytucji praw czlowieka zgodnie z zasadami
paryskimi, Rzecznik Praw Obywatelskich w Polsce (zwany dalej ,,Rzecznikiem”) zostat
akredytowany ze statusem A, co oznacza, ze uznaje si¢ go za instytucje w pelni zgodna
z zasadami paryskimi’.

Cho¢ zasady paryskie nie odnosza si¢ konkretnie do kwestii immunitetu krajowych
instytucji ochrony praw czlowieka, o gwarancji immunitetu funkcjonalnego (zob.
definicjc w pkt. 9 powyzej) mowi bezposrednio ,,Uwaga ogdélna ICC nr 2.3”. W
»Uwadze ogolnej]” zdecydowanie zaleca si¢ ,,uwzglednienie w prawie krajowym
przepiséw chronigcych odpowiedzialno§¢ prawng czlonkéw organu decyzyjnego
krajowej instytucji praw cztowieka z tytutu czynno$ci i decyzji podejmowanych w
dobrej wierze w ramach pelienia obowiazkéw stuzbowych™®. Podkresla sie rowniez
znaczenie immunitetu funkcjonalnego dla ,,wzmocnienia niezaleznosci krajowej
instytucji [oraz] zagwarantowania bezpieczenstwa kadencji jej organu decyzyjnego i
jego zdolno$ci do angazowania si¢ w krytyczng analize 1 komentowanie kwestii
zwigzanych z prawami czlowieka™. ,,Uwaga ogolna nr 2.3” zawiera jednak réwniez
stwierdzenie, ze immunitet moze by¢ uchylony ,w pewnych wyjatkowych
okolicznosciach” oraz ,,zgodnie z jasnymi 1 przejrzystymi procedurami’ (zob. tez sekcja
4.2 ponizej); w tym wzgledzie zaleca sig, aby ,,decyzja o uchyleniu immunitetu nie byta
podejmowana przez pojedyncza osobe, ale przez odpowiednio ukonstytuowany organ,

Okreslone na pierwszych ,,Migdzynarodowych warsztatach na temat Krajowych Instytucji Promocji i Ochrony Praw Czlowieka” w
Paryzu (7-9 pazdziernika 1991 r.) i przyjete rezolucja Zgromadzenia Ogolnego ONZ nr 48/134 z 20 grudnia 1993 r., dostepne na stronie
http://www.ohchr.org/EN/Professional Interest/Pages/StatusOfNational Institutions.aspx.

Migdzynarodowy Komitet Koordynacyjny Narodowych Instytucji Promocji i Ochrony Praw Czlowieka powstat w 1993 r. i jest
miedzynarodowym stowarzyszeniem krajowych instytucji ochrony praw cztowieka z catego $wiata. Komitet wspiera i wzmacnia NHRI
w funkcjonowaniu zgodnym z zasadami paryskimi oraz wytycza kierunki dziatah w zakresie promowania i ochrony praw cztowieka. Za
posrednictwem swojego Podkomitetu ds. Akredytacji (SCA) przeprowadza on rowniez weryfikacje i akredytacje krajowych instytucji
ochrony praw czlowieka zgodnie z zasadami paryskimi. ICC moze réwniez udziela¢ pomocy krajowym instytucjom ochrony praw
cztowieka znajdujacym si¢ w stanie zagrozenia, zacheca¢ do reformy ustawodawstwa dotyczacego NHRI, jak rowniez udziela¢ pomocy
technicznej, np. w zakresie ksztalcenia 1 szkolen, aby wzmocni¢ status 1 potencjal takich instytucji. Zob.
http://nhri.ohchr.org/EN/Pages/default.aspx.

,Uwagi ogolne” Podkomitetu ds. Akredytacji w ostatnio obowigzujgcym brzmieniu przyjetym przez Biuro Migdzynarodowego
Komitetu Koordynacyjnego (zwane dalej ,,Uwagami ogélnymi ICC”) na posiedzeniu w Genewie w dniach 6—7 maja 2013 r., dostgpne
na stronie
http://nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/ICCAccreditation/Documents/SCA%20GENERAL %200BSERVATIONS%20ENGLISH.pdf.

Zob.
http://nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/ICCAccreditation/Documents/Chart%200f%20the%20Status%200f%20NHR 1s%20%2823%20May%
202014%29.pdf i strona 22. Sprawozdania i Zalecen Podkomitetu ds. Akredytacji (SCA), Genewa, 19-23 listopada 2012 r., dostgpnych
na stronie: http:/nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/ICCAccreditation/Documents/SCA%20Report%20November%202012%20(English).pdf.
Op.cit., przypis 6, s. 36, pkt 1 ,,Uwagi ogodlnej nr 2.3” (,,Uwagi ogdlne ICC”).

Ibid., s. 36, pkt 2 ,,Uwagi ogolnej nr 2.3” (,,Uwagi ogolne ICC”).
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taki jak sad najwyzszy, lub przez specjalng wigkszos¢ parlamentarng” [podkreslenie
wiasne]lo. Réwniez Wysoki Komisarz ONZ ds. Praw Cztowieka ponownie podkreslit
znaczenie zapewnienia cztonkom i pracownikom krajowych instytucji ochrony praw
cztowieka immunitetu na czas pelnienia powierzonych im funkcji w dobre;j wierze'!,

W ogolniejszym wymiarze Rada Praw Czlowicka ONZ wyrazita w jednej ze swoich
rezolucji opinig, iz ,,krajowe instytucje ochrony praw cztowieka oraz ich cztonkowie i
personel nie powinni by¢ poddawani jakiejkolwiek formie represji ani zastraszania, w
tym presji politycznej, zastraszania fizycznego i1 ng¢kania, ani nieuzasadnionym
restrykcjom budzetowym w wyniku dzialan podejmowanych w ramach powierzonego
im mandatu, w tym podejmowania indywidualnych spraw lub zglaszania powaznych
badz systemowych naruszen w swoich kraj ach™'?,

Ponadto zgodnie z art. 1 ust. 4 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich ze zmianami z
2007 r."®, RPO wykonuje funkcje Krajowego Mechanizmu Prewencji (,KPM™) w
rozumieniu Protokotu fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu stosowania
tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania'*
(zwanego dalej ,,OPCAT”). Przepisy odnoszace si¢ do RPO powinny zatem by¢ zgodne
z odpowiednimi postanowieniami OPCAT, zwlaszcza z art. 35, ktéry stanowi, ze
»|c]ztonkom (...) krajowych mechanizméw prewencji przyznaje si¢ takie przywileje i
immunitety, jakie sa potrzebne do niezaleznego wypetnienia ich funkcji”.

W wielu dokumentach na szczeblu Rady Europy podkresla si¢ kluczowa rol¢ NHRI
oraz najwazniejsze zasady regulujace tworzenie i funkcjonowanie tych instytucji, w tym
przestrzeganie zasad paryskich™. Zwlaszcza w Rekomendacji nr 1615 (2003)
Zgromadzenia Parlamentarnego podkresla si¢ szereg cech o zasadniczym znaczeniu dla
kazdej instytucji rzecznika, w tym ,0sobisty immunitet w zakresie postepowan
dyscyplinarnych, administracyjnych lub karnych lub kar zwigzanych z peklnieniem
obowigzkow stuzbowych, poza odwotaniem z urzedu przez parlament z uwagi na
niezdolno$¢ do pracy albo powazne naruszenie zasad etyki zawodowe;j 18,

W niektorych przypadkach immunitet moze potencjalnie kolidowaé¢ z prawami
chronionymi na mocy Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych®’
(zwanego dalej ,,MPPOiP”) oraz Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnoéci (zwana dalej ,,EKPC™)*®, zwlaszcza — odpowiednio — art. 14 i

Ibid., s. 36, pkt 3 ,,Uwagi ogolnej nr 2.3” (,,Uwagi ogdlne ICC”).

Zob. pkt 106 Sprawozdania Sekretarza Generalnego ONZ w sprawie narodowych instytucji promocji i ochrony praw czlowieka,
A/HRC/27/39, z dnia 30 czerwca 2014 r., dostepnego pod adresem:
http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session27/Documents/A_HRC_27_39_ENG.doc.

Zob. pkt 9 rezolucji Rady Praw Czlowieka ONZ nr 27/18 w sprawie narodowych instytucji promocji i ochrony praw czlowieka,
A/HRC/27/L.25, z dnia 25 wrzesnia 2014 r., dostepnej pod adresem:
http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session27/Pages/ResDecStat.aspx.

Dostepnej pod adresem:
http://www.legislationline.org/download/action/download/id/6164/file/Poland_Act%200n%20the%20Commissioner%20for%20Human
%20Rights_1987_en.pdf.

Protokoét fakultatywny do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania albo karania (OPCAT), przyjety przez Zgromadzenie Ogolne ONZ w drodze rezolucji A/RES/57/199 z dnia 18 grudnia
2002 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata OPCAT w dniu 14 wrzesnia 2005 .

Zob. np. Rekomendacj¢ Komitetu Ministrow Rady Europy nr Rec(97)14E w sprawie tworzenia niezaleznych krajowych instytucji
promowania i ochrony praw czlowieka z dnia 30 wrze$nia 1997 r., dostepna pod adresem: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=589191;
Rekomendacj¢ Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy (PACE) nr 1615 (2003) w sprawie instytucji ombudsmana (zwang dalej
~Rekomendacja PACE nr 1615 (2003)”) z dnia 8 wrze$nia 2003 r., dostgpna pod adresem: http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-
XML2HTML-EN.asp?fileid=17133&lang=en; Rekomendacj¢ PACE nr 1959 (2013) w sprawie wzmocnienia instytucji ombudsmana w
Europie, przyjeta w dniu 4 pazdziernika 2013 r., dostgpna pod adresem: http://www.assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-
ViewPDF.asp?FileID=20232&lang=en.

Zob. ibid., pkt 7.5 (Rekomendacja PACE nr 1615 (2003)).

Migdzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych ONZ (zwany dalej ,,MPPOIiP”) przyjety przez Zgromadzenie Ogdlne ONZ w
drodze rezolucji 2200A (XXI) z dnia 16 grudnia 1966 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata MPPOiP w dniu 18 marca 1977 r.
Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci Rady Europy (zwana dalej ,,EKPC”) podpisana w dniu 4 listopada
1950 r., weszta w zycie z dniem 3 wrze$nia 1953 r. Polska ratyfikowala EKPC w dniu 19 stycznia 1993 .
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art. 6, ktore obejmuja prawo dostepu do sadow w sprawach karnych oraz prawa i
obowiazki podczas procesu'®. W opinii Komitetu Praw Czlowieka ONZ jakiekolwiek
restrykcje w zakresie praw dostepu muszg opiera¢ si¢ na przepisach prawa oraz by¢
poparte obiektywnymi i zasadnymi przestankami®. Analogicznie Europejski Trybunat
Praw Cztowieka (zwany dalej ,,ETPC”) regularnie ocenia czy ograniczenia w tym
zakresie nie naruszajg istoty tego prawa. Trybunal sprawdza réwniez, czy tego typu
ograniczenia stuza zasadnemu celowi i czy sa do niego proporcjonalne”. W zwiazku z
tym immunitet zawsze musi by¢ uzasadniony, a jego zakres nie moze wykracza¢ poza
to, co proporcjonalne i konieczne w spofeczenstwie demokratycznym?. Ponizsza
analiza uwzglednia réwniez te zasady w ramach oceny zgodno$ci projektu ustawy z
mig¢dzynarodowymi standardami praw cztowieka i zobowigzaniami OBWE.

W Dokumencie Kopenhaskim z 1990 r. panstwa cztonkowskic OBWE zobowigzaty si¢
wreszcie do ,,utatwiania tworzenia i wzmacniania niezaleznych krajowych instytucji w
obszarze praw czlowicka i praworzadnosci”®. OBWE/ODIHR ma za zadanie
»kontynuowanie i wzmozenie wysitkOw na rzecz promowania i wspierania tworzenia
instytucji demokratycznych na wniosek panstw, m.in. poprzez pomoc we wzmacnianiu
(...) instytucji rzecznikdw praw obywatelskich®?®, ktére powinny byé bezstronne i
niezalezne®.

2. Uwagi ogdlne

2.1 Cel projektu ustawy

Powotanie Rzecznika Praw Obywatelskich, ktorego mandat ma byé¢ okreslony
przepisami prawa, zapisano w art. 208-212 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Ustawa 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich przyjeta dnia 15 lipca 1987 (z p6zn. zm.,
zwana dalej ,,ustawa”) nadaje mu szeroki mandat, ktory obejmuje kompetencje organu
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Zob. s. 30 publikacji ,,OBWE/ODIHR Legal Digest of International Fair Trial Rights” (2012), dostepnej pod adresem:
http://www.osce.org/odihr/94214, w ktorej stwierdza si¢, ze jesli dane pafistwo miatoby np. mozliwo$¢ wyjac spod jurysdykeji sadow
cala grupe¢ roszczen cywilnych bez zadnych ograniczen albo udzieli¢ immunitetu duzej grupie lub kategorii osob, pozostawatoby to w
sprzecznosci z zasadami praworzadno$ci w spoteczenstwie demokratycznym lub z fundamentalnymi zasadami, na ktorych opiera sig¢ art.
14 MPPOIP i art. 6 ust. 1 EKPC.

Zob. pkt 9 ,Uwagi ogolnej nr 32 (2007)” Komitetu Praw Czlowieka ONZ, dostgpnej pod adresem:
http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2fC%2fGC%2f32&Lang=en.

Co do immunitetu postow i senatoréw, zob. np. sprawa A. przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, wyrok ETPC z dnia 17 grudnia 2012 r.
(skarga nr 35373/97), dostepna pod adresem:
http://hudoc.echr.coe.int/eng#{ " fulltext":[*35373/97"],"documentcollectionid2":["CHAMBER"],"itemid":["001-60822"]}, zwtaszcza pkt
78, w ktorym ETPC stwierdza, Ze ,,im szerszy zakres immunitetu, tym solidniejsze musi by¢ jego uzasadnienie, aby mozna bylo uznaé
jego zgodno$¢ z postanowieniami Konwencji”, zauwazajac jednak rowniez, ze ,,w ramach analizy wspotmiernosci immunitetu
decydujacy nie moze by¢ jego bezwzgledny charakter”. Zob. tez pkt 74, ktory mowi: ,Jednakze prawo dostepu do sadu nie jest
bezwzgledne, lecz moze podlega¢ pewnym ograniczeniom. Ograniczenia s dozwolone w sposob dorozumiany, gdyz z samej swojej
natury prawo dostgpu wymaga regulacji przez panstwo. W tym wzgledzie umawiajace si¢ panstwa posiadaja pewien margines swobody,
lecz ostateczna decyzje co do przestrzegania Konwencji podejmuje Trybunal. Nalezy ustali¢, ze zastosowane restrykcje nie ograniczaja
ani nie pomniejszaja dostepu dla osoby fizycznej w sposob lub w zakresie, ktory zaburzalby sama istote¢ tego prawa. Ponadto
ograniczenie begdzie sprzeczne z art. 6 ust. 1, jesli nie ma zasadnego celu i nie istnieje uzasadniony zwigzek wspotmiernosci pomiedzy
zastosowanymi §rodkami a celem, jaki ma zosta¢ w ten sposob osiagnigty”.

W ramach poréwnania immunitetu postéw i senatoréw zob. np. pkt 34 Sprawozdania na temat zakresu i uchylania immunitetu posta i
senatora nr CDL-AD(2014)011 Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisji Weneckiej) z dnia 14 maja 2014 r.,
dostgpnego pod adresem: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2014)011-e.

Zob. pkt 27 Dokumentu Spotkania Kopenhaskiego Konferencji w sprawie ludzkiego wymiaru KBWE, 1990, dostepnego pod adresem:
http://www.osce.org/odihr/elections/14304?download=true.

Zob. pkt 10 Bukaresztenskiego planu dziatania na rzecz walki z terroryzmem (2001 r.), zalacznika do decyzji Rady Ministerialnej
OBWE ds. zwalczania terroryzmu, nr MC(9).DEC/1 z dnia 4 grudnia 2001 r., dostgpnego pod adresem:
http://www.osce.org/atu/42524?download=true.

Zob. np. pkt 42 (tiret drugie) Planu dziatania OBWE na rzecz promowania réwnosci plci (2004), zalacznika do decyzji Rady
Ministerialnej OBWE nr 14/04, MC.DEC/14/04 z dnia 7 grudnia 2004 r., dostgpnego pod adresem: http://www.osce.org/mc/23295.
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ds. réwnosci oraz krajowego mechanizmu prewencji OPCAT, a takze rozpatrywanie
skarg indywidualnych dotyczacych przypadkow naruszenia praw cztowieka.

Projekt ustawy dotyczy gtownie immunitetu Rzecznika (art. 7a i 7b) oraz procedury
uchylania immunitetu w kontek$cie postepowania karnego, zatrzymania i aresztowania
(art. 7c—7f), ktéra ma zastosowanie rowniez w przypadku postgpowania o pociagnigcie
Rzecznika do odpowiedzialno$ci za wykroczenia (art. 7g). Nalezy zauwazyC, ze
podobne projekty zmian wprowadzane s3 jednocze$nie do odpowiednich aktow
prawnych dotyczacych Rzecznika Praw Dziecka, Prezesa Najwyzszej I1zby Kontroli,
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Prezesa Instytutu Pamieci
Narodowej, postéw na Sejm i senatorow, a glownym celem tych zmian jest
harmonizacja rozbieznych procedur uchylania immunitetu od odpowiedzialno$ci karne;j
i innej.

Grupa Panstw Przeciwko Korupcji przy Radzie Europy (GRECO) uwaza, ze
immunitety mogg rodzi¢ powazne problemy w zakresie skutecznego zwalczania
korupcji, a w odniesieniu do postgpowan karnych, czy to w sprawie korupcji, czy
innych zarzutdéw, nalezy je przyznawa¢ w oszczgdny 1 kontrolowany sposob”®. GRECO
przyznaje zarazem®’, ze immunitet nadany na mocy Konstytucji RP niektorym osobom
piastujacym najwyzsze stanowiska polityczne i sagdowe w panstwie?® ma na celu
zagwarantowanie ,,prawidlowego funkcjonowania organéw”, na rzecz ktérych osoby te
sprawuja powierzone im funkcje. Immunitet RPO jest w istocie rzeczy niezbgdny do
skutecznego wypelniania mandatu, ktéory Rzecznik powinien realizowaé bez obawy o
naciski lub niestuszne zarzuty ze strony wladzy wykonawczej, sadow badz
przeciwnikow politycznych. Immunitet chroni niezalezno$¢ samej instytucji (a nie
osoby) (zob. tez uwagi na temat immunitetu funkcjonalnego w sekcji 2 ponizej).

Chociaz niniejsza opinia dotyczy jedynie zmian w ustawie o Rzeczniku Praw
Obywatelskich, warto zauwazy¢, ze GRECO zaleca Polsce zmniejszenie liczby
kategorii funkcjonariuszy publicznych korzystajacych z immunitetu oraz zakresu
obowiazujacych immunitetow, a takze uproszczenie procedury uchylenia immunitetu
urzednikow par'lstwowychzg. Pod tym wzgledem projekt ustawy nalezy oceni¢ w
pewnym stopniu pozytywnie, jako ze ma na celu doprecyzowanie przedmiotowe;j
procedury. Nalezy jednak zauwazy¢, ze cho¢ dazenie do harmonizacji tego typu
procedur jest zrozumiale, dziatania podejmowane w tym kierunku moga rowniez budzi¢
watpliwos$ci z prawnego punktu widzenia. Proponowane zmiany nie wydaja si¢ bowiem
uwzglednia¢ rdéznic statusow, mandatoéw, rol i funkcji poszczegdlnych organdéw lub
funkcjonariuszy publicznych, jak rowniez ro6znic ram prawnych, w tym norm
mig¢dzynarodowych majacych wobec nich zastosowanie.

Zob. s. 41-46 artykutu tematycznego GRECO ,, Immunities of Public Officials as Possible Obstacles in the Fight Against Corruption”
[Immunitet funkcjonariuszy panstwowych jako mozliwa przeszkoda w walce z korupcja] z 2005 r., dostgpnego pod adresem:
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/general/Compendium_Thematic_Avrticles_EN.pdf.

Zob. pkt 67 Raportu zgodnosci pierwszej rundy oceny GRECO dla Polski z dnia 2 lipca 2004 r., dostgpnego pod adresem:
https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round1/GrecoRC1(2004)5_Poland_EN.pdf.

Tj. postom (art. 105 Konstytucji), sedziom (art. 181), sedziom Trybunatu Konstytucyjnego (art. 196), cztonkom Trybunatu Stanu (art.
200), Prezesowi NIK (art. 206) i Rzecznikowi Praw Obywatelskich (art. 211). Ponadto ,,za naruszenie Konstytucji lub ustawy, w
zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego urzedowania” (art. 198), odpowiedzialno$¢ konstytucyjna przed
Trybunatem Stanu ponosza: Prezydent Rzeczypospolitej, Prezes Rady Ministrow oraz cztonkowie Rady Ministrow, Prezes Narodowego
Banku Polskiego, Prezes Najwyzszej Izby Kontroli, czlonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, osoby, ktorym Prezes Rady
Ministrow powierzyt kierowanie ministerstwem, oraz Naczelny Dowodca Sit Zbrojnych. Do odpowiedzialnosci przed Trybunatem
Stanu moze by¢ pociagnigty Prezydent RP za popelnienie przestgpstwa (art. 145), a takze cztonkowie Rady Ministréw ,,za przestepstwa
popetnione w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem” (art. 156).

Zob. Zalecenie xvii (pkt. 20-24) Zatacznika do Raportu zgodno$ci pierwszej rundy oceny GRECO dla Polski z dnia 13 pazdziernika
2006 r., dostepnego pod adresem:
https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round1/GrecoRC1(2004)5_Add_Poland_EN.pdf.
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Po pierwsze, instytucjonalne role parlamentu i RPO sg fundamentalnie r6zne. Parlament
ma przede wszystkim za zadanie nadzorowanie wladzy wykonawczej, podczas gdy
mandat Rzecznika jest znacznie szerszy — nadzoruje on 0gdlng sytuacje w zakresie praw
cztowieka, chroni i promuje prawa 0sob fizycznych, a takze przeciwdziata naduzyciom
wladzy wykonawczej i im zadoséuczyni. W celu wykonywania takich funkcji RPO
posiada szerokie uprawnienia, takie jak migdzy innymi mozliwo$¢ zadania wszczecia
postepowania w sprawach cywilnych, administracyjnych lub karnych (art. 14 ustawy)
lub Zadania wszczecia postepowania dyscyplinarnego badz zastosowania sankcji
stuzbowych (art. 15 ustawy). Po drugie, parlament to organ kolektywny i uchylenie
immunitetu jednego z postow lub senatoréw samo w sobie nie zaktoca funkcjonowania
instytucji jako takiej. Natomiast RPO jako instytucja jednoosobowa dziala w duzej
mierze w oparciu o swojg reputacje, uczciwos¢ i przywodztwo, a jego pozycja moze
by¢ zagrozona, jesli nie jest odpowiednio chroniony przed naciskami z zewnatrz.
Zagwarantowanie niezalezno$ci Rzecznika od wladzy wykonawczej 1 ustawodawcze]
ma zatem nadrzedne znaczenie dla umozliwienia mu sprawowania jego mandatu. Z tego
powodu nalezatoby wprowadzi¢ dodatkowe zabezpieczenia, aby uchylenie immunitetu
Rzecznika byto jeszcze trudniejsze niz uchylenie immunitetu posta czy senatora.

Ponadto, cho¢ nie istniejg migdzynarodowe ani europejskie zasady regulujace w sposob
wyrazny immunitet postéw i senatoréw na szczeblu krajowym®, tego typu normy
obowigzuja w odniesieniu do immunitetu krajowych instytucji ochrony praw czlowieka
(zob. sekcja 1 powyzej). Jednoczesnie w przypadku najwyzszych organéw kontroli
(zwanych dalej ,,NOK”) Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli
opracowata niewigzace zasady, takie jak Deklaracja z Meksyku w sprawie niezalezno$ci
NOK, ktorej zasada 2 stanowi, ze prawodawstwo krajowe powinno gwarantowac
immunitet szeféw NOK wzgledem odpowiedzialnosci karnej za jakiekolwiek dzialania
wynikajace ze zwyklego wykonywania przez nich obowigzkow*!, Co do Gloéwnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych, standardy opracowane na szczeblu Rady
Europy 1 Unii Europejskiej wymagaja ,,calkowitej niezalezno$ci” organéw nadzorczych
odpowiedzialnych za zapewnianie ochrony danych®. Miedzynarodowe zasady majace
zastosowanie do tych organoéw lub osob cechuja si¢ zatem znaczacymi roznicami, ale w
niektorych przypadkach wskazuja na konieczno$¢ zachowania niezawistosci
niezaleznych organdéw nadzoru. W $wietle powyzszego moze zachodzi¢ konieczno$é
przyjecia odmiennych niz w przypadku innych organéow lub funkcjonariuszy
publicznych zasad i procedur w sprawie immunitetu, aby chroni¢ niezaleznos¢ RPO
jako instytucji jednoosobowe;j.
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Op.cit., przypis 22, pkt 2 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej dotyczace zakresu i uchylania immunitetow parlamentarnych” z 2014 r.).
Zaob. http://www.issai.org/media/12922/issai_10_e.pdf. Zob. tez s. 17 ,,OECD Good Practices in Supporting Supreme Audit Institutions
(2012)” [Dobre praktyki OECD we wspieraniu najwyzszych organow kontroli], dokument dostgpny pod adresem:
http://www.oecd.org/dac/effectiveness/Final%20SAl%20Good%20Practice%20Note.pdf.

Protokot dodatkowy do Konwencji o ochronie osob w zwigzku z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych dotyczacy
organow nadzoru i transgranicznych przeptywow danych, Seria Traktatéw Rady Europy nr 181, ktory wszedt w zycie z dniem 1
listopada 2005 r., dostepny pod adresem:
https://rm.coe.int/ CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=0900001680080626. Artykut 1 ust. 3
stanowi, ze ,,[o]rgany nadzorcze pelnia swoje funkcje w pelni niezaleznie”. Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z
dnia 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeptywu
tych  danych, Dz Urz. UE L 281, 2311. 1995 ~s. 31-50, dostgpna pod adresem:  http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31995L0046:en:HTML. Artykut 28 ust. 1 stanowi, ze organy nadzorcze
postepuja w sposob catkowicie niezalezny przy wykonywaniu powierzonych im funkcji. Zob. tez sekcje 5.2 (s. 114-118) ,,Podr¢cznika
europejskiego prawa o ochronie danych” Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej (FRA) (2014 r.), dostgpnego pod adresem:
http:/fra.europa.eu/sites/default/files/fra-2014-handbook-data-protection-law-2nd-ed_en.pdf.
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217.

28.

2.2 Zasada immunitetu funkcjonalnego

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze ochrona krajowych instytucji praw cztowieka przed
odpowiedzialnoscig za wypowiedzi ustne i pisemne, czynnos$ci i decyzje podejmowane
w dobrej wierze w charakterze urzedowym (,,immunitet funkcjonalny” lub ,brak
odpowiedzialno$ci”) stanowi niezbgdne uzu3pe1nienie ich niezaleznosci instytucjonalne;j
zagwarantowanej  zasadami  paryskimi®>.  Immunitet  funkcjonalny  wspiera
bezpieczenstwo kadencji cztonkow organéw decyzyjnych NHRI oraz ich zdolno$¢ do
prowadzenia krytycznej analizy i oceny zagadnien zwiazanych z prawami cztowieka®.
Ma to =zasadnicze znaczenie dla zapewnienia tym instytucjom mozliwosci
prawidlowego wykonywania powierzonego mandatu bez narazania na szwank ich
niezaleznosci ze wzglgdu na obawe przed postgpowaniem karnym lub cywilnym
wszczetym na wniosek rzekomo poszkodowanej osoby lub podmiotu, w tym witadz
publicznych®. ETPC wuznal, ze immunitety funkcjonalne, ktore skutkuja
uniemozliwieniem wszczecia postepowania wobec okreslonych osob/podmiotéw w celu
zapewnienia ich niezaleznosci, moga by¢ w pewnych okoliczno$ciach uzasadnione i
proporcjonalne, jezeli poszkodowana osoba ma mozliwos¢ ubiegania si¢ o
odszkodowanie w inny sposob®.

Immunitet funkcjonalny jest zatem S$ciSle zwigzany z wykonywaniem mandatu
krajowych instytucji ochrony praw cztowieka i odnosi si¢ wylacznie do dziatan
podejmowanych w charakterze urzgdowym. Dlatego tez wszystkie wypowiedzi ustne
lub pisemne, a takze dzialania podejmowane poza zakresem czynnos$ci stuzbowych lub
ze swej natury wykraczajace poza umocowanie stuzbowe (np. przyjmowanie korzysci
majatkowych, korupcja, platna protekcja lub inne tego typu przestgpstwa umyslne) nie
powinny by¢ chronione przez immunitet funkcjonalny®”.

Artykut 211 Konstytucji RP stanowi, ze ,,Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze by¢
bez uprzedniej zgody Sejmu pociggniety do odpowiedzialnosci karnej ani pozbawiony
wolnosci (...) [i] nie moze by¢ zatrzymany lub aresztowany, z wyjatkiem ujgcia go na
goragcym uczynku przestepstwa 1 jezeli jego zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia
prawidtowego toku postgpowania”. Przepis ten w powyzszym brzmieniu nie zawiera
rozrdznienia pomigdzy wypowiedziami ustnymi lub pisemnymi oraz dzialaniami
podejmowanymi w ramach czynnosci stuzbowych a innymi dzialaniami. Przewiduje
natomiast pewne gwarancje proceduralne (uzyskanie zgody Sejmu) w konteksScie
postepowania karnego oraz zasady derogacyjne dotyczace zatrzymania lub aresztowania
Rzecznika. Poza tym kwestia immunitetu funkcjonalnego Rzecznika oraz jego
pracownikow nie jest bezposrednio uregulowana ani w ustawie o Rzeczniku Praw
Obywatelskich oraz w projekcie ustawy, ani w art. 208-212 Konstytucji RP.

33

34

35
36

37

Op.cit., przypis 6, s. 12 ,,Uwaga ogdlna nr 1.1” (,,Uwagi ogdlne ICC”) i s. 36, uzasadnienie ,,Uwagi ogdlnej nr 2.3” (,,Uwagi ogdlne
ICC”), w ktorym immunitet funkcjonalny okreslany jest jako ,,zasadniczy wyr6znik niezalezno$ci instytucjonalne;j”.

Ibid., s. 36, uzasadnienie ,,Uwagi ogdlnej nr 2.3” (,,Uwagi og6lne ICC”).

Zob. np. w przypadku sedziow, ibid., pkt 85 (wyrok ETPC w sprawie Ernst i inni przeciwko Belgii z dnia 15 pazdziernika 2003 r.).

Zob. np. w sprawie immunitetu s¢dzidw sprawa Ernst przeciwko Belgii, wyrok ETPC z dnia 15 paZdziernika 2003 r. (skarga nr
33400/96, tylko w jezyku francuskim), pkt 85, dostepny pod adresem:

HAMBER"],"itemid":["001-65779"T},

w ktorym stwierdza sig, ze immunitet (,privilége de juridiction”) realizuje stuszny cel, jakim jest zapewnienie sedziom ochrony przed
bezzasadnym procesem oraz umozliwienie im spokojnego i niezaleznego wykonywania funkcji sadowe;j.

Zob. s. 250 ,,UNDP-OHCHR Toolkit for Collaboration with National Human Rights Institutions” [Zestaw narzedzi UNDP-OHCHR w
zakresie wspolpracy z krajowymi instytucjami praw czlowieka] z grudnia 2010 r., dostgpny pod adresem:
http://www.ohchr.org/Documents/Countries/NHR1/1950-UNDP-UHCHR-Toolkit-LR.pdf.
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29.

30.

31.

32.

Nalezy zauwazy¢, ze art. 7a projektu ustawy jedynie powtarza ad litteram art. 211
Konstytucji®®, przez co wydaje si¢ zbedny, zwlaszcza ze w art. 8 ust. 2 Konstytucji
wyraznie zapisano, iz ,,[p]rzepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze
Konstytucja stanowi inaczej”.

Nalezaloby zatem usung¢ art. 7a w obecnym brzmieniu, a w jego miejsce jasno
okresli¢ — zgodnie z zaleceniami na szczeblu mie;dzynarodowym39 — zasade
immunitetu funkcjonalnego (lub ,,braku odpowiedzialnos$ci”) (w sprawie zakresu
takiego immunitetu zob. sekcja 3 ponizej). Zasada ta stanowi fundament
instytucjonalnej niezalezno$ci RPO (patrz pkt 27 powyzej), ktoéra jest zagwarantowana
przez art. 210 Konstytucji RP*.

Wprowadzenie immunitetu funkcjonalnego do projektu ustawy pozwolitloby rowniez
stworzy¢ wyrazng podstawe prawng dla sadéw do orzekania o niedopuszczalnoS$ci
postepowania w sprawach cywilnych, administracyjnych i karnych, w ktorych
zastosowanie mialby immunitet funkcjonalny Rzecznika i jego personelu.
Szczeglélna procedura majaca ogdlnie zastosowanie do rozpatrywania spraw
karnych przeciwko RPO (czyli uzyskanie zgody Sejmu w trybie art. 211 Konstytucji)
ulegtaby zarazem doprecyzowaniu (zob. tez sekcje 4 ponizej). Ta szczegolna procedura
stanowi gwarancj¢ procesowa ochrony niezawisto$ci Rzecznika, jako ze zapobiega
potencjalnie nieuprawnionemu stawianiu Rzecznika w stan oskarzenia lub objeciu go
podobnymi procedurami w oparciu o btahe, potencjalnie falszywe, ztosliwe Iub
ewidentnie bezpodstawne skargi albo zarzuty (zob. tez sekcje 4.2 ponizej).

Powyzsza zmiana projektu ustawy bylaby réwniez zgodna z art. 35 OPCAT
dotyczacym immunitetu czlonkéw krajowego mechanizmu prewencji (KMP), ktory
interpretowany jest jako stanowigcy o immunitecie organow OPCAT w zakresie
zatrzymania 1 aresztowania, a takze odpowiedzialno$ci za wypowiedzi ustne lub
pisemne badz czynnosci wykonywane w ramach pehienia obowigzkéw stuzbowych
dotyczacych KMP*,

38

39

40

41

Artykut 211 Konstytucji RP stanowi: ,,Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze by¢ bez uprzedniej zgody Sejmu pociagniety do
odpowiedzialnosci karnej ani pozbawiony wolnosci. Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze by¢ zatrzymany lub aresztowany, z
wyjatkiem ujgcia go na goracym uczynku przestepstwa i jezeli jego zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia prawidtowego toku
postepowania. O zatrzymaniu niezwlocznie powiadamia si¢ Marszatka Sejmu, ktory moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie
zatrzymanego”.

Op.cit., przypis 6, s. 36, ,,Uwaga ogdlna nr 2.3” (,,Uwagi ogdlne ICC”). Zob. tez ,,Belgrade Principles on the Relationship Between
National Human Rights Institutions and Parliaments” [Zasady belgradzkie dotyczace wspolpracy migdzy parlamentami narodowymi a
organizacjami praw czlowieka] opracowane z okazji miedzynarodowego seminarium wspotorganizowanego przez Biuro Wysokiego
Komisarza Narodow Zjednoczonych ds. Praw Cztowieka, Migdzynarodowy Komitet Koordynacyjny Krajowych Instytucji ds. Ochrony i
Promocji Praw Czlowieka, Zgromadzenie Narodowe i Rzecznika Praw Obywatelskich Republiki Serbii przy wsparciu zespolu ONZ w
Republice Serbii (Belgrad, 22-23 lutego 2012 r.), dostepne pod adresem:
http://nhri.ohchr.org/EN/Themes/Portuguese/DocumentsPage/Belgrade%20Principles%20Final.pdf, zwlaszcza pkt 12, ktory mowi:
~Parlamenty powinny sta¢ na strazy niezawistosci NHRI przez wiaczanie do ustanawiajacych je aktow przepisy dotyczace immunitetu
obejmujacego czynnosci prowadzone w ramach pelienia funkcji urzedowej”.

Artykut 210 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi: ,,Rzecznik Praw Obywatelskich jest w swojej dziatalnosci niezawisty,
niezalezny od innych organéw panstwowych i odpowiada jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie”.

Zob. np. s. 125 ,Joint Implementation Manual on the Optional Protocol to the UN Convention against Torture” [Wspolny podrecznik
dotyczacy wdrazania Protokotu fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur] Stowarzyszenia na rzecz
Zapobiegania Torturom (APT) i Migdzyamerykanskiego Instytutu Praw Cztowieka (IIHR) (wydanie zmienione, 2010 r.), dostgpnego
pod adresem: http://www.apt.ch/content/files_res/opcat-manual-english-revised2010.pdf. Zob. tez s. 43 ,,Guide on Establishment and
Designation of National Preventive Mechanisms” [Przewodnik dotyczacy tworzenia i desygnacji krajowych mechanizméw prewencji]
Stowarzyszenia na rzecz Zapobiegania Torturom (APT) z 2006 r., dostepnego pod adresem:
http://www.apt.ch/content/files_res/NPM.Guide.pdf.
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33.

34.

35.

3. Zakres immunitetu funkcjonalnego

Jesli chodzi ogdlnie o immunitet funkcjonalny Rzecznika (i jego pracownikoéw), nalezy
w pierwszej kolejnosci rozwazy¢ merytoryczne aspekty zakresu materialnego,
podmiotowego i czasowego takiego immunitetu (zob. podsekcje 3.1. i 3.2. ponizej),
ktére powinny stanowi¢ podstawe prawng do orzeczenia o niedopuszczalnosci stawiania
Rzecznikowi (i jego pracownikom) okreslonych zarzutéw. Po drugie, nalezy dokonac
oceny zabezpieczen proceduralnych majacych na celu ochrong niezawistosci Rzecznika
(tj. procedury wnoszenia o zgode Sejmu, zob. sekcj¢ 4 ponizej), aby upewnié sie¢, ze
zabezpieczenia te s3 niezbedne i wspotmierne (zob. pkt 18 powyzej). Zagadnieniom
tym poswiecono kolejne akapity.

3.1 Zakres materialny immunitetu funkcjonalnego

Co sig¢ tyczy zakresu materialnego immunitetu funkcjonalnego, w ,,Uwadze ogdlnej ICC
nr 2.3” zaleca si¢ ,uwzglednienie w prawie krajowym przepisow chronigcych
odpowiedzialno$¢ prawng czlonkow organu decyzyjnego krajowej instytucji praw
czlowieka z tytulu czynnosci i decyzji podejmowanych w dobrej wierze w ramach
petnienia obowigzkéw shuzbowych”. Jak wskazano w pkt. 27 powyzej, stanowi to
zasadnicza gwarancje niezawistoéci krajowych instytucji ochrony praw czlowieka®?, co
umozliwia wlasciwe wykonywanie powierzonych im funkcji.

Czynnosci podejmowane w ramach pelnienia obowigzkéw shuzbowych to czynnosci
zwigzane z mandatem i funkcjami krajowej instytucji praw czlowieka, przez nig
usankcjonowane lub dopuszczone lub ktore instytucja ta (w tym jej pracownicy) ma
prawo wykonywa¢®. Immunitet funkcjonalny powinien obejmowaé wypowiedzi ustne
lub pisemne, zalecenia, podjete decyzje lub czynnosci wykonywane w dobrej wierze w
ramach pelnienia obowiazkow stuzbowych®®. W istocie rzeczy krajowa instytucja praw
cztowieka (w tym jej pracownicy) nie powinna ponosi¢ odpowiedzialnosci cywilnej,
administracyjnej ani karnej za zalecenia, decyzje lub opinie 1 poglady wyrazane na
temat kwestii dotyczacych praw cztowieka. W tym kontekscie Miedzynarodowy
Komitet Koordynacyjny czesto podkresla ryzyko, iz ,,[o]soby trzecie mogg probowac
wywiera¢ wpltyw na niezawiste funkcjonowanie NHRI, wszczynajac postgpowania
sadowe badz grozac ich wszczeciem”®. Ochrona immunitetu funkcjonalnego ma
zastosowanie nawet w przypadkach, gdy okaze si¢, ze podj¢te dziatania byty niezgodne
z prawda lub krzywdzace. Zarazem immunitet nie obejmuje czynnosci podejmowanych
w ztej wierze lub wigzacych si¢ z naduzyciem wiladzy, na przyklad jesli cztonek NHRI
(lub jigo pracownik) $§wiadomie wyrazil nieprawdziwg badz ewidentnie bezzasadng
opini¢ .

42
43

44

45

46

Op.cit., przypis 6, pkt 1 uzasadnienia do ,,Uwagi og6lnej nr 2.3” (,,Uwagi ogdlne ICC”).

Op.cit., przypis 37, s. 250 (,,Zestaw narzgdzi UNDP-OHCHR w zakresie wspotpracy z krajowymi instytucjami praw cztowieka” z 2010
r.).

Op.cit., przypis 6, ,,Uwaga ogdlna nr 2.3” (,,Uwagi ogdlne ICC”). Zob. tez Opini¢ Komisji Weneckiej w sprawie nowelizacji ustawy o
Rzeczniku Praw Obywatelskich Republiki Armenii, CDL-AD(2006)038-¢, przyjetej przez Komisjg Wenecka podczas 69. sesji plenarnej
(Wenecja, 15-16 grudnia 2006 r.), pkt 74 i 76, dostepnej pod adresem: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-
AD(2006)038-¢; oraz op.cit., przypis 15, pkt 7.5 (Rekomendacja PACE nr 1615 (2003)).

Zob. np. Sprawozdanie Podkomitetu ds. Akredytacji Migdzynarodowego Komitetu Koordynacyjnego (marzec 2015 r.), s. 10 i 20,
dostepne pod adresem:
http://nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/ICCAccreditation/Documents/SCA%20MARCH%202015%20FINAL%20REPORT%20-
%20ENGLISH.pdf.

Op.cit., przypis 37, s. 250 (,,Zestaw narzgdzi UNDP-OHCHR w zakresie wspotpracy z krajowymi instytucjami praw cztowieka” z 2010
r.). Zob. tez pkt 27 Wspolnej opinii Komisji Weneckiej i Dyrekeji Generalnej Praw Czlowieka i Rzadéw Prawa (DGI) Rady Europy w
sprawie projektu nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Republiki Armenii, CDL-AD(2015)035, przyjetej przez Komisje
Wenecka podczas 104. sesji  plenarnej  (Wenecja, 23-24 pazdziernika 2015 r.), dostgpnej pod adresem:
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36.

37.

Immunitet funkcjonalny ma zatem konkretnie na celu unikanie sytuacji, w ktdérych
cztonek NHRI (lub jego pracownicy) jest pozywany za pomdwienie, zniestawienie lub z
innych podobnych przyczyn w wyniku wypelniania swojego mandatu zgodnie z
wymogami prawa”’. W tym wzgledzie warto przywotaé zastrzezenia, jakie podniosto
OBWE/ODIHR w wydanej niedawno Opinii o projekcie nowelizacji niektdrych
przepisow polskiego Kodeksu karnego*® w odniesieniu do dotychczasowego brzmienia
art. 196 Kodeksu karnego dotyczacego obrazy uczué¢ religijnych innych osob i
potencjalnego ograniczenia prawa do wolnosci wypowiedzi wskutek tego artykulu. Z
uwagi na zagrozenie, iz przedmiotowy przepis moze by¢ wykorzystywany w celu
uniemozliwienia badz karania krytyki wobec idei, przekonan lub ideologii, religii,
instytucji religijnych badz przywddcow religijnych, OBWE/ODIHR zaleca usunigcie
tego przestepstwa z Kodeksu karnego, aby zapewni¢ zgodnos$¢ z mi¢dzynarodowymi
standardami praw cztowieka®.

Inne przepisy Kodeksu karnego, zwtaszcza dotyczace zniewazenia i obrazy, w tym
funkcjonariuszy publicznych, ktére to czyny podlegaja karze do 3 lat pozbawienia
wolnosci®®, rowniez pozostaja w sprzecznoéci z coraz powszechniej wyrazanym
stanowiskiem spoteczno$ci migdzynarodowej, iz tego typu przestepstwa powinny zostaé
zniesione z uwagi na fakt, ze ograniczaja wolno$¢ stowa.”® Osoby publiczne powinny
by¢ generalnie przygotowane na krytyke, a %ranice dopuszczalnej krytyki powinny by¢
szersze niz w przypadku o0sob prywatnych. Ponadto istnienie w polskim Kodeksie
karnym przestepstw polegajacych na zniestawieniu i obrazie niektorych funkcjonariuszy
publicznych moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej prowadzenie przez RPO spraw

47

48

49

52

http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2015)035-¢, ktory mowi, ze ,jedynym mozliwym wyjatkiem od ogolnej
zasady obowigzywania immunitetu jest sytuacja, w ktorej Rzecznik $wiadomie wysuwa nieprawdziwe i bardzo powazne oskarzenia
publiczne”.

Op.cit., przypis 37, s. 250 (,,Zestaw narzgdzi UNDP-OHCHR w zakresie wspotpracy z krajowymi instytucjami praw cztowieka” z 2010
r.).
Zob. pkt 51 ,,0pinii o projekcie nowelizacji niektorych przepisow polskiego Kodeksu karnego” OBWE/ODIHR z dnia 3 grudnia 2015 r.,
dostepnej pod adresem: http://www.legislationline.org/countries/country/10.

Ibid., pkt 51. Zob. Komitet Praw Cztowieka ONZ, ,,Uwaga ogdlna nr 34 w sprawie art. 19: Wolno$¢ mysli i stowa”, 12 wrze$nia 2011 r.,
pkt 48, dostepna pod adresem: http://www?2.ohchr.org/english/bodies/hrc/docs/ge34.pdf, w ktorej Komitet w sposob wyrazny stwierdza,
ze ,[z]akaz wyrazania braku szacunku dla religii badz innego systemu przekonan, w tym przepisy o bluznierstwie, pozostaja w
sprzecznosci z Paktem, za wyjatkiem szczeg6lnych okolicznos$ci wskazanych w art. 20 ust. 2 Paktu”, tj. nawotywanie do dyskryminacji,
wrogosci badz przemocy. Zob. tez pkt 19 ,,Planu dziataf z Rabatu w sprawie zakazu promowania nienawi$ci narodowo$ciowej, rasowej
lub religijnej stanowigcej nawotywanie do dyskryminacji, wrogosci lub przemocy” z 2012 r. — Konkluz;ji i rekomendacji wynikajacych z
4. regionalnych warsztatow eksperckich zorganizowanych przez OHCHR w 2011 r., przyjetych przez ekspertéw w Rabacie w Maroku w
dniu 5 pazdziernika 2012 r., dostepnych pod adresem:
http://www.ohchr.org/Documents/Issues/Opinion/SeminarRabat/Rabat_draft_outcome.pdf, w ktérych podkre§lono, ze ,prawo do
wolnosci religii lub wyznania, zapisane w odpowiednich miedzynarodowych standardach prawnych, nie obejmuje prawa do religii lub
wyznania niepodlegajacych krytyce badz drwinie”. Zob. ponadto ,,Wspoélna deklaracja z 2010 r. na temat dziesi¢ciu gtownych zagrozen
dla wolnos$ci stowa”, autorzy: Specjalny Sprawozdawca ds. Promocji i Ochrony Prawa do Wolnosci Opinii i Wypowiedzi ONZ,
Przedstawiciel OBWE ds. Wolnosci Mediow, Specjalny Sprawozdawca ds. Promocji i Ochrony Prawa do Wolno$ci Opinii i
Wypowiedzi Organizacji Panstw Amerykanskich (OPA) oraz Specjalny Sprawozdawca ds. Wolnosci Wypowiedzi i Dostepu do
Informacji Afrykanskiej Komisji Praw Cztowieka i Ludow (ACHPR), z dnia 3 lutego 2010 r., sekcja 2 dotyczaca zniestawienia
karalnego, dostepna pod adresem: http://www.osce.org/fom/154846?download=true; oraz zasada 12.3 w ramach ,,Zasad z Camden
dotyczacych wolnosci stowa i rownosci” z 2009 r., opracowanych przez miedzynarodowa organizacje¢ pozarzadows ,,Article 19” na
podstawie dyskusji z udziatem grupy wysokich urzednikéw ONZ i innych organizacji oraz ekspertow ds. spoteczenstwa obywatelskiego
i naukowcow zajmujacych si¢ migdzynarodowymi przepisami dotyczacymi praw cztowieka w zakresie wolnosci stowa i rdwnosci,
dostepnych pod adresem: https://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/the-camden-principles-on-freedom-of-expression-and-
equality.pdf.

Zob. np. art. 133 (publiczne zniewazenie Narodu lub Rzeczypospolitej Polskiej), art. 135 (publiczne zniewazenie Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej) i art. 226 (zniewazenie funkcjonariusza publicznego i konstytucyjnego organu Rzeczypospolitej Polskiej)
Kodeksu karnego RP.

Zob. op.cit., przypis 49, pkt 37 (,,Uwaga ogélna nr 34” Komitetu Praw Czlowicka ONZ (2011 r.)); oraz pkt 2 (,,Wspdlna deklaracja z
2010 r. na temat dziesigciu gtéwnych zagrozen dla wolnosci stowa”). Zob. tez rekomendacje nr 1814 (2007) i rezolucj¢ nr 1577 (2007)
Zgromadzenia Parlamentarnego pt. ,,Ku depenalizacji zniestawienia”, dostgpne pod adresem: http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-
XML2HTML-en.asp?fileid=17588&Ilang=en.

Zob. np. w sprawie Eon przeciwko Francji, wyrok ETPC z dnia 14 marca 2013 r. (skarga nr 26118/10), pkt 63, dostgpny pod adresem:
http://hudoc.echr.coe.int/fre#{"itemid":["001-117742"]}. Zob. tez op.cit., przypis 46, pkt 27 (Wsp6lna Opinia Komisji Weneckiej i
Dyrekcji Generalnej Praw Czlowieka i Rzadéw Prawa (DGI) Rady Europy w sprawie projektu nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich Republiki Armenii z 2015 r.).
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przeciwko tym osobom bedzie niemozliwe z uwagi na zagrozenie postepowaniem
karnym w przedmiocie zniewazenia i obrazy.

Generalnie zachodzi potrzeba roéwnowagi pomigdzy immunitetem jako $rodkiem
stuzagcym zabezpieczeniu RPO przed naciskami i naduzyciami ze strony wiadz
panstwowych badZ osob prywatnych (w tym w szczegolnosci przed nieuprawnionym
stawianiem w stan oskarzenia, blahymi, falszywymi, ztosliwymi lub ewidentnie
bezpodstawnymi skargami lub ngkaniem) a ogc’)lnq koncepcja méwiaca, ze nikt —w tym
Rzecznik — nie moze sta¢ ponad prawem 3, Koncepcja ta wywodzi si¢ z zasady
réwnosci wobec prawa, ktora stanowi jeden z elementoéw praworzadnosci®®.

Ogolnie rzecz biorgc, zakres immunitetu funkcjonalnego powinien by¢ ujety w
przepisach prawa w sposob szeroki, aby zabezpieczy¢ RPO i jego personel przed
odpowiedzialnoscia cywilng, administracyjna i karna za wypowiedzi ustne lub
pisemne, podjete decyzje lub czynnoSci wykonywane w dobrej wierze w ramach
pelnienia obowigzkow sluibowych55. Zaleca si¢ wprowadzenie zapisu w takim
brzmieniu do art. 7a projektu ustawy. Byloby to rowniez zgodne z wymogami
dotyczacymi zakresu immunitetu funkcjonalnego dla organow KMP (zob. pkt 33
powyZej)SG.

Immunitet funkcjonalny (,,brak odpowiedzialnosci”’) nie powinien zarazem obejmowac
opinii ani postgpowania, ktére nie maja bezposredniego zwigzku z mandatem lub
funkcjami RPO”’. Co do zasady Rzecznik oraz jego zastepcy i pracownicy powinni
korzysta¢ z immunitetu funkcjonalnego wylacznie w odniesieniu do sprawowania
funkcji zgodnych z prawem. Immunitet nie moze zwalnia¢ z odpowiedzialnosci karnej
w przypadku czynnosci, ktére — nawet jesli sa podejmowane w ramach wykonywania
obowigzkow stuzbowych — wykraczaja ze swej natury poza zakres immunitetu
funkcjonalnego (np. przyjmowanie korzysci majatkowych czy inne formy korupcji,
platna protekcja lub inne tego typu przestepstwa)™. Procedura przewidziana w art. 211
Konstytucji powinna zatem, co do zasady, umozliwia¢ uchylenie immunitetu Rzecznika
w powyzszych przypadkach (zob. tez pkt. 5657 ponizej — Kryteria uchylania
immunitetu). Z tego wzgledu projekt ustawy powinien zawieraé przepis, ze we
wszystkich przypadkach wykraczajacych poza zakres immunitetu funkcjonalnego
Rzecznik (lub jego pracownicy) moga ponosi¢ odpowiedzialnos¢ cywilng,
administracyjng i karna przed sadem na takich samych zasadach jak kazda inna
osoba, z zastrzezeniem szczegolnej procedury, ktora nalezy stosowa¢ w przypadku
postepowania karnego wobec RPO zgodnie z art. 211 Konstytucji.

53

55

Op.cit., przypis 6, ,,Uwaga ogodlna nr 2.3” (,,Uwagi ogolne ICC”), ktéra brzmi: ,,[u]znaje si¢, ze zadna osoba sprawujgca urzad nie moze
znajdowac si¢ poza zasiggiem prawa, a wigc w pewnych wyjatkowych okolicznosciach konieczne moze by¢ uchylenie immunitetu”.

Co do immunitetu parlamentarnego zob. op.cit., przypis 22, pkt 38 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej dotyczace zakresu i uchylania
immunitetow parlamentarnych” z 2014 r.).

,Uwaga ogolna ICC nr 2.3” odnosi si¢ do zabezpieczenia przed odpowiedzialno$cia za ,,czynnosci i decyzje podejmowane w dobrej
wierze w ramach petnienia obowiazkow stuzbowych”. Zob. tez op.cit., przypis 44, pkt 74 i 76 (,,Opinia Komisji Weneckiej w sprawie
nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Armenii” z 2006 r.); oraz op.cit., przypis 15, pkt 7.5 (Rekomendacja PACE 1615
(2003)).

Zob. op.cit., przypis 41, s. 125 ,,Wspdlnego podrgcznika dotyczacego wdrazania Protokotu fakultatywnego do Konwencji w sprawie
zakazu stosowania tortur” Stowarzyszenia na rzecz Zapobiegania Torturom (APT) i Migdzyamerykanskiego Instytutu Praw Czlowieka
(IIHR) z 2010 r. oraz s. 43 ,,Przewodnika dotyczacego tworzenia i desygnacji krajowych mechanizméw prewencji” Stowarzyszenia na
rzecz Zapobiegania Torturom (APT) z 2006 r.

Dla poréwnania, co do braku odpowiedzialnosci parlamentarzystow, zob. op.cit., przypis 22, pkt 182 (,Sprawozdanie Komisji
Weneckiej dotyczace zakresu i uchylania immunitetow parlamentarnych” z 2014 r.). Zob. tez sprawe Cordova przeciwko Wtochom,
wyrok ETPC z dnia 30 stycznia 2003 r. (skarga nr 40877/98 i 45649/99), pkt 63, w ktorym ETPC utrzymuje, iz zachowanie danego
parlamentarzysty ,,nie byto zwigzane z wykonywaniem funkcji parlamentarnych sensu stricto”, w zwiazku z czym odmowa dostepu do
sadu stanowita naruszenie art. 6 EKPC.

Zob. np. op.cit., przypis 45, s. 20, sekcja 1 poswigcona immunitetowi funkcjonalnemu w kontekscie Rzecznika Praw Obywatelskich
Serbii (Sprawozdanie Podkomitetu ds. Akredytacji Migedzynarodowego Komitetu Koordynacyjnego (marzec 2015 r.)), traktujaca w
sposob wyrazny o korupcji.
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Dodatkowym zabezpieczeniem chronigcym immunitet funkcjonalny jest wreszcie
zagwarantowanie nienaruszalnos$ci pomieszczen, mienia, Srodkow komunikacji i
wszelkich dokumentow Biura Rzecznika, w tym notatek wewnetrznych i
korespondencji®®, jak réwniez bagaiu, korespondencji i $§rodkéw komunikacji
RPO®. Zaleca si¢ odpowiednie uzupelnienie zapisow projektu ustawy.

3.2.  Zakres podmiotowy i czasowy immunitetu funkcjonalnego

Zaréwno cztonkowie organu decyzyjnego NHRI, jak i %'ego pracownicy powinni co do
zasady korzysta¢ z immunitetu funkcjonalnego6 . Miedzynarodowy Komitet
Koordynacyjny wyraznie zalecit Polsce uzupelnienie ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich o ,,przepisy chronigce urzednikow i pracownikow [Rzecznika] przed
odpowiedzialnoScia prawna za dzialania podjete w zakresie ich uprawnieﬁ”ez.
Dlatego proponuje si¢ uwzglednienie powyzszego zalecenia w projekcie ustawy,
przy czym mozna rozwazy¢ odmienne zasady i procedury uchylania immunitetu
funkcjonalnego w odniesieniu do pracownikow. Projekt ustawy moéglby na
przyklad stanowi¢, Ze immunitet funkcjonalny pracownikow uchyla sam
Rzecznik®. Taka decyzja powinna by¢ oparta na jasnych kryteriach na wzor tych
branych pod uwage w przypadku uchylania immunitetu RPO (zob. pkt. 56—57 ponizej).

Ponadto z uwagi na to, ze — jak wspomniano w pkt. 22 powyzej — immunitet
funkcjonalny ma na celu ochrong instytucji, a nie osoby, jest on przypisany do
czynnosci wykonywanych w imieniu NHRI lub o charakterze urzedowym, a nie do
statusu osoby wykonujacej takie czynnosci. Ponadto immunitet funkcjonalny bytby
bezwartosciowy, gdyby Rzecznik i jego personel musieli obawia¢ si¢ podjecia wobec
nich krokow prawnych po wygasnieciu mandatu lub ustaniu zatrudnienia w Biurze
Rzecznika. Immunitet funkcjonalny powinien zatem przystugiwa¢ takze po
wygasnieciu mandatu Rzecznika lub po ustaniu zatrudnienia pracownikéow w
Biurze Rzecznika®.

Zob. pkt. 67-69 ,,Opinii Komisji Weneckiej w sprawie projektu ustawy o Rzeczniku Praw Czlowieka Bos$ni i Hercegowiny”, CDL-
AD(2015)034-¢, przyjetej przez Komisj¢ Wenecka na 104. posiedzeniu plenarnym (Wenecja, 23-24 pazdziernika 2015 r.), dostepnej
pod adresem: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2015)034-e. Zob. takze pkt 52 ,Wspolnej Opinii
OBWE/ODIHR i Komisji Weneckiej, dotyczacej ustawy nr 2008-37 z dnia 16 czerwca 2008 r. w sprawie Wysokiego Komitetu Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci Republiki Tunezji”, CDL-AD(2013)019 z dnia 17 czerwca 2013 r., dostepnej pod adresem:
http://www.legislationline.org/documents/id/17976.

Zob. np. pkt 23 ,,Wspdlnej Opinii OBWE/ODIHR i Komisji Weneckiej w sprawie ustawy o Rzeczniku Praw Cztowieka i Wolnosci
Czarnogéry”, przyjetej przez Komisj¢ Wenecka na 88. posiedzeniu plenarnym (Wenecja, 14—15 pazdziernika 2011 r.), dostepnej pod
adresem: http://www.legislationline.org/documents/id/16665.

Ibid., pkt 23 (,,Wspdlna Opinia OBWE/ODIHR i Komisji Weneckiej w sprawie ustawy o Rzeczniku Praw Czlowicka i Wolnosci
Czarnogéry” z 2011 r.); op.cit., przypis 44, pkt. 74-76 (,,Opinia Komisji Weneckiej w sprawie nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich Armenii” z 2006 r.); op.cit., przypis 59, pkt 69 (,,Opinia Komisji Weneckiej w sprawie projektu ustawy o Rzeczniku
Praw Cztowieka Bo$ni i Hercegowiny” z 2015 r.); pkt 18 ,,Wspolnej Opinii Komisji Weneckiej, Komisarza Praw Cztowieka i Dyrekcji
Generalnej Praw Cztowieka Rady Europy w sprawie projektu ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich Serbii”, CDL-AD(2004)041,
przyjetej przez Komisje Wenecka na 61. posiedzeniu plenarnym (Wenecja, 3—4 grudnia 2004 r.), dostgpnej pod adresem:
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2004)041-¢.

Op.cit., przypis 7, s. 22 (Raport i zalecenia z sesji Podkomitetu ds. Akredytacji z listopada 2012 r.).

Zob. tez op.cit.,, przypis 44, pkt 74 (,,Opinia Komisji Weneckiej w sprawie projektu nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich Republiki Armenii” z 2006 r.) oraz op.cCit., przypis 46, pkt 26 (,(Wspotna Opinia Komisji Weneckiej i Dyrekcji
Generalnej Praw Cztowieka i Rzadow Prawa (DGI) Rady Europy w sprawie projektu nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich Republiki Armenii” z 2015 r.).

Zob. op.cit., przypis 59, ust. 69 (,,Opinia Komisji Weneckiej w sprawie projektu ustawy o Rzeczniku Praw Czlowieka Bos$ni i
Hercegowiny” z 2015 r.); op.Cit., przypis 60, ust. 23 (,,Wspolna opinia OBWE/ODIHR i Komisji Weneckiej w sprawie ustawy o
Rzeczniku Praw Czlowieka i Wolnosci Czarnogéry” z 2011 r.); op.cit., przypis 44, ust. 74-76 (,,Opinia Komisji Weneckiej w sprawie
nowelizacji ustawy o Rzeczniku Praw Czlowieka Armenii” z 2006 r.); a takze op.cit., przypis 61, ust. 18 (,,Wspdlna Opinia Komisji
Weneckiej, Komisarza Praw Cztowieka i Dyrekcji Generalnej Praw Czlowieka Rady Europy w sprawie projektu ustawy o Rzeczniku
Praw Obywatelskich Serbii” z 2004 r.).
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4.  Procedura uchylenia immunitetu Rzecznika w sprawach karnych

Przepisy art. 7a—d projektu ustawy okre$lajg szczegdlng procedure, zgodnie z ktorg
wszczecie postepowania karnego wymagatoby uprzedniej zgody Sejmu. Procedura ta
jest szczegdlnie istotna w kraju takim jak Polska, gdzie wszczgcie postepowania
karnego mozliwe jest z oskarzenia prywatnego, co potencjalniec moze skutkowa¢ duza
liczbg pozwéw przeciwko Rzecznikowi. W tym konteks$cie potrzebny jest odpowiedni
mechanizm, ktéry nie dopuszczalby do wszczecia dochodzenia lub postegpowania albo
przerywalby je w sytuacji braku odpowiednich dowodoéw  sugerujacych
odpowiedzialno$é karng RPO® lub w przypadku wystapienia przestanek zastosowania
immunitetu funkcjonalnego (zob. pkt. 5657 ponizej).

4.1. Whniosek o uchylenie immunitetu

Zgodnie z art. 7c projektu ustawy wniosek o wyrazenie zgody na wniesienie oskarzenia
przeciwko RPO w sprawie o przestepstwo Scigane z oskarzenia publicznego sktada si¢
za posrednictwem Ministra Sprawiedliwosci (art. 7c ust. 1). W sprawach o przestgpstwa
Scigane z oskarzenia prywatnego wnioski takie sktada¢ maja oskarzyciele prywatni po
whniesieniu sprawy do sadu (art. 7c ust. 2), z zastrzezeniem wymogow wymienionych w
ust. 3 (podpis adwokata lub radcy prawnego, chyba ze sprawa dotyczy przedstawicieli
zawodow prawniczych). W obu przypadkach wnioski sktada si¢ do Marszatka Sejmu
(art. 7d).

Jak stwierdzono powyzej, RPO musi co do zasady mie¢ mozliwo$¢ skutecznego i
niezawistego petnienia swojego mandatu instytucjonalnego, nie muszac obawiaé si¢
ngkania lub nieuzasadnionych oskarzen, w szczegdélno$ci ze strony wladzy
wykonawczej. Procedura zaproponowana w projekcie ustawy — na mocy ktorej wszelkie
wnioski o wyrazenie zgody na wniesienie oskarzenia w sprawie o przestgpstwo Scigane
z oskarzenia publicznego sktada si¢ za posrednictwem Ministra Sprawiedliwosci — zdaje
si¢ nadawa¢ wiadzy wykonawczej pewne uprawnienia kontrolne wzgledem RPO.
Przyznanie tej funkcji Ministerstwu Sprawiedliwosci mogloby stanowi¢ powazne
naruszenie niezawistosci RPO.

W innych krajach obowigzuja rézne praktyki co do tego, ktory organ ma prawo wszczac¢
procedur¢ uchylenia immunitetu rzecznika lub cztonkéw krajowej instytucji praw
cztowieka, przy czym organ ten najczg¢scie] nie stanowi cze$ci aparatu wiladzy
wykonawczej (np. pewna minimalna liczba parlamentarzystow, komisja parlamentarna
lub prokurator generalny jako organ w pewnym stopniu niezalezny od wiadzy
wykonawczej)®, co ma gwarantowa¢ niezalezno§é NHRI.

65

Zob. np. w kwestii immunitetu sedziowskiego pkt 54 Opinii nr 3 Rady Konsultacyjnej Sedziow Europejskich (CCJE) do wiadomosci
Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie zasad i przepisow okreslajacych dziatalno§¢ zawodowa sedziow, w szczegolnosci etyke,
nieprawidlowe zachowania i bezstronnos¢ (2002), dostepnej pod adresem:
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CCJE(2002)OP3&Sector=secDGHL &L anguage=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=
FEF2E0&BackColorIntranet=FEF2E0&BackColorLogged=c3c3c3.

Procedura ta moze na przyktad zosta¢ wszczeta na wniosek zlozony przez: okreslona liczbe parlamentarzystow (np. jedna trzeciag w
Stowenii, zob. art. 21 Ustawy o Rzeczniku Praw Czlowieka =z 1993 r., dostgpnej pod adresem:
http://www.legislationline.org/topics/country/3/topic/82); komisj¢ parlamentarna, jesli zgode wyrazi wigkszos¢ jej cztonkdw (zob. np.
art. 12 Ustawy o Rzeczniku Obywateli Serbii (2005), dostepnej pod adresem: http://www.legislationline.org/topics/country/5/topic/82);
albo prokuratora generalnego (czyli podmiotu, ktory powinien co do zasady cieszy¢ si¢ pewnym stopniem autonomii wzgledem wiadzy
wykonawczej, zob. Sprawozdanie Komisji Weneckiej w sprawie europejskich standardow dotyczacych niezawistosci wymiaru
sprawiedliwoéci; Czgé¢ II: Prokuratura, CDL-AD(2010)040, Wenecja, 17-18 grudnia 2010 r., dostgpne pod adresem:
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2010)040.aspx). Prokuratura nie bedzie a forteriori niezalezna od witadzy
wykonawczej jesli funckje Prokuratora Genarelnego sprawuje Minister Sprawiedliwosci, jak bedzie to miato miejsce w Polsce w
zwiazku z nowa Ustawa Prawo o prokuraturze (Dz.U. 2016, poz. 177) ktdra wejdzie w zycie 4 marca 2016 r. (Artykut 1 par. 2 zdanie 2,
stanowi ,,Urzad Prokuratora Generalnego sprawuje Minister Sprawiedliwosci”).
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Projekt ustawy nie okresla doktadnej roli, jaka mialby w tym wzgledzie odgrywac
Minister Sprawiedliwos$ci (nie jest jasne, czy miatby on tylko przekazywa¢ wniosek
ztozony przez inny organ, czy tez mialby pewne uprawnienia dyskrecjonalne w tym
zakresie). W celu ochrony niezalezno$ci Rzecznika zaleca sie jednak, aby
wnioskodawcy rozwazyli procedure przewidziang art. 7c ust. 1, w ramach ktorej
przedmiotowy wniosek skladany jest za posrednictwem Ministra Sprawiedliwosci,
i wskazali inny, niezalezny od wladzy wykonawczej organ jako wlasciwy do
skladania takich wnioskow. To samo dotyczy procedury zezwalajacej na areszt i
zatrzymanie RPO (art. 7e ust. 2). Projekt ustawy méglby ewentualnie wskazywad,
ze Minister Sprawiedliwosci jedynie przekazuje wniosek.

4.2. Koniecznos¢ wprowadzenia jasnych, transparentnych i obiektywnych procedur

W kwestii procedur zezwalajgcych na areszt i zatrzymanie RPO nalezy powtorzy¢, ze
art. 211 Konstytucji RP przewiduje bardzo ograniczone okoliczno$ci, w ktorych byloby
to mozliwe. Sg to mianowicie sytuacje ujgcia RPO na goragcym uczynku domniemanego
przestepstwa lub przypadki, gdy zatrzymanie jest ,,niezbedne do zapewnienia
prawidtowego toku postepowania”. Zgodnie z wigkszo$cig zasad postgpowania karnego
zazwyczaj chodzi tu o przypadki, gdy istnieja uzasadnione przestanki, aby stwierdzic,
ze oskarzony badZz pozwany moze zbiec lub w inny sposob utrudnia¢ poprawny
przebieg dochodzenia®’.

Tymczasem, choc¢ art. 7a projektu ustawy powtarza postanowienia art. 211 Konstytucji
RP, art. 7e ust. 2 dotyczacy procedury wnioskowania o areszt lub zatrzymanie RPO nie
zawiera wzmianki o tych ograniczonych okoliczno$ciach. Zaleca sie, aby takze w tym
przepisie okresli¢, ze RPO nie moze zosta¢ aresztowany ani zatrzymany, jesli nie
zostal ujety na goracym uczynku albo jego aresztowanie lub zatrzymanie nie sa
niezbedne do zapewnienia prawidlowego przebiegu postepowania. Jesli za$
doszloby do aresztowania lub zatrzymania w innym niz te przypadki, projekt
ustawy powinien jasno stwierdza¢, ze RPO zostanie niezwlocznie zwolniony, gdy
tylko osoby dokonujace aresztowania lub zatrzymania poznajq jego tozsamosc.

Jesli chodzi o procedure uchylania immunitetu, Migdzynarodowy Komitet
Koordynacyjny zalecit w ,,Uwadze og6lnej nr 2.3”, aby ,,prawo krajowe jasno okreslato
okoliczno$ci, w ktorych mozliwe jest uchylenie immunitetu funkcjonalnego organu
decyzyjnego zgodnie =z uczciwymi 1 przejrzystymi  procedurami”. Cho¢
Migdzynarodowy Komitet Koordynacyjny nie doprecyzowat kryteridow i wytycznych w
zakresie uchylania immunitetu, takie kryteria i wytyczne bylyby uzytecznym dodatkiem
do projektu ustawy, pozwalajac na uniknigcie selektywnych i arbitralnych decyzji. W
tym kontekscie sprawag najwyzszej wagi jest dookreslenie w odpowiednich przepisach
projektu ustawy etapow i warunkéw postepowania w celu zapewnienia rzetelnosci,
przejrzystosci 1 bezstronnosci procesu68. Powinny one by¢ wyczerpujace, jasne 1
przewidywalne, a takze podane do publicznej wiadomosci~.

67

68

69

Zob. np. art. 170 (Areszt bez nakazu) i 177 (Podstawy do zatrzymania) ,,Model Code of Criminal Procedure” [Wzorcowego kodeksu
postgpowania karnego] z 2008 r., opracowanego przez Amerykanski Instytut na rzecz Pokoju we wspotpracy z Irlandzkim Os$rodkiem
Praw Czlowieka (ICHR), Biurem Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw Cztowieka oraz Biurem ONZ ds. Narkotykow i Przestgpczosci
(zwanego dalej ,,Wzorcowym kodeksem postgpowania karnego (2008)”), dostgpnego pod adresem: http://www.usip.org/model-codes-
post-conflict-justice-/publication-the-model-codes/english-version-volume-2.

Co do uzasadnienia dla opracowania kryteriow i wytycznych dotyczacych uchylania immunitetu parlamentarnego zob. op.cit., przypis
22, pkt 171 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej dotyczace zakresu i uchylania immunitetow parlamentarnych” z 2014 r.).
Zaob. np. ibid., pkt 191 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej dotyczace zakresu i uchylania immunitetow parlamentarnych” z 2014 r.).
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53.

54.

55.

56.

Procedura uchylenia immunitetu powinna w szczego6lnosci podlegaé jasnym regulacjom
1 by¢ zgodna z ogdlnymi zasadami prawa procesowego, w tym z prawem do
wystuchania’™. Nie powinna ona zarazem upodabniaé¢ si¢ do postgpowania sadowego i
w zadnym przypadku nie moze rozstrzyga¢ o winie, o tym bowiem decyduja wytacznie
sady (zob. tez pkt 58 ponizej).

Art. 7d ust. 3 projektu ustawy stanowi, ze wniosek o uchylenie immunitetu kierowany
jest do wlasciwego organu na podstawie regulaminu Sejmu. Nie jest jasne, czy chodzi o
dorazny czy staly organ Sejmu. Jezeli wlasciwy organ nie zostat juz jasno okreslony w
regulaminie Sejmu, nalezaloby wyraznie wskaza¢ ten organ w projekcie ustawy.
Kolejng wazng kwestia jest to, aby sklad przedmiotowego organu byl od poczatku
ustalony w projekcie ustawy lub w regulaminie Sejmu, co pozwoli zwiekszy¢
transparentnos$¢ procedury”.

Art. 7d ust. 3 i 6 projektu ustawy stanowi, ze RPO zostanie zawiadomiony o tresci
wniosku, a takze bedzie mogt przedstawi¢ wyjasnienia i wiasne wnioski. Ma to na celu
zapewnienie poszanowania jego praw. Jednocze$nie jednak projekt ustawy nie
przewiduje zadnych kryteriow, ktére Sejm (lub organ wlasciwy w rozumieniu art. 7d
ust. 3) powinien wzigé¢ pod uwage przy rozstrzyganiu, czy wyrazi¢ zgode na wszczgcie
postepowania karnego przeciwko RPO. Tego rodzaju jasne 1 obiektywne kryteria maja
kluczowe znaczenie dla transparentnos$ci i obiektywnosci procedury, a takze pozwalaja
unikng¢ podejmowania arbitralnych lub politycznych decyzji, zwlaszcza biorac pod
uwage wickszos¢ wymagang podczas glosowania w Sejmie (zob. komentarz do tej
kwestii w pkt. 60 ponizej).

W tym wzgledzie w ocenie, czy w danym przypadku immunitet powinien zostaé
uchylony, mozna wzia¢ pod uwage szereg kryteriow'>. Zaleca sie odpowiednie
uzupelnienie projektu ustawy. Projekt méglby przyktadowo stanowié, ze na korzysé
utrzymania immunitetu i niewyrazenia zgody na pociagni¢gcie RPO do
odpowiedzialnosci karnej powinny przemawiaé¢ kryteria, takie jak: (i) zarzuty
obejmujace wypowiedzi ustne lub pisemne badz jakiekolwiek czynnosci wchodzgce
w zakres immunitetu funkcjonalnego (zob. sekcja 3.1 powyzej); (ii) ewidentna i
wyrazna bezpodstawnos¢ zarzutow; (iii) wniesienie zarzutow ewidentnie
motywowane wzgledami partyjnymi lub politycznymi (fumus persecutionis),
majace na celu n¢kanie lub zastraszenie RPO badz ingerowanie w jego mandat;
lub (iv) sytuacja, gdy wszczecie g)ostgpowania stanowiloby powazne zagrozenie dla
instytucjonalnych funkcji RPO™.

Z. drugiej strony mozna tez podac okolicznosci przemawiajace za uchyleniem
immunitetu, np.: (i) wniosek poparty szczerymi, powaznymi i uzasadnionymi
przestankami; (ii) ujecie danej osoby na goracym uczynku przestepstwa; (iii)
szczegolnie powazny charakter zarzucanego przestepstwa (Migdzynarodowy
Komitet Koordynacyjny czesto jako przyklad wskazuje praktyki korupcyjne)7 ;

W kwestii ogblnych zasad prawa procesowego zob. np. op.cit., przypis 21, ust. 191 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej w sprawie
zakresu i uchylania immunitetow parlamentarnych” z 2014 r.), w ktérym wymieniono szereg ogdlnych zasad prawa procesowego.

Zob. np., tyle ze w kontekScie powotania rzecznika, ust. 2 (akapit piaty) Memorandum Komisji Weneckiej w sprawie ustawy
organicznej o instytucji rzecznika praw czlowieka Federacji Bos$ni i Hercegowiny, CDL-INF(2001)007, przyjetego przez Komisje
Wenecka na  46. posiedzeniu  plenarnym  (Wenecja, 9-10 marca 2001 r.), dostgpnego pod  adresem
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL(2011)079-e. Zob. tez op.cit., przypis 59, pkt. 59-60 (,,Opinia Komisji
Weneckiej w sprawie projektu ustawy o Rzeczniku Praw Cztowieka Bosni i Hercegowiny” z 2015 1.).

Zob. np. dla pordwnania — tyle ze w kontekscie uchylania immunitetow parlamentarnych — op.cit., przypis 22, pkt. 188-189
(,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej w sprawie zakresu i uchylania immunitetéw parlamentarnych” z 2014 r.).

Ibid. pkt. 188-189 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej dotyczace zakresu i uchylania immunitetow parlamentarnych” z 2014 r.).

Zob. np. ,,Sprawozdanie Podkomitetu ds. Akredytacji Miedzynarodowego Komitetu Koordynacyjnego” z listopada 2013 r., s. 27,
dostepne pod adresem:
http://nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/ICCAccreditation/Documents/SCA%20NOVEMBER%202013%20FINAL %20REPORT%20ENGL |
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58.

59.

(iv) wniosek dotyczacy zachowania przest¢epczego, ktore nie jest Scisle zwiazane z
pelnieniem funkcji RPO, a dotyczy czynow popelnionych w zwigzku z innymi
dzialaniami prowadzonymi w charakterze osoby prywatnej; (v) nalezy dopusci¢ do
wszczecia postepowania, aby nie podwaza¢ praworzadnosci lub aby chronié
autorytet i legitymacje instytucji RPO; (vii) wniosek o uchylenie immunitetu zlozyl
sam RPO™. Immunitet powinien by¢ kazdorazowo uchylony za przestgpstwa
pozostajace ze swej natury poza zakresem uprawnien RPO’®, np. przyjmowanie
tapowek, korupcja, ptatna protekcja i tym podobne przestqpstwaW, jezeli Sejm lub organ
wlasciwy wskazany w art. 7¢ projektu ustawy nie uzna, ze skarga jest ewidentnie
fatszywa lub ztozona w zlej wierze.

Parlamentarne procedury uchylenia immunitetu RPO mogag takze przyczyni¢ si¢ do
powstania innych, bardziej ogdlnych problemoéow. Moga one przede wszystkim wej$¢ w
konflikt z zasada domniemania niewinnosci, zagwarantowang w MPPOiP i w EKPC®,
jesli Seym lub wiasciwy organ podejmg si¢ rozpoznania sprawy co do istoty. Mogtoby
to tez narusza¢ fundamentalne zasady trojpodziatu wladzy, na mocy ktoérego wylacznie
sady (a nie ustawodawca) sa wladne oceni¢ indywidualne przypadki odpowiedzialnosci
karnej’®. W zwiazku z tym, jako ze przedmiotowa procedura powinna jedynie
umozliwi¢ Sejmowi uzyskanie wstgpnej opinii na temat sprawy, zaleca si¢
doprecyzowad, ze Sejm/organ wlasciwy nie moze dokonywa¢é¢ rozpoznania sprawy
co do istoty i powinien odpowiednio przestrzega¢ zasady domniemania
niewinnosci.

Watpliwosci budzi takze art. 7d ust. 5; udostepnienie aktu postgpowania organowi
wlasciwemu do ich analizy zgodnie z regulaminem Sejmu byloby bowiem w $wietle
powyzszego zbedne, tym bardziej ze mogloby takze narusza¢ zasady tajnosci
postegpowania karnego i trojpodziatu wihadzy. Wnioskodawcy powinni zatem
ponownie zastanowi¢ si¢ nad zasadno$Scia uwzglednienia takiego przepisu w
projekcie ustawy.

Wreszcie, jesli chodzi o kwesti¢ uchylenia immunitetu, Migedzynarodowy Komitet
Koordynacyjny w ,,Uwadze ogélnej nr 2.3” zaleca, aby wymagana do tego byla
,kwalifikowana wigkszo$¢ parlamentarna”. Na mocy art. 7d ust. 8 do przyjecia uchwaty
uchylajacej immunitet RPO wymagana jest bezwzgledna wigkszos$¢ ustawowej liczby
postow. Cho¢ jest to wyzszy prog niz zwykla wigkszo$¢ postow obecnych na
posiedzeniu parlamentarnym, istnieja watpliwosci co do tego, czy wystarczytaby ona do
zagwarantowania, ze decyzje o uchyleniu immunitetu nie bedg motywowane wzgledami
politycznymi®. Wnioskodawey mogliby rozwazy¢é wyisza wiekszo$é, aby
odpolityczni¢ przedmiotowa procedure i zagwarantowaé, ze RPO nie zostanie
nigdy usunig¢ty ze stanowiska wylacznie dlatego, ze podejmowane przez niego w
dobrej wierze czynnosci prawne sa krytykowane badz kwestionowane przez
rzadzaca wi¢kszo$¢ w parlamencie.

SH.pdf; i op.cit., przypis 45, s. 20 (,,Sprawozdanie Podkomitetu ds. Akredytacji Miedzynarodowego Komitetu Koordynacyjnego” z
marca 2015 r.).

Op.cit., przypis 22, pkt 189 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej dotyczace zakresu i uchylania immunitetow parlamentarnych” z 2014
r.).

Op.cit., przypis 37, s. 250 (,,Zestaw narzgdzi UNDP-OHCHR w zakresie wspotpracy z krajowymi instytucjami praw cztowieka” z 2010
r.).

Zob. np. op.cit., przypis 45, s. 20 (,,Sprawozdanie Podkomitetu ds. Akredytacji Migdzynarodowego Komitetu Koordynacyjnego” z
marca 2015 r.), traktujacy w sposob wyrazny o korupcji.

Art. 14 ust. 2 MPPOIP i art. 6 ust. 2 EKPC. Zob. np. w konteks$cie uchylania immunitetéw parlamentarnych op.cit., przypis 22, pkt 191
(,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej w sprawie zakresu i uchylania immunitetéw parlamentarnych” z 2014 r.).

Ibid., pkt 149 (,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej dotyczace zakresu i uchylania immunitetow parlamentarnych” z 2014 r.).

Zob. np., tyle ze w kontekscie usunigcia z urzgdu, Opini¢ Komisji Weneckiej w sprawie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich
Republiki Motdawii, CDL-AD(2015)017, przyjetej przez Komisj¢ Wenecka na 103. posiedzeniu plenarnym (Wenecja, 19-20 czerwca
2015 r.), dostepnej pod adresem http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2015)017-e.
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4.3. Skutek procedury

60. Stwierdza si¢, ze projekt ustawy nie precyzuje mozliwych skutkéw procedury uchylenia
immunitetu ani konsekwencji prawnych w przypadkach, gdy immunitet zostanie lub nie
zostanie uchylony.

61. W przypadku nieuchylenia immunitetu postepowanie karne nie powinno by¢
kontynuowane, a RPO nie moze by¢ Scigany za rzeczone czyny w trakcie trwania
jego kadenc;ji® bez wzgledu na to, czy sa one objete immunitetem funkcjonalnym. Jesli
procedura uchylenia immunitetu RPO niesie takie same skutki prawne co analogiczne
procedury, takie jak uchylenie immunitetu sedziowskiego czy prokuratorskiego, zaktada
si¢, ze policja 1 prokuratura w dalszym ciggu ,,gromadzityby dowody (...) nawet przed
uchyleniem immunitetu, wykonywatyby czynnosci (postepowanie w sprawie), a kwestia
uchylenia immunitetu pojawitaby si¢ dopiero po formalnym wniesieniu aktu oskarzenia
(postgpowanie przeciwko osobie)gz. W takim przypadku prowadzone czynnosci nie
powinny utrudnia¢ dziatalnosci RPO 1 jego pracownikdéw, ani tez nosi¢ znamion
nekania. Bytoby wskazane, aby tak sprecyzowa¢ w projekcie ustawy.

62. W kazdym razie, brak dopuszczalno$ci drogi sadowej w odniesieniu do
wypowiedzi ustnych lub pisemnych, zalecen, decyzji i innych czynéw objetych
immunitetem funkcjonalnym RPO powinien obowigzywa¢ rowniez po wygasnieciu
jego mandatu (zob. pkt 32 powyzej). Taka sama zasada powinna mie¢ zastosowanie
wobec pracownikdw po ustaniu zatrudnienia w Biurze Rzecznika.

63. We wszystkich innych przypadkach wykraczajacych poza zakres immunitetu
funkcjonalnego postepowanie karne, ktore zostato zawieszone ze wzgledu na immunitet
Rzecznika, moglyby by¢ kontynuowane po wygasnieciu jego mandatu. W tym
wzgledzie za pozytywny nalezy uznaé fakt, iz art. 7b projektu ustawy dazy do
doprecyzowania zasad przedawnienia, stanowiac, ze ,,Przedawnienie w postepowaniu
karnym czynu obje¢tego immunitetem nie biegnie w okresie korzystania z immunitetu”.
Jednakze w $wietle powyzszych uwag na temat czasowego zakresu obowigzywania
immunitetu funkcjonalnego (zob. pkt 44 powyzej) nalezatoby przeformutowaé
brzmienie tego artykulu tak, aby wynikalo z niego, ze immunitet funkcjonalny nie
wygasa. Ponadto nalezatoby wskazaé, ze w przypadku nieuchylenia immunitetu bieg
terminu przedawnienia ulega zawieszeniu od dnia zloZenia wniosku o uchylenie
immunitetu do czasu wygasni¢cia mandatu RPO. Zaleca si¢ odpowiednia zmiane¢
art. 7b.

64. W tym kontek$cie nalezy rowniez zastanowi€ si¢, czy uchylenie immunitetu RPO w
postepowaniu karnym moze potencjalnie prowadzi¢ do usunig¢cia go z urzedu. Artykut 7
ust. 1 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich zawiera wyliczenie trzech przestanek
usuni¢cia z urzedu, mianowicie jesli Rzecznik: ,,1) zrzekl si¢ wykonywania
obowiazkow; 2) stat si¢ trwale niezdolny do petnienia obowigzkéw na skutek choroby,
utomnosci lub upadku sit — stwierdzonych orzeczeniem lekarskim; 3) zlozyl niezgodne
z prawda oswiadczenie lustracyjne, stwierdzone prawomocnym orzeczeniem sadu’.
Artykut 7 ust. 2 przewiduje ponadto mozliwo$¢ usuniecia z urzedu, jesli Rzecznik
»sprzeniewierzyl si¢ ztozonemu §lubowaniu”. W potaczeniu z art. 4 ustawy, w ktorym
jest mowa o $lubowaniu, moze to stanowi¢ podstawe do usunigcia Rzecznika z urzgdu

8 Zob. np. art. 7 ust. 1 ustawy nr 349/1999 o rzeczniku praw obywatelskich Republiki Czeskiej (zmienionej w 2009 r.).

8 Zob. ust. 66 (akapit drugi) Raportu zgodnosci pierwszej rundy oceny GRECO w sprawie Polski z 2 lipca 2004 r.
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65.

66.

67.

w przypadku uznania jego czyndéw za niezgodne z ,,przepisami prawa oraz zasadami
wspotzycia spotecznego 1 sprawiedliwosci”.

Chociaz kwestia ta nie wigze si¢ bezposrednio z projektem ustawy, OBWE/ODIHR
uwaza, ze nalezy zbada¢, czy przestanka wymieniona w art. 7 ust. 2 jest zgodna z
normami mi¢dzynarodowymi. Migdzynarodowy Komitet Koordynacyjny stwierdza w
,Uwadze ogolnej nr 2.17°, ze ,,[p]rzestanki usunigcia muszg by¢ jasno okreslone i1
odpowiednio ograniczone tylko do czynéw, ktore negatywnie wptywaja na zdolno$é
cztonka do wypekhiania mandatu”. Przysigga ma generalnie na celu przyjecie
zobowigzania do przestrzegania najwyzszych norm etyki oraz postgpowania
zawodowego i osobistego, ktore ze swej natury sg czesto formutowane w ogolnikowy i
mglisty sposob. Zachodzi zatem ryzyko, ze szereg czynow, ktorych waga nie uzasadnia
usuni¢cia z urz¢du, zostanie zaliczonych do zakresu art. 7 ust. 2. Jest wigc watpliwe,
czy ztamanie przysiggi spetnia wymogi pewnos$ci prawnej i przewidywalnos$ci, ktére
mialyby zastosowanie w przypadkach prowadzacych do takiego usuni¢cia. Ponadto
samo uchylenie immunitetu nie powinno stuzy¢ za przestankg¢ usunigcia z urzedu z
powodu zlamania przysiegi do czasu wydania prawomocnego wyroku w sprawie
domniemanego przestepstwa (co jest np. warunkiem koniecznym usunigcia z urzedu za
ztozenie falszywego o$wiadczenia lustracyjnego). Usunigcie z urzedu bez takiego
orzeczenia sagdowego naruszatoby zasade domniemania niewinno$ci chroniong przez
art. 14 ust. 2 MPPQIP i art. 6 ust. 2 EKPC.

5. Uwagi koncowe

Ponizsze uwagi stanowig uzupelnienie przedstawionych powyzej gtéwnych zalecen. W
swietle niedawnych rekomendacji udzielonych Polsce przez migdzynarodowe i
regionalne organy monitorowania praw cztowieka®> OBWE/ODIHR pragnie ponownie
podkresli¢, ze odpowiednie finansowanie ma zasadnicze znaczenie dla niezaleznos$ci
Biura RPO. Zapewni mu bowiem zasoby ludzkie, finansowe, materialne i techniczne
potrzebne do prawidtowego wdrozenia ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz
WyWigzania si¢ z mandatu krajowego mechanizmu prewencji i organu ds. rownosci w
rozumieniu OPCAT.

Warto wreszcie przypomnie¢, ze w $wietle zobowigzah OBWE akty ustawodawcze
powinny by¢ przyjmowane ,,w wyniku otwartego procesu odzwierciedlajagcego wole
narodu w Sposob bezposredni lub za posrednictwem jego wybranych w wyborach
przedstawicieli” (Dokument spotkania moskiewskiego z 1991 r., pkt 18.1)84.
Szczegodlnie te akty ustawodawcze, ktére moga wplywa¢ na prawa czlowieka i
podstawowe wolno$ci — jak ma to miejsce w tym przypadku — powinny by¢
przedmiotem szerokich konsultacji, w tym z udzialem spoleczenstwa, aby RPO i
obywatele dysponowali pelnig informacji i mogli przedstawi¢ swoje opinie przed

83

84

Zob. Uwagi koficowe Komitetu ONZ ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet do Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 14 listopada 2014 r., pkt.
14-15, dostepne pod adresem:
http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CEDAW/C/POL/CO/7-8&Lang=En, ~w  ktorych
Komitet zaleca, aby Polska ,,wyposazyla Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich w odpowiednie zasoby finansowe i ludzkie, zeby mogt
on w pelni realizowa¢ swoj mandat w zakresie ochrony praw kobiet i promocji rOwnosci pici zgodnie z zasadami dotyczacymi statusu i
funkcjonowania krajowych instytucji powotanych do ochrony i promocji praw cztowieka (zasady paryskie) (Rezolucja Zgromadzenia
Generalnego nr 48/134, zatacznik)”; Uwagi koncowe Komitetu ONZ ds. Likwidacji Dyskryminacji Rasowej do Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 19 marca 2014 r., ust. 9, dostepne pod adresem:
http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CERD/C/POL/CO/20-21&Lang=En; Uwagi koficowe
Komitetu ONZ Przeciwko Torturom do Rzeczpospolitej Polskiej (23 grudnia 2013 r.), pkt 16, dostgpne pod adresem:
http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CAT/C/POL/CO/5-6&Lang=En. Zob. takze op.cit.,
przypis 6, s. 24 (Sprawozdanie i rekomendacje przyjete na posiedzeniu Podkomitetu ds. Akredytacji z listopada 2012 r.).

Dostegpny pod adresem: http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14310.
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Opinia koncowa OBWE/ODIHR w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich Rzeczpospolitej Polskiej

uchwaleniem projektu ustawy. Otwarta i powszechna debata publiczna zwickszy
poziom zrozumienia poszczegdlnych kwestii przez zainteresowane strony, a takze

zaufania do przyjetego prawa i instytucji ogotem.

[KONIEC TEKSTU]
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Zaljycznik: Projekt

USTAWA

0 zmianie ustawy 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich oraz niektorych innych

ustaw®

Art. 1. W ustawie z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U.

2014, poz. 1648 j.t. z pdzn. zm.) po art. 7 dodaje si¢ art. 7a-7g w brzmieniu:

,Art. 7a. Rzecznik nie moze byé bez uprzedniej zgody Sejmu pociggnigty do
odpowiedzialnosci karnej ani pozbawiony wolnosci. Rzecznik nie moze by¢ zatrzymany
lub aresztowany, z wyjgtkiem ujecia go na gorgcym uczynku przestepstwa i jezeli jego
zatrzymanie jest niezbedne dla zapewnienia prawidlowego toku postgpowania. O
zatrzymaniu niezwlocznie powiadamia si¢ Marszatka Sejmu, ktory moze nakazac

natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego.

Art. 7b. Przedawnienie w postgpowaniu karnym czynu objetego immunitetem nie

biegnie w okresie korzystania z immunitetu.

Art.  7c. 1. Wniosek o wyrazenie zgody na pociggniecie Rzecznika do
odpowiedzialnosci karnej w sprawie o przestepstwo Scigane z oskarzenia publicznego
sktada sie za posrednictwem Ministra Sprawiedliwosci.

2. Wniosek o wyrazenie zgody na pociggniecie Rzecznika do odpowiedzialnosci karnej
w sprawie o przestgpstwo Scigane z oskarienia prywatnego sklada oskarzyciel

prywatny, po wniesieniu sprawy do sqdu.

85

Niniejsza ustawa zmienia si¢ ustawy: z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ustawe z dnia 23 23 grudnia 1994 r. 0
Najwyzszej Izbie Kontroli, ustawe z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0
ochronie danych osobowych, ustawe z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu oraz ustawg z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka.



3. Wniosek, o ktérym mowa w ust. 2 sporzqdza i podpisuje adwokat lub radca prawny,
z wyjqtkiem wnioskow sktadanych w swoich sprawach przez sedziow, prokuratorow,
adwokatow, radcow prawnych, notariuszy oraz profesoréw i doktoréw habilitowanych
nauk prawnych.
4. Wnioski, o ktérych mowa w ust. 1 i 2 powinny zawiera¢:
1) oznaczenie wnioskodawcy oraz petnomocnika, o ile zostat ustanowiony;
2) imie i nazwisko oraz date i miejsce urodzenia Rzecznika,
3) wskazanie podstawy prawnej wniosku;
4) dokiadne okreslenie czynu, ktorego dotyczy wniosek, ze wskazaniem czasu,
miejsca, sposobu i okolicznosci jego popelnienia oraz jego skutkow, a
zwlaszcza charakteru powstatej szkody;

5) uzasadnienie.

Art. 7d. 1. Wniosek o wyrazenie zgody na pociggniecie Rzecznika do
odpowiedzialnosci karnej sktada si¢ Marszatkowi Sejmu.

2. Jezeli wniosek, o ktorym mowa w ust. 1 nie spetnia wymogow formalnych, o ktorych
mowa w art. 7c ust. 4, Marszatek Sejmu wzywa wnioskodawce do poprawienia lub
uzupetnienia wniosku w terminie 14 dni, wskazujgc niezbedny zakres poprawienia lub
uzupetnienia. W przypadku niepoprawienia Ilub nieuzupetnienia wniosku we
wskazanym terminie i zakresie Marszalek Sejmu postanawia o pozostawieniu wniosku
bez biegu.

3. Jezeli wniosek, o ktorym mowa w ust. 1 spelnia wymogi formalne, o ktérych mowa
w art. 7c ust. 4, Marszalek Sejmu kieruje go do organu wlasciwego na podstawie
regulaminu Sejmu do rozpatrzenia wniosku, zawiadamiajgc jednoczesnie Rzecznika o
tresci wniosku.

4. Organ wlasciwy do rozpatrzenia wniosku, o ktorym mowa w ust. 1, powiadamia
Rzecznika o terminie rozpatrzenia wniosku.

5. Na Zgdanie organu wlasciwego do rozpatrzenie wniosku, o ktorym mowa w ust. 1,
sqd albo odpowiedni organ, przed ktorym toczy sie postegpowanie wobec Rzecznika
udostgpnia akta postgpowania.

6. Rzecznik przedstawia organowi wlasciwemu do rozpatrzenia wniosku, o ktorym
mowa w ust. 1 wyjasnienia i wlasne wniosku w tej sprawie w formie pisemnej lub

ustnej.



7. Po rozpatrzeniu sprawy, organ wlasciwy do rozpatrzenia wniosku, o ktorym mowa
w ust. 1 uchwala sprawozdanie wraz z propozycjg przyjecia lub odrzucenia wniosku.

8. Sejm wyraza zgode na pociggniecie Rzecznika do odpowiedzialnosci karnej w
drodze uchwaly podjetej bezwzgledng wigkszosciq ustawowej liczby postow.
Nieuzyskanie wymaganej wigkszosci glosow oznacza podjecie uchwaty o niewyrazeniu

zgody na pociggniecie Rzecznika do odpowiedzialnosci karnej.

Art. 7e. 1. Zakaz zatrzymania, o ktérym mowa w art. 7a obejmuje wszelkie formy
pozbawienia lub ograniczenia wolnosci osobistej Rzecznika przez organy stosujgce
przymus.
2. Whiosek o wyrazenie zgody na zatrzymanie lub aresztowanie Rzecznika sktada sie
za posrednictwem Ministra Sprawiedliwosci.
3. Wniosek, o ktorym mowa w ust. 2 powinien zawierac:
1) oznaczenie wnioskodawcy;
2) imig i nazwisko oraz datg i miejsce urodzenia Rzecznika;
3) doktadne okreslenie czynu oraz jego kwalifikacje prawng,
4) podstawe prawng zastosowania okreslonego srodka;
5) uzasadnienie, wskazujgce w szczegolnosci na koniecznos¢ zastosowania
okreslonego srodka.
4. Do postepowania z wnioskiem o wyrazenie zgody na zatrzymanie lub aresztowanie
Rzecznika przepisy art. 7d ust. 1-7 stosuje si¢ odpowiednio.
5. Sejm wyraza zgode na zatrzymanie lub aresztowanie Rzecznika w drodze uchwaty
podjetej bezwzgledng wigkszoscig ustawowej liczby postow. Nieuzyskanie wymaganej
wigkszosci glosow oznacza podjecie uchwaty o niewyrazeniu zgody na zatrzymanie lub
aresztowanie Rzecznika.
6. Wymog uzyskania zgody Sejmu nie dotyczy wykonania kary pozbawienia wolnosci

orzeczonej prawomocnym wyrokiem sqdu.

Art. 7f. 1. Marszatek Sejmu przesyla wnioskodawcy niezwlocznie uchwate, o ktorej
mowa w art. 7d ust. 8 i art. 7e ust. 5.

2. Uchwaty, o ktorych mowa w ust. 1 podlegajq ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,, Monitor Polski”.



Art. 79. Przepisy ustawy dotyczgce odpowiedzialnosci karnej Rzecznika stosuje sie

odpowiednio do odpowiedzialnosci za wykroczenia.”.



