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Ustawodawstwo wegierskie w dziedzinie tajnej kontroli antyterrorystycznej

Szabo i Vissy przeciwko Wegrom (wyrok — 12 stycznia 2016 r., Izba (Sekcja 1V), skarga nr
37138/14)

W policji wegierskiej od 1 stycznia 2011 r. zostata powofana Specjalna Jednostka
Antyterrorystyczna (TEK). Jej uprawnienia zostaty okreslone w art. 7/E ustawy nr XXXIV z 1994
r. o Policji, znowelizowanej ustawg nr CCVIl z 2011 r. Na jego podstawie uprawnienia tej jednostki
w dziedzinie zbierania tajnych informacji objety tajne przeszukania domow i inwigilacje w drodze
rejestrowania rozmow, otwierania listow i paczek, jak rowniez kontroli i rejestrowania tresci
korespondencji elektronicznej lub potgczen za posrednictwem komputera - wszystko bez zgody
0sOb zainteresowanych.

W czerwcu 2012 r. Maté Szabd i Beatrix Vissy — pracownicy pozarzgdowej organizacji strazniczej
(Ebtvos Karoly Kézpolitikai Intézet), ktéra wystepowata z krytykg dziatan rzadu, wnie$li skarge
konstytucyjng twierdzgc, Zze daleko idgce uprawnienia na podstawie art. 7/E (3) naruszajg ich
prawo do prywatnosci. Trybunat Konstytucyjny w listopadzie 2013 r. oddalit wiekszo$c ich
zarzutow. W jednej kwestii zgodzit sie ze skarzgcymi, uznajgc, ze decyzja ministra zarzgdzajgca
zbieranie tajnych informacji wymaga uzasadnienia. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit jednak w
istocie, ze zakres zadan w sferze bezpieczeristwa jest znacznie szerszy niz podobnych zadan
zwigzanych ze Sledztwem w sprawach o konkretne przestepstwa.

W skardze do Trybunatu, powotujgc sie na art. 8, skarzacy zarzucili, ze potencjalnie mogg byé
poddani nieuzasadnionym i nieproporcjonalnym dziataniom wkraczajgcym w prywatnos¢ na
podstawie wegierskich regulacji prawnych dotyczgcych inwigilacji. Twierdzili w szczegdlnosci, ze
regulacje umozliwiajg naduzycia, zwtaszcza z braku kontroli sgdowej. Uwazali, ze narazenie na
tajng inwigilacje bez kontroli sgdowej ani srodka prawnego zagraza ich prawu dostepu do sgdu i
rzetelnego procesu sgdowego (art. 6 ust. 1) oraz prawu do skutecznego srodka odwotawczego
(art. 13) w potagczeniu z art. 8.

Rzad bezposrednio nie kwestionowat statusu skarzgcych jako potencjalnie pokrzywdzonych w
rozumieniu orzecznictwa Trybunatu. Sprzeciwiat sie jednak zarzutowi, ze — jako pracownicy
organizacji strazniczej — byli bardziej bezpoSrednio narazeni na tajng kontrole niz inni.

Trybunat, majgc swiadomos¢ szczegdlnych cech i znaczenia skutecznej kontroli i nadzoru nad
nimi, zgodzit sie, ze jednostka moze w pewnych warunkach domagac sie uznania za ofiare
naruszenia wytgcznie na skutek istnienia ustawodawstwa zezwalajgcego na stosowanie tajnych
srodkéw, nawet jesli nie moze wykazac¢ zadnego konkretnego dziatania, jakie bytoby wobec nigj
podjete. Podejscie Trybunatu do tej kwestii zostato wytozone w wyroku Klass i inni v. Niemcy ( z
6 wrzesnia 1978 r.).

W $lad za wyrokami Klass i inni oraz Malone v. Wielka Brytania ( z 2 sierpnia 1984 r.) Europejska
Komisja Praw Cztowieka w wielu sprawach przeciwko Wielkiej Brytanii, w ktérych skarzgcy
zarzucali rzeczywistg inwigilacje ich komunikowania sie, podkreslita, ze testu ze sprawy Klass i
inni nie mozna interpretowaé tak szeroko, aby obejmowat kazdg osobe w Wielkiej Brytanii
obawiajgcg sie, ze stluzby bezpieczenstwa mogly jg kontrolowaé. Komisja wymagata od
skarzgcych wykazania, ze istniato “rozsgdne prawdopodobienstwo” stosowania wobec niej takich
Srodkow.
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Trybunat z kolei, w innych sprawach dotyczgcych ustawodawstwa i praktyki zezwalajgcych na
srodki tajnej inwigilacji, wielokrotnie potwierdzit podejscie ze sprawy Klass i inni.

W sprawie Kennedy v. Wielka Brytania ( wyrok z 18 maja 2010 r.) orzekit, ze aby ustali¢ w
konkretnej sprawie, czy jednostka moze twierdzic, iz doszto do ingerencji w rezultacie samego
tylko istnienia ustawodawstwa zezwalajgcego na srodki tajnej inwigilacji, Trybunat musi wzigé
pod uwage dostepnosc¢ srodkow prawnych na poziomie krajowym i ryzyko stosowania wobec niej
inwigilacji. Jesli nie istnieje mozliwos¢ kwestionowania zarzuconego stosowania srodkéw tajnej
kontroli na poziomie krajowym, rozpowszechnione podejrzenie i obawy w spoteczenstwie, ze
uprawnienia do tajnej kontroli sg naduzywane, nie mogg by¢ uznane za nieusprawiedliwione.
Istnieje wtedy wieksza potrzeba kontroli ze strony Trybunatu, nawet jesli rzeczywiste ryzyko
inwigilacji jest niskie.

Ostatnio, w wyroku Wielkiej 1zby Roman Zakharov v. Rosja z 4 grudnia 2015 r. Trybunat przyjat
zharmonizowane podejscie oparte na wyroku Kennedy, zgodnie z ktérym Trybunat ocenia
ustawodawstwo zezwalajgce na srodki tajnej inwigilacji przez zbadanie, czy skarzgcy mogt byc
nimi dotkniety dlatego, ze nalezy do grupy oséb, do ktérych odnoszg sie kwestionowane przepisy
albo czy przepisy, ktére na nig zezwalaja, dotykajg wszystkich korzystajgcych z ustug tgcznosci
na skutek istnienia systemu, w ktérym potgczenia kazdej osoby mogg by¢ przechwytywane.
Trybunat musi wzig¢ pod uwage dostepnosé srodkéw prawnych krajowych i uzaleznié¢ stopien
swojej kontroli od skutecznosci takich srodkéw.

Skarzacy w tej sprawie zarzucili ingerencje w ich domy, potgczenia i prywatno$é komunikowania
sie z powodu samego istnienia prawa zezwalajgcego na tajng kontrole i brak odpowiednich
zabezpieczen, przyznajgc réwnoczesnie, ze ich sytuacje osobiste i zawodowe nie byly tego
rodzaju, iz mogty normalnie doprowadzi¢ do inwigilacji. Uwazali jednak, Zze byli narazeni na
szczegollne ryzyko inwigilacji swoich potgczen z powodu zatrudnienia w organizacjach
spoteczenstwa obywatelskiego krytykujgcych rzad.

Trybunat zauwazyt, ze przynalezno$¢ do organizacji spoteczenstwa obywatelskiego nie miesci
sie wsrod podstaw wymienionych w przepisie ustawie o policji dotyczgcym w istocie zagrozen
terrorystycznych i operacji ratowniczych na rzecz obywateli wegierskich, ktorzy znalezli sie w
niebezpieczenstwie zagranicg. Przedmiotem inwigilacji na podstawie tego przepisu moze by¢ —
jak sie wydaje - kazda osoba przebywajgca na terytorium Wegier, jesli dziatanie takie zostanie
uznane za konieczne na jednej z wymienionych w niej podstaw. Nie mozna wykluczyé, ze
skarzagcy mogli by¢ narazeni na takie ryzyko, gdyby wladze uznaty uzytecznosc¢ ich inwigilacji,
aby zapobiec lub oddali¢ zagrozenie, o ktérym mowa w ustawie — zwtaszcza, ze w praktyce moze
ona objaé kazdg osobe.

Przez merytoryczne zbadanie skargi konstytucyjnej Trybunat Konstytucyjny w sposéb
dorozumiany przyznat, ze skarzgcy byli osobiscie dotknieci przepisami wchodzgcymi w gre.

Wazne byto podkreslenie, ze sg oni pracownikami organizacji strazniczej, ktérej dziatalno$é
zostata wczesniej uznana za podobng w pewien sposob do dziatalnosci dziennikarskiej. Trybunat
zgodzit sie, ze wszelka obawa poddania tajnej kontroli moze mie¢ wptyw na takg dziatalnos¢. W
kazdym razie, niezaleznie od tego, czy skarzacy nalezy do grupy docelowej, Trybunat uwazat, ze
kwestionowane przepisy bezposrednio dotykaty zarowno systemow komunikowania sie jak i
domdw.
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Prawo krajowe nie przewiduje — jak sie wydaje - mozliwosci wniesienia skargi do niezaleznego
organu jednostki, ktdra zarzuca inwigilacje jej potgczen, Trybunat uznat wiec, ze skarzacy mogli
uwazac sie za pokrzywdzonych naruszeniem ich praw na podstawie Konwencji, w rozumieniu jej
art. 34.

Inwigilacjg zagrozeni sg wszyscy, wobec ktérych zarzucone ustawodawstwo moze by¢
stosowane. Uderza ono z koniecznosci w wolno$¢ komunikowania sie uzytkownikéw ustug
pocztowych i telekomunikacyjnych i w rezultacie stanowi “ingerencje wtadzy publiczne]” w
korzystanie z prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego oraz korespondencji. Ze
wzgledu na postep technologiczny od czasu wyroku Klass i inni potencjalne ingerencje w e-maile,
telefony komoérkowe i ustugi internetowe, podobnie jak inwigilacja w skali masowej majg jeszcze
silniejszy wptyw na ochrone zycia prywatnego na podstawie Konwencji.

Art. 8 ust. 2, ktory przewiduje wyjgtek od prawa zagwarantowanego w Konwencji powinien by¢
interpretowany wasko. Uprawnienia do tajnej inwigilacji obywateli charakteryzujgce panstwo
policyjne dajg sie tolerowac na podstawie Konwencji jedynie w zakresie Scisle koniecznym dla
ochrony instytucji demokratycznych.

Ingerencja wchodzgca w gre miata bezspornie na celu ochrone bezpieczernstwa narodowego oraz
zapobieganie zaktdceniom porzadku i przestepstwom. Z drugiej strony nalezato upewnic sie, czy
przewiedziane srodki dla jego osiggniecia pozostawaly pod kazdym wzgledem w granicach tego,
co byto konieczne w spoteczenstwie demokratycznym.

W orzecznictwie dotyczgcym tajnych srodkéw kontroli Trybunat wskazat nastepujace wymagane
minimalne zabezpieczenia prawne umozliwiajgce unikanie naduzy¢ wtadzy: nature przestepstw,
ktére mogg prowadzi¢ do zarzgdzenia inwigilacji, definicje kategorii oséb, ktérych telefony moga
by¢ podstuchiwane; maksymalny okres stosowania podstuchu telefonicznego; wymagang
procedure badania, korzystania i przechowywania uzyskanych danych; srodki ostrozno$ci przy
przekazywaniu ich innym podmiotom; okolicznosci, w jakich zapisy mogg albo muszg byc¢
skasowane albo zniszczone.

Przy ocenie interesu panstwa w ochronie bezpieczenhstwa narodowego w drodze tajnych srodkéw
kontroli w Swietle znaczenia ingerencji w prawo skarzgcego do poszanowania jego zycia
prywatnego, wtadze korzystajg z pewnej swobody wyboru srodkéw osiggniecia uprawnionego
celu ochrony bezpieczenstwa narodowego. Jej zakres pozostaje pod kontrolg europejskg
obejmujgcg zaréwno ustawodawstwo jak i decyzje podejmowane na jego podstawie. Ze wzgledu
na ryzyko, ze system stworzony dla ochrony bezpieczenstwa narodowego moze ostabia¢ lub
nawet niszczy¢ demokracje pod przykrywka jej obrony, Trybunat musi by¢ przekonany, ze istniejg
odpowiednie i skuteczne gwarancje przeciwko naduzyciom. Ocena uzalezniona jest od
wszystkich okolicznosci takich, jak natura, zakres i okres stosowania mozliwych s$rodkow,
podstawy ich zarzadzenia, organy wlasciwe do wydania zezwolenia, stosowania i hadzoru nad
nimi, oraz rodzaj Srodkow odwotawczych przewidzianych w prawie krajowym. Trybunat musi
oceni¢, czy procedury nadzoru pozwalaty utrzymac “ingerencje” na poziomie tego, co jest
“konieczne w spoteczenhstwie demokratycznym”.

Przy badaniu zasadnosci ingerencji na podstawie art. 8 § 2 w tej sprawie Trybunat musiat zbadac

raczej ustawodawstwo i zabezpieczenia wprowadzone do systemu umozliwiajgcego tajna
kontrole, a nie proporcjonalno$¢ konkretnych srodkéw stosowanych wobec skarzgcych.
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Ingerencja miata podstawe prawnag, ktorej dostepnosé nie byla kwestionowana. Skarzacy
twierdzili natomiast, ze przepisy nie byly wystarczajaco szczego6towe ani precyzyjne, aby mogty
spetni¢ warunek ,przewidywalnosci” i w rezultacie nie zapewniaty wystarczajgcych gwarancji
przed naduzyciami i arbitralnosciag.

Sposéb  rozumienia  “przewidywalnosci” w  kontekscie  przechwytywania potgczen
komunikacyjnych nie moze by¢ taki, jak w wielu innych dziedzinach. Przewidywalno$¢ w
specjalnym kontekscie tajnych sSrodkéw inwigilacji takich, jak przechwytywanie potgczen
komunikacyjnych nie moze oznacza¢ obowigzku umozliwienia jednostce przewidzenia, kiedy
wladze mogg kontrolowa¢ jej potgczenia, aby mogta odpowiednio dostosowaé swoje
postepowanie. Zwlaszcza jednak, gdy wiadza wykonawcza wykonuje swoje uprawnienia w
sposob tajny, ryzyko arbitralnosci jest oczywiste. Istotne jest wiec istnienie wyraznych,
szczegotowych uregulowan dotyczgcych przechwytywania rozmow telefonicznych zwtaszcza, ze
dostepna technologia w tej materii staje sie coraz bardziej skomplikowana. Prawo krajowe musi
by¢ wystarczajgco jasne, aby odpowiednio wskaza¢ obywatelom okolicznosci i warunki, w jakich
wtadze publiczne sg uprawnione, aby po nie siegac.

W tej sprawie dwie sytuacje mogty wigzac sie z tajng kontrolg, a wiec zapobieganie, wykrywanie
i odstraszanie od aktow terrorystycznych na Wegrzech oraz zbieranie w sposob tajny informacji
koniecznych dla ratowania obywateli wegierskich zagrozonych zagranicg. W ocenie skarzgcych
regulacje te nie byly wystarczajgco jasne.

Trybunatu ten argument catkowicie nie przekonat. Przypomniat, ze sformutowania w wielu
ustawach nie sg absolutnie precyzyjne a takze wskazat potrzebe unikania nadmiernego
rygoryzmu i uwzgledniania zmieniajgcych sie okolicznosci. Oznacza to, ze wiele ustaw
nieuchronnie zawiera sformutowania, ktére sg w wiekszym lub mniejszym stopniu nieokre$lone .
Nawet w dziedzinie tajnej kontroli, w ktorej przewidywalnos¢ jest szczegodlnie istotna,
niebezpieczenstwo atakéw terrorystycznych i potrzeba operacji ratowniczych stanowig pojecia
wystarczajgco jasne, aby spetnialy wymagania zgodno$ci z prawem. Zdaniem Trybunatu,
wymaganie ,przewidywalnosci” prawa nie siega tak daleko, aby zmuszato panstwa do przyjecia
przepiséw wymieniajgcych szczegotowo wszystkie sytuacje mogace by¢é podstawg decyzji o
podjeciu operacji wigzgcych sie z inwigilacjg. Wskazanie na zagrozenia terrorystyczne i operacje
ratownicze moze zasadniczo by¢ uznane za dajgce obywatelom wymagane wskazéwki. Zdaniem
Trybunatu nic w tekscie przepisow wchodzgcych w gre nie wskazywato, ze pojecie “akty
terrorystyczne” uzyte w ustawie o policji nie odpowiadato tak samo nazwanemu przestepstwu
zawartemu w kodeksie karnym.

Réwnoczesénie jednak w kwestiach dotykajgcych praw podstawowych bytoby sprzeczne z zasadg
rzgdow prawa, jedng z podstawowych zasad spoteczenstwa demokratycznego zapisanych w
Konwencji, gdyby swoboda wtadzy wykonawczej w sferze bezpieczenstwa narodowego byta
nieskrepowana. W rezultacie prawo musi zawsze wystarczajgco jasno wskazywacé jej zakres i
sposob korzystania, biorgc pod uwage uprawniony cel Srodka wchodzgcego w gre
umozliwiajgcego odpowiednig ochrone przed arbitralng ingerencja.

Trybunat zauwazyt, ze na podstawie ustawy istnieje w praktyce mozliwos¢ poddania kazdej osoby
na Wegrzech tajnej kontroli. Prawo nie wskazuje kategorii oséb, ktérych potgczenia mogg by¢ w
praktyce kontrolowane. Wczes$niej opisane okoliczno$ci mogace prowadzi¢ do inwigilacji dajg
wskazowki co do kategorii oséb, ktorych mogg by¢ nig objete. Na podstawie obowigzujgcych
przepiséw prawa wegierskiego wniosek do odpowiedzialnego ministra musi wymienia¢ dane
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umozliwiajgce identyfikacje osdb, ktére miatyby by¢ inwigilowane oraz pomieszczenia, w zwigzku
z ktorymi zgoda jest wnioskowana.

Sposdb sformutowania kwestionowanego przepisu moze oznaczac¢ objecie nim w rzeczywistosci
kazdej osoby i by¢ interpretowany jako umozliwiajgcy nieograniczong inwigilacje duzej liczby
obywateli. Trybunat zauwazyt, ze w ustawodawstwie krajowym brak byto wyjasnienia sposobu
jego stosowania w praktyce. Jest on na tyle szeroki, Ze w ocenie Trybunatu nie wymaga sie od
wiladz wykazania rzeczywistego lub domniemanego zwigzku miedzy osobami nim objetymi i
potrzebg zapobiegania zagrozeniu terrorystycznemu — nie méwigc o tym, ze uniemozliwia
zezwalajgcemu organowi analize, ktéra obejmowataby kwestie $cistej koniecznosci inwigilacii
rozwazang na tle realizowanych celow .

Zdaniem Trybunatu, naturalng konsekwencjg form, jakie przyjmuje wspoétczesny terroryzm, jest
sieganie przez rzady po najnowsze technologie w celu zapobiegania mu, w tym po masowy
monitoring potgczen mogacych wskazywaé, ze zawierajg informacje umozliwiajgce jego
zwalczanie. W ostatnich latach nastgpit niezwykty postep w technice monitoringu, ktéra osiggneta
poziom zaawansowania z trudem wyobrazalny dla przeciethego obywatela, zwtaszcza, gdy
technicznie mozliwe i szeroko stosowane staje sie zbieranie danych w sposéb automatyczny i
systemowy. Wobec takiego postepu Trybunat musi oceni¢, czy rozwojowi metod inwigilacji
umozliwiajgcych masowe zbieranie danych towarzyszyt podobny rozwéj zabezpieczen prawnych
chronigcych prawa obywateli na podstawie Konwenciji. Dane te czesto zawierajg rowniez kolejne
informacje na temat warunkéw, w jakich pierwsze przechwycone elementy sie zostaty
zarejestrowane takie, jak ich czas i miejsce oraz sprzet uzyty do stworzenia plikow
komputerowych, fotografii cyfrowych, wiadomosci i tekstéw elektronicznych, itp. Cel wysitkow
rzadu, aby trzymac terrorystyczne zagrozenie pod kontrolg, poszedtby na marne, gdyby w efekcie
wysitkéw, aby obywatele ufali w zdolnoS¢ rzgdu do utrzymania stanu bezpieczenstwa
publicznego, zagrozenie to zostato paradoksalnie zastgpione obawami ogétu z powodu
nieograniczonych uprawnien wiadzy do wkraczania w prywatne zycie obywateli w drodze
niekontrolowanych, daleko siegajgcych technik inwigilacji i uprawnien. W tym kontekscie Trybunat
odwotat sie do uwag Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej a zwlaszcza specjalnego
sprawozdawcy ONZ, podkreslajgcych w obliczu zwiekszonych mozliwosci technicznych wtadz
przechwytywania prywatnych informacji znaczenie odpowiednich regulacji wystarczajgco
zabezpieczajgcych przed naduzyciami.

Trybunat przypomniat, ze w sprawie Kennedy v. Wielka Brytania zakwestionowane przepisy nie
zezwalaty na “masowe przechwytywanie ogromnych ilosci potgczen”, co byto jednym z
elementéw umozliwiajgcych uznanie, ze nie doszto do naruszenia art. 8.W tej sprawie jednak
Trybunat uwazat, ze przy braku takich konkretnych regulacji i braku argumentow przeciwnych,
nie dato sie wykluczy¢, ze szeroko zakre$lone przepisy ustawy o bezpieczenstwie narodowym
mogty by¢ uzyte w celu inwigilacji tzw. strategicznej na wielkg skale, co musiato budzi¢ powazne
zaniepokojenie.

Mozliwos¢ wiadz uzyskania szczegotowego profilu najbardziej intymnych aspektow zycia
obywateli moze prowadzi¢ do szczegdlnie dotkliwej ingerencji w zycie prywatne. Odwotat sie w
tym kontekscie do opinii wyrazonych przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej i
Parlament Europejski. Zagrozenie takie wymaga bardzo Scistej kontroli zarbwno na poziomie
krajowym jak i na podstawie Konwencji. Gwarancje wymagane na tle Konwencji muszg byc¢
wzmocnione, aby mogty objg¢ rowniez takie praktyki kontrolne. Trybunat nie zajat sie tg kwestia,
poniewaz istniejgcy na Wegrzech system zabezpieczeh nie odpowiadat — jak sie wydaje - nawet
zasadom, ktére obowigzywaty juz wczesniej.

OPRACOWANIE MAREK ANTONI NOWICKI



6 | Szabé i Vissy przeciwko Wegrom (wyrok — 12 stycznia 2016 r., Izba (Sekcja 1V),
skarga nr 37138/14)

We wniosku o zgode skierowanym do ministra dyrektor musi uzasadni¢ konieczno$¢ zebrania
tajnych danych operacyjnych. Po fgcznym odczytaniu przepisow wchodzgcych w gre Trybunat
nie zostat przekonany, ze wymaog ten zapewnia mozliwos¢ odpowiedniej analizy realizowanych
celow i srodkow stosowanych przy wykonywaniu zadan w sferze bezpieczenstwa narodowego.
Samo tylko wymaganie uzasadnienia wniosku z argumentacjg wskazujgcg na konieczno$é
inwigilacji, nie pozwala oceni¢, czy zostat spetniony warunek $cistej koniecznosci. Nie istnieje
prawny obowigzek przedstawienia materiatdw wspierajgcych ani faktéw odnoszgcych sie do
stosowania s$rodkéw zbierania tajnych informacji, ktére umozliwityby ocene koniecznosci
proponowanego srodka - i to w zwigzku z podejrzeniem dotyczgcym konkretnej osoby, ktérej
miatyby dotyczyé. Zdaniem Trybunatu, jedynie takie informacje pozwolityby organowi
wydajgcemu zezwolenie odpowiednio zbadaé, czy bytby on proporcjonalny.

Trybunat przypomniat, ze w wyroku Klass i inni orzekt, iz “na podstawie Konwencji mozna
tolerowac tajng kontrole obywateli tylko w takim zakresie, w jakim jest ona $cisle konieczna dla
ochrony instytucji demokratycznych”. Wyrazenie “Scisle konieczna ” wskazuje juz na pierwszy
rzut oka, ze kryterium to rozni sie od zawartego w ust. 2 art. 8, a wiec “koniecznosci w
spoteczenstwie demokratycznym”.

Ze wzgledu na szczegolny charakter takiej ingerencji oraz mozliwosci wkraczania przy pomocy
najnowszych technologii inwigilacji w prywatnos¢ obywateli, Trybunat uwazat, ze w tym
konteks$cie “koniecznosé w spoteczenstwie demokratycznym” nalezy interpretowac jako “Scistg
konieczno$¢” w dwoch aspektach. Srodek tajnej kontroli moze byé uznany za zgodny z
Konwencjg wylgcznie, gdy jest ogdlnie $cisle konieczny dla zabezpieczenia instytucii
demokratycznych a ponadto, gdy jest $cidle konieczny, aby mdc uzyskaé zywotnie wazne
informacje wywiadowcze w konkretnej operacji. W ocenie Trybunatu kazdy $rodek nie
odpowiadajgcy tym kryteriom umozliwia naduzywanie przez witadze posiadanych przez nie
wysoko zaawansowanych technologii. Trybunat zauwazyt, ze zaréwno Trybunat Sprawiedliwosci
UE jak i Specjalny Sprawozdawca ONZ wskazujg na wymaog Scistej koniecznosci tajnych srodkow
— i podkreslit, ze podejscie to jest warte poparcia.

Ponadto, w tym przypadku Trybunat odnotowat brak wczesniejszej zgody sadu na inwigilacje.
Zabezpieczenie to stuzy ograniczeniu swobody organdéw stosowania prawa interpretacji uzytych
w kwestionowanym przepisie szerokich terminédw odnoszacych sie do osob, ktére mogg byé
objete inwigilacjg przez odwotanie sie¢ w kazdym indywidualnym przypadku przy ocenie, czy
istniaty wystarczajgce powody przechwytywania potgczen, do ugruntowanej interpretacji sgdowej
lub ustalonej praktyki. Tylko w ten sposéb mozna zapewnic, ze $rodki takie bedg stosowane
ostroznie i wytgcznie w dobrze uzasadnionych przypadkach.

Ponadto, w zwigzku z dtugoscig okresu stosowania inwigilacji ustawa o bezpieczenhstwie
narodowym wskazuje termin wygasniecia obowigzywania zezwolenia (a wiec po maksimum 90
dniach) i warunki jego przedtuzenia na kolejnych 90 dni. Kazde takie przedtuzenie przez
wilasciwego ministra moze nastgpi¢ na uzasadniony wniosek danej stuzby. Musi ono byc¢
uchylone, jesli: nie jest juz konieczne; dalsza inwigilacja nie daje szans na jakiekolwiek rezultaty;
jej termin uptynat albo okaze sie, ze z jakiegos powodu nastgpito naruszenie prawa. Trybunat nie
mogt jednak nie wspomnieé, ze ze sformutowania ustawy jasno nie wynika — zwtaszcza przy
braku interpretacji sadowej — czy takie przedtuzenie moze byc¢ tylko jednorazowe, czy w slad za
nim mogg by¢ nastepne, co stanowi kolejny element umozliwiajgcy naduzycia.

Gtowng kwestig wspdlng dla stadium, w ktérym wydaje sie zezwolenie na Srodki inwigilacji i
stadium ich stosowania jest brak nadzoru sgdowego. Zezwolenie wydaje minister sprawiedliwosci
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na wniosek personelu wchodzgcych w gre stuzb bezpieczenstwa, w tym TEK, ktéra jest
wyspecjalizowanym departamentem policji, podlegajacym MSW z szerokimi uprawnieniami w
zwalczaniu terroryzmu. Zdaniem Trybunatu, nadzér ten, wybitnie polityczny - prowadzony przez
ministra sprawiedliwosci, ktory wydaje sie by¢ formalnie niezalezny od TEK i MSW — z natury nie
moze zapewni¢ wymaganej oceny Scistej koniecznosci, jesli chodzi o wchodzgce w gre cele i
srodki. Stuzby bezpieczehstwa muszg wskaza¢ w swoich wnioskach argumenty przemawiajgce
za koniecznoscig zebrania okreslonych tajnych informaciji, procedura ta nie gwarantuje jednak
oceny $cistej koniecznosci takich dziatan, zwtaszcza jesli o osoby i pomieszczenia wchodzgce w

gre.

Trybunat odnotowat argument rzgdu, zgodnie z ktérym minister jest lepiej przygotowany niz
sedzia do wydania zezwolenia lub nadzoru nad srodkami tajnej inwigilacji. Moze on by¢ zasadny
Z operacyjnego punktu widzenia, Trybunat nie byt jednak przekonany, ze moze to odnosi¢ sie
réwniez do analizy celow i Srodkéw z punktu widzenia ich Scistej koniecznosci. Z twierdzen stron
wynikato, ze Srodki inwigilacji przy zwalczaniu terroryzmu na Wegrzech nigdy nie byly poddane
kontroli sgdowej, w zwigzku z czym nie byto mozliwosci oceny jej korzysci lub niedostatkdw.
Trybunat uznat wiec argument rzagdu w tej kwestii za nieprzekonujgcy.

Zgoda na podstuch telefoniczny przez organ niesgdowy moze by¢ zgodna z Konwencjg pod
warunkiem, ze jest on wystarczajgco niezalezny od wladzy wykonawczej. Polityczna natura zgody
i nadzoru wzmaga ryzyko naduzy¢. Trybunat przypomniat, ze rzady prawa oznaczajg m.in., ze
ingerencja przez organy wiadzy wykonawczej w prawa jednostki powinna by¢ poddana
skutecznej kontroli normalnie sprawowanej przez sady, przynajmniej w ostatniej instancji. Oferujg
one bowiem najlepsze gwarancje niezaleznosci, bezstronnosci i wtasciwej procedury. W
dziedzinie, w ktérej naduzycia sg potencjalnie w indywidualnych przypadkach wyjgtkowo tatwe i
moga rodzi¢ bardzo szkodliwe konsekwencje dla spoteczenstwa demokratycznego jako catosci,
pozadane jest co do zasady powierzenie nadzoru sedziemu. Trybunat przypomniat, ze w sprawie
Dumitru Popescu v. Rumunia (wyrok z 26 kwietnia 2007 r.) wyrazit poglad, iz albo niezalezne
powinno by¢ ciato wydajgce zezwolenia na inwigilacje albo jego dziatania powinny podlegac
kontroli sedziego lub niezaleznego organu. Kontrola przez organ niezalezny, zwykle sedziego
posiadajgcego specjalne przygotowanie, powinna by¢ w tej dziedzinie regutg a rozwigzania
zastepcze pozostac¢ wyjgtkiem, wymagajgcym Scistej kontroli. Wczesniejsze zezwolenie nie jest
jako takie absolutnie wymagane, poniewaz Jergo brak moze réwnowazy¢ nadzér sgdowy post
factum.

Trybunat juz wczeséniej orzekt jednak w innej sprawie, ze uprzednie (quasi-) sgdowe zezwolenie
jest konieczne np. w zwigzku ze Srodkami tajnej kontroli wymierzonymi w media. Kontrola post
factum nie moze bowiem przywrdci¢ tajemnicy zrodet dziennikarskich, jesli zostata ona
naruszona. Zdaniem Trybunatu, nadzér przez politycznie odpowiedzialnego cztonka wiadzy
wykonawczej, takiego jak minister sprawiedliwosci, nie zapewnia w tym zakresie koniecznych
gwaranciji.

Coraz szersza praktyka rzadéw przekazywania i dzielenia sie informacjami wywiadowczymi
uzyskanymi w drodze tajnej inwigilacji — ktérej uzytecznosci w zwalczaniu terroryzmu nie mozna
kwestionowaé dotyczgcej wymiany miedzy panstwami Rady Europy oraz z innymi jurysdykcjami
— jest kolejnym elementem wymagajgcym szczegolnej uwagi, jesli chodzi o nadzor zewnetrzny i
naprawcze $rodki prawne.

Zewnetrzna, najlepiej sgdowa, kontrola nastepcza dziatan w sferze inwigilacji, zarowno w
sprawach indywidualnych jak i w sferze nadzoru ogdlnego, ma tym wieksze znaczenie, ze
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wzmacnia przekonanie obywateli, ze nawet w tej wrazliwej dziedzinie dziatajg gwarancje rzgdéw
prawa i istnieje mozliwos¢ naprawy wszelkich naduzy¢. Jej znaczenia nie mozna przeceniaé ze
wzgledu na skale, w jakiej wladze mogg pozyskiwa¢ informacje postugujgc sie bardzo
skutecznymi metodami oraz przetwarzajgc masy danych, potencjalnie na temat kazdej osoby
jako$ powigzanej z podejrzanymi podmiotami lub przedmiotami planowanych atakow
terrorystycznych. Trybunat odnotowat brak takiego mechanizmu kontrolnego na Wegrzech.

Trybunat zgodzit sie, ze ze wzgledu na nature wspoétczesnych zagrozen terrorystycznych moga
zaistnie¢ sytuacje wyjgtkowe, w ktérych obowigzkowe stosowanie zezwolen wydawanych przez
sagdy moze okazac sie nierealne, przyniostoby bowiem efekt przeciwny do zamierzonego ze
wzgledu na nieposiadanie przez sedziego specjalnej wiedzy albo oznaczatoby po prostu strate
cennego czasu. Dotyczy to zwlaszcza dzisiejszych wstrzgséw powodowanych atakami
terrorystycznymi w swiecie i w Europie, czesto wigzacymi sie z znacznymi stratami ludzkimi,
powodujgcymi wielkg liczbe ofiar i znaczne straty materialne, ktére nieuchronnie rodzg wsrod
obywateli powszechne poczucie braku bezpieczenstwa.

W sytuacji wymagajgcej wyjatkowo pilnej reakcji moze byé zastosowany przepis, na ktérego
podstawie dyrektor stuzby moze sam zezwoli¢ na stosowanie inwigilacji na maksymalny okres 72
godzin. Zdaniem Trybunatu, to wyjatkowe uprawnienie powinno wystarcza¢ do wtasciwej reakcji
na kazdg sytuacje, w ktorej kontrola zewnetrzna sgdowa oznaczataby ryzyko straty cennego
czasu. Srodki takie musza jednak byé poddane kontroli nastepczej sadu, ktéra zasadniczo jest
wymagana w sprawach, w ktorych zgoda na inwigilacje zostata wyrazona przez organ niesgdowy.

Organy wtadzy wykonawczej majg obowigzek informowania - w kategoriach ogdélnych a nie o
pojedynczych sprawach - o takich operacjach komisji parlamentarnej. Minister ma obowigzek
przedstawi¢ przynajmniej dwa razy w roku odpowiedzialnej za te sprawy komisji parlamentarne;j
raport na temat funkcjonowania stuzb bezpieczenstwa narodowego. Nie jest on jednak - jak sie
wydaje - publicznie dostepny, co nie daje odpowiednich zabezpieczen z punktu widzenia
spotecznej kontroli. Komisja jest uprawniona rowniez z wiasnej inicjatywy domagac sie informacji
od ministra i dyrektoréw stuzb o dziatalnos$ci stuzb bezpieczenstwa narodowego. Trybunat nie byt
jednak przekonany, ze taka kontrola mogta doprowadzi¢ do naprawy jakiejkolwiek indywidualne;j
szkody wyrzadzonej inwigilacjg albo aby byta skuteczna zwtaszcza, Zze nie wydaje sie, aby
komisja mogta szczegdtowo zapoznaé sie z istotnymi dokumentami. Zakres jej kontroli byt wiec
ograniczony.

Ponadto, niewielkie znaczenie wydaje sie rowniez mieC procedura skargowa wymieniona w
ustawie, poniewaz obywatele poddani tajnej inwigilacji nie sg o niej powiadamiani. Trybunat
zgodzit sie z opinig Komisji Weneckiej, zgodnie z ktérg “osoby, ktére zarzucajg naruszenie prawa
przez panstwo w innych dziedzinach zwykle majg prawo do pozwu o odszkodowanie przed
sgdami. Skutecznosc¢ tego prawa zalezy jednak od ich wiedzy o rzekomo bezprawnym dziataniu
oraz przekonujacego udowodnienia tego faktu przed sadem”. Skarga bytaby badana przez
ministra spraw wewnetrznych, ktory nie wydaje sie by¢ wystarczajgco niezalezny.

W sprawie Klass i inni kombinacja mechanizmow nadzorczych, bez formalnej kontroli sgdowej,
zostata uznana za mozliwg do zaakceptowania w szczegolnosci z powodu “poczatkowej kontroli
dokonywanej przez urzednika posiadajgcego kwalifikacje do petnienia urzedu sedziego”.
Wegierski system zezwolen nie przewiduje jednak takiego urzednika.

Kwestia zawiadomienia po fakcie o stosowaniu inwigilacji nierozerwalnie wigze sie ze
skutecznoscig $rodkéw prawnych i w rezultacie istnieniem wiasciwych gwarancji przed
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naduzywaniem uprawnien do monitoringu, poniewaz zasadniczo osoba zainteresowana ma
niewielkie pole do odwotania sie, chyba Zze dowiedziata sie jakos o srodkach podjetych wobec
niej bez jej wiedzy i w rezultacie mogta zakwestionowac ich zasadnosc¢. Jesli po zakonczeniu
inwigilacji okaze sie, ze osoba inwigilowana moze zostac o tym fakcie powiadomiona bez szkody
dla celu tego $rodka, powinna to nastgpi¢ niezwtocznie. W prawie wegierskim jednak nie jest
przewidziany zaden rodzaj takiej notyfikacji. Fakt ten, wraz z brakiem formalnych srodkow
odwotawczych w przypadku naduzycia, wskazywat, ze ustawodawstwo nie zapewnia
odpowiednich zabezpieczen.

Trybunat Konstytucyjny orzekt, iz rozmaite przepisy prawa krajowego odczytywane tgcznie
zapewnialy wystarczajgce zabezpieczenia w zwigzku z przechowywaniem, przetwarzaniem i
usuwaniem danych, specjalne znaczenie w tym kontekscie miaty jednak skargi indywidualne a
trudno sobie wyobrazi¢ mozliwosc¢ ich wniesienia, gdy z ustawy wynika, ze osoby wchodzgce w
gre nie powiadamia sie o stosowanej inwigilaciji.

W podsumowaniu Trybunat stwierdzit, ze nie byt przekonany, iz ustawodawstwo wegierskie
zapewnia zabezpieczenia wystarczajgco precyzyjne, skuteczne i kompleksowe w odniesieniu do
zarzadzania i stosowania takich srodkéw oraz naprawy potencjalnych szkdd. Ze wzgledu na ich
zakres mogg one objgc praktycznie kazdego, zarzadzanie ich ma miejsce catkowicie w ramach
wiladzy wykonawczej i bez oceny ich Scistej koniecznosci sytuacji, gdy , nowe technologie
umozliwiajg rzgdowi fatwe przechwytywanie ogromnej iloéci danych nawet na temat oséb nie
objetych poczatkowo inwigilacjg. Brak jest jakichkolwiek skutecznych $rodkow naprawy
ewentualnych naruszen, nie méwigc o sgdowych. Trybunat stwierdzit naruszenie art.8 Konwencji
(jednogtosnie).

Trybunat uznat, ze nie byto naruszenia art. 13 w potagczeniu z art. 8. Nie byto natomiast potrzeby
badania, czy w tej sprawie nastgpito rowniez naruszenie art. 6.

Trybunat nie zasgdzit zados¢uczynienia, uznajgc, ze samo stwierdzenie naruszenia Konwencji
powinno stanowic dla skarzagcych wystarczajgcg satysfakcje za krzywde moralng mienia. Wegry
muszg jednak zwrdci¢ im poniesione koszty i wydatki.

Uwagi:

Kolejne, po sprawie Roman Zakharov, orzeczenie dotyczace inwigilacji policyjnej i wymaganych

prawnych zabezpieczen przed naduzyciami — istotne rowniez w kontekscie dyskusji na temat
najlepszego sposobu uregulowania tych kwestii w Polsce.
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