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Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka na temat ograniczen w zakresie wolnosci
mediow wprowadzonych w Rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 wrzesnia 2021 r. w sprawie wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czesci
wojewodztwa podlaskiego oraz czesci wojewodztwa lubelskiego oraz w Rozporzadzeniu
Rady Ministrow z dnia 2 wrzesnia 2021 r. w sprawie ograniczen wolnosci i praw w
zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego

1. Uwagi wstepne

Niniejsza opinia dotyczy ograniczen w zakresie wolnosci mediow wprowadzonych w
zwigzku ze stanem wyjatkowym obowigzujacym od dnia 2 wrzesnia 2021. Stan wyjatkowy
zostal wprowadzony na mocy Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
wrzesnia 2021 r. w sprawie wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czgsci wojewodztwa
podlaskiego oraz czeSci wojewodztwa lubelskiego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1612; dalej:
Rozporzadzenie Prezydenta). Przedmiotowe ograniczenia zostaly doprecyzowane w
Rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 2 wrzes$nia 2021 r. w sprawie ograniczen wolnosci i
praw w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego (Dz.U. z 2021 r. poz. 1613; dalej:
Rozporzadzenie Rady Ministrow).

Rozporzadzeniem z dnia 2 wrzes$nia 2021 r. Prezydent Rzeczypospolitej wprowadzit
stan wyjatkowy na obszarze cze¢sci wojewodztwa podlaskiego 1 czgSci wojewddztwa
lubelskiego. Dnia 6 wrzesnia rozporzadzenie to zostato rozpatrzone przez Sejm, ktory odrzucit
wniosek o jego uchylenie. Tym samym, stan wyjatkowy obowigzuje w okresie 30 dni od 2
wrzesnia 2021 r.

Zdaniem Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka (dalej: HFPC) dotychczasowa
obserwacja sytuacji na wschodniej granicy Polski nie wskazuje na istnienie obecnie
uzasadnionych powodow wprowadzenia stanu wyjatkowego na tym obszarze, a rzad nie
przedstawil informacji, ktére przekonujaco dowodzityby spetnienia warunkéw, w ktorych
dopuszczalne jest podjecie takiego kroku. Zasadno$¢ wprowadzenia stanu wyjatkowego nie jest
jednak przedmiotem tej opinii. Stanowisko w tej sprawie HFPC wyrazita bowiem wczesniej'.
Stan wyjatkowy wszedl w zycie i obowigzuje juz na terenie 183 miejscowosci w okresie 30 dni
od 2 wrzesnia. W ponizszej analizie skupiamy si¢ na proporcjonalnosci wprowadzonych
ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw, ktore w sposob
szczegblny dotykaja mediow. Mowa tu przede wszystkim o zakazie przebywania w strefie
objetej stanem wyjatkowym, przy czym dziennikarze nie moga by¢ wylaczeni spod tego
ograniczenia, tak jak to zagwarantowano dla szeregu innych kategorii podmiotow w § 2

1 Stanowisko HFPC w sprawie wprowadzenia stanu wyjatkowego, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka 2021,
https://www.hfhr.pl/stanowisko-hfpc-w-sprawie-wprowadzenia-stanu-wyjatkowego/ (dostgp: 10.09.2021 r.).
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Rozporzadzenia Rady Ministrow. Ponadto, na obszarze objetym stanem wyjatkowym zakazano
utrwalania za pomocg $rodkow technicznych wygladu lub innych cech okreslonych miejsc,
obiektow lub obszarow, potozonych na obszarze objetym stanem wyjatkowym (§ 2 pkt 5
Rozporzadzenia Prezydenta) oraz ograniczono dostep do informacji publicznej w zakresie
»czynnosci prowadzonych na obszarze objetym stanem wyjatkowym w zwigzku z ochrong
granicy panstwowej oraz zapobieganiem i przeciwdziataniem nielegalnej migracji”. Polaczenie
trzech wymienionych ograniczen w praktyce zawiesza wolnos¢ mediow w pasie granicznym
oraz prawo spoleczenstwa do pozyskiwania rzetelnych informacji o prowadzonych tam
zintensyfikowanych dziataniach stuzb panstwa.

2. Ocena prawna

Opisane ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci lub praw
odnoszace si¢ do mozliwosci wykonywania pracy przez dziennikarzy budza watpliwosci z
punktu widzenia zasady proporcjonalno$ci, wyrazonej w art. 228 ust. 5 Konstytucji. Przepis ten
stanowi, ze ,dzialania podjete w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego muszg
odpowiada¢ stopniowi zagrozenia i powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrdcenia
normalnego funkcjonowania panstwa”. Zasada proporcjonalnosci zostata potwierdzona w art.
15 ust. 2 ustawy o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2002 r. Nr 117 poz. 985), ktory stanowi, ze
ograniczenia wolnos$ci 1 praw w stanie wyjatkowym powinny odpowiada¢ charakterowi oraz
intensywnosci zagrozen stanowigcych przyczyny wprowadzenia stanu wyjatkowego, a takze
zapewnia¢ skuteczne przywrocenie normalnego funkcjonowania panstwa. Co wigcej, art. 22
ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym wprowadza wymog, by rozporzadzenie Rady Ministréw
dookreslajace zakres ograniczen praw 1 wolnosci w stanie wyjatkowym uwzgledniato ,,w
mozliwym stopniu minimalizacj¢ indywidualnych 1 spotecznych ucigzliwosci wynikajacych ze
stosowania tych ograniczen”.

W $wietle powyzszego, zasadne zdaje si¢ pytanie o proporcjonalnos$¢ praktycznego
zawieszenia wolno$ci mediow i prawa spoteczenstwa do pozyskiwania informacji, w obliczu
uzasadnien przedstawianych przez rzad. Wskaza¢ nalezy, ze wolnos$¢ prasy i innych srodkow
spolecznego przekazu w Konstytucji zostata podniesiona do rangi zasady ustrojowej, a
Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC) regularnie powotuje si¢ na prawo spoteczenstwa
do otrzymywania rzetelnych informacji o sprawach wagi publicznej oraz na fundamentalnag role
prasy w tym zakresie?. Z uwagi na znaczenie wolnych mediow dla spoteczefstw
demokratycznych, za§ w szczeg6lnosci na ich role czynnika kontrolnego, wolno$¢ mediow
winna podlega¢ szczegodlnej ochronie. Ochrona ta powinna za$ by¢ szczegodlnie intensywna w
przypadku istotnego znaczenia publicznego danej wypowiedzi dziennikarskiej®. W tym
kontekscie, nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze obecna sytuacja na granicy polsko-biatoruskie;j
to sprawa o wazkim znaczeniu dla spoteczenstwa jako catosci, a ograniczenie wolnosci mediow
oraz prawa do pozyskiwania rzetelnych informacji przez spoteczenstwo w zwiagzku ze stanem
nadzwyczajnym stanowi niewatpliwie znaczng spoleczng dolegliwo$¢ oraz sytuacje
niekorzystng z punktu widzenia prawidtowego funkcjonowania spoteczenstwa opartego na
pluralistycznej debacie publicznej. Co wiecej, praktyczne zawieszenie dziatalnosci
dziennikarzy i dziennikarek na tym obszarze bezposrednio uderza réwniez w istote funkcji
kontrolnej mediow, uniemozliwiajgc dokumentowanie i nagtasnianie naduzy¢ funkcjonariuszy
panstwowych, co nie pozostaje bez wplywu na mozliwo$¢ zapobiegania tego rodzaju

2 Zob. m.in. wyrok ETPC z 23 pazdziernika 2012 r. w sprawie Jucha i Zak p. Polsce, skarga nr 19127/06; wyrok
ETPC z 20 maja 1999 r. w sprawie Bladet Tromseo p. Norwegii, skarga nr 21980/93.
3 Wyrok ETPC z 23 maja 1993 r. w sprawie Oberschlick p. Austrii, skarga nr 11662/85, par. 58.
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nieprawidlowosciom. Ponadto podkreslenia wymaga, ze ETPC uwaza za szczegélnie
niebezpieczne nakladanie ograniczen prewencyjnych, tj. uniemozliwiajgcych dotarcie
informacji do odbiorcy. Decyzje o ograniczeniu tego typu informacji powinny by¢ doktadnie
uzasadniane. Uprzednie ograniczenia sa szczegdlnym typem ingerencji w swobode
wypowiedzi, ktory nalezy stosowac z daleko posunigta ostroznoscia, jedynie w wyjatkowych

przypadkach, jako $rodek szczegodlnie grozny dla wolnosci stowa®.

Nalezy réwniez podkresli¢, ze w ocenie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka,
mozliwo$¢ uzyskiwania bezposrednich informacji z pierwszej reki na podstawie bezposredniej
obserwacji na miejscu zdarzania stanowi istotny element pracy dziennikarskiej, a opinia
publiczna nie powinna byé pozbawiona szansy na otrzymywanie takich informacji®>. ETPC
wprost podkresla przy tym, ze interes publiczny w relacjonowaniu wydarzen z okreslonych
miejsc jest szczegolnie istotny, gdy w gre wchodzi postepowanie wtadz wobec grup szczegdlnie
wrazliwych (ang. vulnerable groups), takich jak osoby ubiegajace si¢ 0 azyl®. Zdaniem ETPC
kontrolna funkcja mediow wtasnie w takich kontekstach nabiera szczegodlnego znaczenia,
poniewaz ich obecno$¢ stanowi gwarancje, ze wladze moga zosta¢ pociggnicte do
odpowiedzialnosci za swoje postepowanie. Szczegdlnie wazna w takich okoliczno$ciach jest
mozliwo$¢ bezposredniego zbierania informacji — przeprowadzenia rozméw z osobami
ubiegajacymi si¢ o azyl i uzyskanie z pierwszej reki wiadomosci na temat ich sytuacji’.
Trybunat bezposrednio uznaje rowniez, ze kwestia tego, czy panstwo wypelnia swoje
migdzynarodowe zobowigzania wobec 0so6b ubiegajacych si¢ o azyl oraz czy ta szczegélnie
wrazliwa grupa ma mozliwo$¢ petnego korzystania z praw cztowieka, jest sprawg ,,bezspornie

godna uwagi i majaca duze znaczenie publiczne’®.

Ograniczenie wolnosci wypowiedzi w stanie nadzwyczajnym co do zasady jest
dopuszczalne, zar6wno na gruncie Konstytucji, jak i Konwencji o ochronie praw czlowieka 1
podstawowych wolnosci, ktora to, w swym art. 15, rOwniez wyraza zasade proporcjonalnosci.
Tym niemniej, wedle Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka, naczelnym celem stanu
nadzwyczajnego powinna by¢ ochrona wartosci demokratycznych, takich jak pluralizm,
tolerancja 1 otwarto$s¢. Wystgpienie sytuacji nagtej, ktorg uzasadnia si¢ wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego, nie moze sta¢ si¢ pretekstem do ograniczenia debaty publicznej, gdyz to samo
w sobie zagraza ustrojowi, ktory stan nadzwyczajny powinien ochrania¢®.

W zwigzku z powyzszym, zasadne wydaje si¢ przywotlanie mie¢dzynarodowych
standardow dotyczacych relacjonowania przez dziennikarzy szeroko pojetych sytuacji
kryzysowych. W szczegdlnosci podkreslenia wymaga, ze co do zasady, w odpowiedzi na
sytuacje kryzysowe (takie jak katastrofy naturalne, konflikty zbrojne, wewnetrzne zagrozenia
dla porzadku publicznego itp.) wladze nie powinny reagowa¢ wprowadzeniem ograniczen dla
wolno$ci wypowiedzi. Jak zauwaza Komitet Ministrow Rady Europy, to wlasnie w takich
sytuacjach prawo do otrzymywania informacji umozliwiajacych opinii publicznej oceng
dziatan wladzy nabiera szczegoélnego znaczenia. Organ ten podkresla, ze w takich
okolicznosciach media mogg odegra¢ kluczowa rol¢ w informowaniu opinii publicznej o

4Wyrok ETPC z 26 listopada 1991 r. w sprawie Observer i Guardian p. Wielkiej Brytanii, 13585/88; wyrok ETPC
z 18 maja 2004 r. w sprawie Editions Plon p. Francji, 58148/00.

5 Wyrok ETPC z 9 lutego 2017 r. w sprawie Selmani i inni p. Bytej Jugostowianskiej Republice Macedonii,
skarga nr 67259/14, par. 84.

6 Wyrok ETPC z 8 pazdziernika 2019 r. w sprawie Szurovecz p. Wegrom, 15428/16, par. 61.

7 Ibidem, par. 74.

8 Ibidem, par. 61.

9 Wyrok ETPC z 20 marca 2018 r. w sprawie Mehmet Hasan Altan p. Turcji, 13237/17, par. 210.
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mozliwych naruszeniach prawa krajowego oraz migdzynarodowego, a W ten sposéb mogg one
przyczynié sie do zapobiegania dalszym naruszeniom i cierpieniom®®. Wszelkie wyjatki od
ochrony swobody wypowiedzi powinny by¢ wprowadzane w zgodzie z obowiazujacym
prawem, w celu ochrony warto$ci uznanych przez prawo mi¢dzynarodowe, a takze powinny
rzeczywiscie zmierza¢ do ich ochrony'!. Dotyczy to réwniez ograniczen w wolno$ci poruszania
si¢ dziennikarzy po danym obszarze. Nieograniczony dostep dziennikarzy do stref kryzysu
powinien by¢ zawsze zasada, od ktérej wyjatki powinny by¢ interpretowane $cisle!?. W
sytuacjach szczeg6lnie problematycznych, gdy uzasadnione jest ograniczenie dostepu
dziennikarzy do miejsc objetych sytuacja kryzysowa, Komitet Ministrow Rady Europy
rekomenduje natomiast system akredytacji, ktory pozwalatby na dostep do okreslonych miejsc
akredytowanym dziennikarzom®®. System ten powinien byé wdrozony w sposob, ktory
uwzglednia zasade niedyskryminacji przy przyznawaniu akredytacji, a sama procedura
powinna by¢ przejrzysta i odpowiednio szybkal*. Co wiecej, taki system akredytacji moze by¢é
wprowadzany tylko w zakresie niezb¢dnym w danych okoliczno$ciach. Zasada powinno by¢
przyznawanie akredytacji, a odmowy powinny nastgpowaé wyjatkowo 1 musza byc
uzasadnione®®. Decyzje w sprawie akredytacji powinny by¢ poddane kontroli niezaleznego
organu®®. Tego rodzaju system, choé réwniez istotnie ograniczajac wolnoéé mediow,
pozwalaltby jednakze w wigkszym stopniu na dostosowywanie stopnia tego ograniczenia do
sytuacji, a tym samym moglby zosta¢ wykorzystany do zapewnienia zgodno$ci ograniczen Z
zasadg proporcjonalnos$ci (przy zatozeniu, ze w ogole jakiekolwiek ograniczenia w swobodzie
poruszaniu si¢ dziennikarzy bylyby potrzebne). Dodatkowo pragniemy zauwazy¢, ze Komitet
Ministrow Rady Europy zwraca rowniez uwage, ze co do zasady pracownicy mediow nie
powinni by¢ zobowigzani przez organy $cigania do przekazywania informacji lub materiatow
(np. notatek, fotografii, nagran audio 1 wideo) zebranych w kontekscie relacjonowania sytuacji
kryzysowych, ani tez materialy takie nie powinny podlega¢ zatrzymaniu w celu wykorzystania
w postgpowaniu sadowym. Wszelkie wyjatki od tej zasady sa dopuszczalne tylko w
niezbednym zakresiel’.

Wobec powyzszego, powazne watpliwosci budzi zastosowanie tak dolegliwego
spotecznie srodka jak catkowite zawieszenie wolno$ci medidéw w obliczu obecnych wydarzen
na granicy polsko-biatoruskiej. Watpliwosci te sa tym wieksze, gdy wezmie si¢ pod uwage
wypowiedzi cztonkéw rzadu, $wiadczace o tym, ze wlasciwe stuzby w istocie panujg nad

10 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy (96) 4 w sprawie ochrony dziennikarzy w sytuacjach konfliktu i
napiecia, 3 maja 1996.

11 Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. promowania i ochrony prawa do wolno$ci opinii i swobody wypowiedzi et
al.,, Joint Declaration on Freedom of Expression and responses to conflict situations,
https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?News|D=15921&L angID=E (dostep:
09.09.2021 r.) pkt 2.

12 1hidem, pkt 4; Komitet Praw Czlowieka ONZ, Komentarz Ogélny nr 34, 11-29 lipca 2011 r.

13 Wytyczne Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie ochrony wolnosci wypowiedzi i wolnosci informacji w
sytuacjach kryzysowych, 26 wrzes$nia 2007 r., pkt 8-10.

4 1bid.

15 Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy (96) 4 w sprawie ochrony dziennikarzy w sytuacjach konfliktu i
napiecia, 3 maja 1996, pkt 11.

16 Specjalny sprawozdawca ONZ ds. wolnosci opinii i wypowiedzi, przedstawiciel OBWE ds. wolnosci mediow
i specjalny sprawozdawca Organizacji Panstw Amerykanskich ds. wolno$ci wypowiedzi, Wspoélna deklaracja w
sprawie regulacji mediow, ograniczen dla dziennikarzy i prowadzenia dochodzen w sprawie korupcji, 18 kwietnia
2003 .

17 Wytyczne Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie ochrony wolnos$ci wypowiedzi i wolnosci informacji w
sytuacjach kryzysowych, 26 wrzeénia 2007 r., pkt 14.


https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=15921&LangID=E

sytuacja na granicy'®. Tego rodzaju uspokajajace stanowiska, dajace w istocie do zrozumienia,
ze sytuacja na granicy znajduje si¢ pod kontrolg stuzb, stojg w sprzecznosci z oficjalnym
uzasadnieniem potrzeby wprowadzenia przedmiotowych ograniczen konstytucyjnych praw i
wolnosci, ktore to winny by¢ stosowane wytacznie w sytuacji, gdy zwykte konstytucyjne srodki
sa niewystarczajace oraz majac na wzgledzie mozliwg minimalizacj¢ spotecznych ucigzliwosci.
Odnotowa¢ nalezy sprzecznos¢ w komunikatach ptynacych ze strony rzadowej. Z jednej
bowiem strony wprowadza si¢ bardzo dolegliwe dla spoteczenstwa $rodki, oznaczajace w
istocie zawieszenie prawa do pozyskiwania informacji na czas trwania stanu wyjatkowego, z
drugiej za$ politycy zwigzani z rzadem przekonuja, ze zaistniala na granicy sytuacja nie
prowadzi do stanu, w ktorym wilasciwe stuzby nie radzilyby sobie z sytuacjag. Wobec
powyzszego, watpliwosci budzi zaré6wno rodzaj jak i stopien spotecznej dolegliwosci
wprowadzonych ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolno$ci i praw w zakresie
wolnosci medidw oraz prawa do pozyskiwania informacji. W szczego6lno$ci, niezrozumiatym
jest, dlaczego nie zdecydowano si¢ na jedynie cze$ciowe ograniczenie dostepu dziennikarzy na
teren objety stanem wyjatkowym, w postaci wprowadzenia mozliwos$ci uzyskania przepustki
od wlasciwego miejscowo komendanta placowki Strazy Granicznej (tak jak to przewidziano
dla szczegdlnych wypadkow konieczno$ci bezposredniego spotkania z osobg zamieszkalg na
obszarze objetym stanem nadzwyczajnymw § 2 ust. 1 pkt 16 Rozporzadzenia Rady Ministrow).
Tego rodzaju rozwigzanie byloby blizsze cytowanym wyzej standardom migdzynarodowym
oraz niewatpliwie mniej ucigzliwe dla spoteczenstwa.

Z podobnych wzgledéw niezrozumiale jest catkowite zawieszenie prawa dostepu do
informacji publicznej w zakresie ,,czynno$ci prowadzonych na obszarze objetym stanem
wyjatkowym w zwigzku z ochrong granicy panstwowej oraz zapobieganiem i
przeciwdziataniem nielegalnej migracji”. Warto podkresli¢, ze w obecnie obowigzujacym
stanie prawnym, prawo to realizuje si¢ w indywidualnych post¢gpowaniach administracyjnych.
Trudno zrozumie¢, dlaczego ochrona wartosci, ktorymi uzasadnia si¢ wprowadzenie stanu
wyjatkowego, nie moze si¢ realizowa¢ przez odpowiednie decyzje w tychze postepowaniach,
ktore podlegatyby jednakowoz kontroli sagdowe;.

3. Whioski

W opinii HFPC, celowos$¢ i proporcjonalno$¢ wprowadzonych ograniczen w zakresie
wolnos$ci medidéw oraz prawa spoleczenstwa do pozyskiwania informacji budzi powazne
watpliwosci. Bezposrednim skutkiem ustanowionych zakazow jest praktyczne wylaczenie
terenu stanu wyjatkowego spod kontroli spotecznej. Skutek ten jest szczegdlnie niepokojacy w
sytuacji, gdy wczesniejsze obserwacje wskazywaly na naruszenia prawa w zakresie
obowigzkow $wiadczenia pomocy humanitarnej 1 ochrony miedzynarodowej. Brak obecnosci
przedstawicieli mediow i innych os6b, ktére moglyby dokumentowaé i naglasniac
nieprawidtowosci i naduzycia wladzy, rodzi powazne obawy, ze beda one kontynuowane lub
nawet rozszerzane.

Watpliwos$ci co do proporcjonalnosci ograniczen zdaja si¢ tym bardziej uzasadnione,
ze z niektorych wypowiedzi pracownikow administracji rzagdowej wynika, ze sytuacja na
granicy wcale nie uzasadniala podjecia tak ucigzliwych spolecznie srodkow jak zawieszenie
wskazanych praw. Wprowadzenie tak daleko idacych ograniczen w zakresie wolnosci mediow
i prawa do pozyskiwania informacji oraz swego rodzaju rozdzwiek miedzy tymi srodkami, a

B Wysik o budowie plotu na granicy: nie ma sie z czego $miaé, Rzeczpospolita 2021,
https://www.rp.pl/polityka/art18857181-wasik-o-budowie-plotu-na-granicy-nie-ma-sie-z-czego-smiac ~ (dostep:
09.09.2021 r.).
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informacjami ptyngcymi z pasa przygranicznego, kaze zada¢ pytanie o rzeczywisty cel tych
ograniczen. Zastrzezenia te pogtebia rowniez fakt niewykorzystania mozliwos$ci siegnigcia po
mniej dolegliwe $rodki, takie jak system akredytacji, ktére — wcigz bedac S$rodkami
nadzwyczajnymi i powaznie ingerujgcymi w wolnos$¢ stowa — nie prowadzityby do praktycznie
catkowitego wytaczenia danego obszaru spod kontroli spoteczne;.

W razie pytan prosimy o kontakt z Konradem Siemaszkqg (konrad.siemaszko@hthr.pl) lub
Maciejem Grzeskowiakiem (maciej.grzeskowiak@hfhr.pl),
prawnikami Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka.
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