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Szanowny Panie Marszatku,

uchwalona w dniu 17 listopada 2021 r. przez Sejm i przekazana do Senatu ustawa
0 zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej i niektéorych innych ustaw (druk
senacki nr 569) wprowadza rozwigzania bezposrednio ingerujace w podstawowe
wolnosci  konstytucyjne, takie jak wolnos¢ poruszania si¢ po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu (art. 52 ust. 1
Konstytucji RP) czy tez wolno$¢ wyrazania pogladéw oraz pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP). Dlatego Rzecznik Praw
Obywatelskich, wykonujac swoj konstytucyjny mandat czuwania na przestrzeganiem
wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela okre§lonych w Konstytucji oraz w innych aktach
normatywnych (art. 208 ust. 1 Konstytucji RP), przedstawia uwagi do niektorych przepiséw
tej ustawy budzacych zasadnicze zastrzezenia z punktu widzenia standardow ochrony praw
cztowieka.

Zgodnie z dodawanym do ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy
panstwowej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1776 ze zm.) art. 12a ust. 1, w przypadku konieczno$ci
zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego w strefie nadgranicznej w zwigzku
z zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi, lub mienia, wynikajacym z przekraczania granicy
panstwowej wbrew przepisom prawa lub podejmowania prob takiego przekraczania, lub
uzasadnionym ryzykiem popelniania czynow zabronionych, moze by¢ wprowadzony
czasowy zakaz przebywania na okre§lonym obszarze w strefie nadgranicznej przyleglej do
granicy panstwowej stanowigcej granic¢ zewnetrzng w rozumieniu przepisOw kodeksu
granicznego Schengen. Z dodawanego ta nowelizacjg art. 12a ust. 2 wynika natomiast, ze
minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, po zasiggnieciu opinii Komendanta Gtéwnego
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Strazy Granicznej, moze wprowadzi¢, w drodze rozporzadzenia, na okre§lonym obszarze
gmin lub ich czesci zakaz, o ktorym mowa w ust. 1, kierujac si¢ koniecznos$cig zapewnienia
ochrony granicy panstwowej 1 jej nienaruszalnos$ci, bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego
w strefie nadgranicznej, w szczegdlnosci na obszarze bezposrednio przylegltym do granicy
panstwowej, potrzebg zapewnienia bezpieczenstwa funkcjonariuszy 1 pracownikow stuzb
panstwowych oraz zotnierzy 1 pracownikow Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
wykonujacych zadania sluzbowe na granicy panstwowej, a takze koniecznos$cia
wywigzywania si¢ z zobowigzan migdzynarodowych Rzeczypospolitej Polskie;.

Wskazane przepisy przewiduja, ze w razie spelnienia przestanek w nich
wymienionych, dopuszczalne bedzie wprowadzenie na okreslonym obszarze w strefie
nadgranicznej ograniczen dotyczacych konstytucyjnych wolno$ci poruszania si¢ po
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania 1 pobytu (art. 52
ust. 1 Konstytucji RP). Strefa, na ktorej dopuszczalne beda owe ograniczenia obejmuje (art.
12 ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej) caty obszar gmin przylegtych do granicy
panstwowej, a na odcinku morskim — do brzegu morskiego. Jezeli okreslona w ten sposéb
szeroko$¢ strefy nadgranicznej nie osigga 15 km, wlacza si¢ do strefy nadgranicznej
roOwniez obszar gmin bezposrednio sgsiadujacych z gminami przyleglymi do granicy
panstwowej lub brzegu morskiego. Wprowadzenie zakazu okreslonego w art. 12a ust. 1
ustawy o ochronie granicy panstwowej bedzie nastgpowato na podstawie rozporzadzenia
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, jesli minister uzna, ze zachodza ustawowe
przestanki uzasadniajace jego wprowadzenie.

Oceniajac  dopuszczalnos¢ tych rozwigzan z punktu widzenia standardoéw
konstytucyjnych wskaza¢ trzeba, ze wolnosci, o ktérych mowa w art. 52 ust. 1 Konstytucji
RP mogg podlega¢ ograniczeniom okreslonym w ustawie (art. 52 ust. 3 Konstytucji RP).
Znajduje do nich zastosowanie ogélna klauzula limitacyjna zawarta w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Wynika z niej, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia 1 moralno$ci publicznej, albo wolno$ci 1 praw innych 0sob.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci 1 praw.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zaproponowane w art. 12a ust. 1 ustawy
o ochronie granicy panstwowej przestanki ograniczenia wolno$ci okreslonych w art. 52 ust.
1 Konstytucji RP w postaci ,,koniecznos$ci zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego w strefie nadgranicznej” treSciowo odpowiadaja przestankom materialnym
okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, tj. klauzuli bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego 1 nie budzg zasadniczych watpliwosci konstytucyjnych. Z punktu widzenia
rozwigzan przyjmowanych w art. 12a ust. 1 1 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej,



zasadnicze znaczenie ma natomiast konstytucyjny wymog, aby ograniczenie wolnos$ci
okreslonych w art. 52 ust. 1 Konstytucji RP nastepowato tylko w ustawie.

Wymog ograniczenia wolnosci konstytucyjnych ,,tylko w ustawie” oznacza przede
wszystkim, ze wykluczone sg w tym zakresie jakiekolwiek regulacje podustawowe
o charakterze samoistnym. Warunek ten w Swietle orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego wymaga umieszczenia bezposrednio w samym tekScie ustawy
zasadniczych elementow danej regulacji prawnej (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/17, OTK z 1998 r., Nr 4, poz. 46). Niedopuszczalne jest tez
przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom wiadzy
wykonawczej swobod¢ normowania ostatecznego ksztattu ograniczen konstytucyjnych
praw lub wolno$ci, a w szczeg6lnoSci wyznaczanie ostatecznego zakresu tych ograniczen
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98, OTK
z 2000 r. Nr 1, poz. 3). Stad tez ustawa musi samodzielnie okresla¢ podstawowe elementy
ograniczenia danych praw lub wolnosci w taki sposob, aby juz na podstawie lektury
przepisOw ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia.
W zwigzku z tym tylko unormowania, ktdre nie stanowig podstawowych elementéw
sktadajacych si¢ na ograniczenie konstytucyjnej wolnosci lub prawa, moga by¢
zamieszczone w rozporzadzeniu. W rozporzadzeniu powinny by¢ bowiem zamieszczone
jedynie przepisy o charakterze technicznym, niemajace zasadniczego znaczenia z punktu
widzenia wolnosci lub praw jednostki. Zwraca si¢ uwage (L. Garlicki, K. Wojtyczek
<<w>>: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz”, t. II, wyd. 11, Wyd. Sejmowe
2016 pod red. L. Garlickiego 1 M. Zubika, komentarz do art. 31), ze ,konstytucyjnie
wymagana <<glebokos¢>> regulacji ustawowej nie ma jednolitego wymiaru, a zalezy od
charakteru regulowanej materii 1 m. in. od jej zwigzku z sytuacjg prawng jednostki. Im
wieksze znaczenie danego prawa czy wolno$ci, tym wyzsze wymagania co do zakresu
regulacji ustawowej. W konsekwencji wymog wyltacznosci ustawy musi by¢ stosowany
w sposob bardziej rygorystyczny w przypadku najwazniejszych wolnosci 1 praw jednostki,
natomiast w przypadku prawa wlasnosci, swobody dziatalnosSci gospodarczej czy praw
socjalnych, zakres spraw, ktore mogg zosta¢ unormowane w drodze rozporzadzenia, moze
by¢ szerszy.”

W $wietle powyzszych uwag nalezy dokona¢ oceny rozwigzania zaproponowanego
w art. 12a ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej, polegajacego na przekazaniu
ministrowi wilasciwemu w sprawach wewnetrznych kompetencji do  okreslenia
w rozporzadzeniu zakazu przebywania na okre§lonym obszarze w sferze przygranicznej
przylegltej do granicy panstwowej stanowigcej granice zewngetrzng w rozumieniu przepisow
kodeksu granicznego Schengen. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich sam fakt
przekazania ministrowi upowaznienia do dookres§lenia w rozporzadzeniu elementow
treSciowych ograniczenia konstytucyjnych wolnosci poruszania si¢ po terytorium



Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca zamieszkania 1 pobytu, nie przesadza
o niezgodnos$ci tego rozwigzania z art. 52 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Upowaznienie takie bowiem jest dopuszczalne wowczas, gdy ustawa w sposob precyzyjny
1 kompletny okresli warunki 1 granice, w ramach ktorych dziatajac, minister moze wykonac
powierzong mu kompetencje normodawcza.

Upowaznienie zawarte w art. 12a ust. 2 ma charakter fakultatywny, co oznacza, ze
pozostawia ono ministrowi pewien margines swobody w podejmowaniu decyzji
o wprowadzeniu takiego zakazu w formie rozporzadzenia. Okoliczno$¢ ta powoduje, ze tym
bardziej na ustawodawcy spoczywa obowigzek okreslenia wszystkich podstawowych
elementow sktadajacych si¢ na ograniczenie wolnosci wskazanych w art. 52 ust. 1
Konstytucji RP w ustawie, po to, aby uprawnienie przyznane ministrowi nie bylo
wykorzystywane w sposob nadmierny 1 instrumentalny.

Tych warunkéw nie spelnia art. 12a ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej,
wprowadzajacy na poziomie ustawy mozliwos¢ ograniczenia omawianych konstytucyjnych
wolnosci. Przewiduje on wprowadzenie czasowego zakazu przebywania na okreslonym
obszarze w strefie nadgranicznej, nie wyznacza wigc maksymalnego terminu, na jaki te
zakaz moze zosta¢ wprowadzony. Przepis ten w zwigzku z tym nie wyznacza dla ministra
zadnej temporalnej granicy reglamentowania konstytucyjnej wolno$ci przemieszczania sig.
Dlatego minister, postepujac w zgodzie z art. 12a ust. 1 ustawy o ochronie granicy
panstwowej, mogtby okres obowigzywania zakazu ustali¢ na 30 dni badZ na rok 1 w obu
wskazanych przypadkach zakaz te mialby charakter czasowy. Zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich, skoro wprowadzany na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 21
czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1928) zakaz dotyczacy
tozsamej materii moze wynosi¢ maksymalnie, po przedtuzeniu stanu wyjatkowego 150 dni
(art. 230 Konstytucji RP), to jest oczywiste, ze maksymalny okres obowigzywania takiego
zakazu poza stanem nadzwyczajnym (a wigc gdy zwykle $rodki konstytucyjne sa
wystarczajgce — art. 228 ust. 1 Konstytucji RP), musi by¢ odpowiednio krétszy.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze to w gestii ustawodawcy (a nie ministra) lezy
okreslenie maksymalnego dopuszczalnego terminu ograniczenia w rozporzadzeniu
konstytucyjnych wolnosci okreslonych w art. 52 ust. 1 Konstytucji RP. Przedziat czasu,
w ktorym dochodzi to tak daleko idacego ograniczenia podstawowych wolnosSci
konstytucyjnych nie stanowi bowiem materii technicznej 1 z pewnos$cig nalezy do
podstawowych elementow sktadowych tego ograniczenia. Dlatego art. 12a ust. 1 ustawy
o ochronie granicy panstwowej przez to, ze nie okresla maksymalnego terminu,
w ktorym moze by¢ ustanowiony zakaz przebywania na okreslonym obszarze w strefie
nadgranicznej, jest niezgodny z art. 52 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
gdyz pozostawia ministrowi wydajacemu rozporzadzenie  calkowita swobode



w  okresleniu aspektow czasowych ograniczenia Kkonstytucyjnej wolnoSci
przemieszczania sieg.

Zasadnicze zastrzezenia natury konstytucyjnej budzi takze to, ze zgodnie z art. 12a
ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej zakaz przebywania na okre§lonym obszarze
w strefie nadgranicznej moze by¢ wprowadzony ,,w przypadku konieczno$ci zapewnienia
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego w strefie nadgranicznej w zwiazku
z zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi, lub mienia (...) uzasadnionym ryzykiem popetnienia
innych czynow zabronionych”. Ustawa odwoluje si¢ w tym miejscu do bardzo pojemnej
kategorii ,,innych czyndéw zabronionych”. Do tej kategorii zaliczajg si¢ wiec nie tylko czyny
zabronione, w przypadku ktorych przedmiot ochrony stanowi ochrona granicy panstwowej
przed przekraczaniem jej w sposob niekontrolowany, lecz wszelkie czyny zabronione
okreslone w przepisach ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1444 ze zm.), ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U.
z 2021 r. poz. 408 ze zm.), ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U.
z 2021 r. poz. 2008 ze zm.) oraz w przepisach karnych ustaw szczeg6lnych. Tworzy to
konstrukcje prawna, zgodnie z ktérg sama okolicznos¢, ze blizej nieokreslone czyny
zabronione s3 popeitniane na obszarze objetym strefg nadgraniczng wraz z koniecznos$cia
zapewnienia bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego, uzasadnia rozwazenie przez ministra
wiasciwego do spraw wewnetrznych wprowadzenia ograniczenia w korzystaniu z wolnosci
okreslonych w art. 52 ust. 1 Konstytucji RP.

Tak szerokie ujecie jednej z materialnych przestanek uzasadniajgcych wprowadzenie
ograniczenia konstytucyjnych wolnosci (ryzyko popetnienia innych czyndéw zabronionych),
ktora dodatkowo nie musi pozostawa¢ w Scistym zwigzku z materig ochrony granicy
panstwowej 1 nie niesie ze sobg tadunku szczegodlnie wysokiego zagrozenia (wykroczenia)
wymaga oceny z dwoch perspektyw — dostatecznej okreslonosci tej regulacji prawnej oraz z
punktu widzenia zasady proporcjonalnosci.

Konstytucyjny wymog wprowadzenia ograniczenia wolnosci ,,tylko w ustawie” jest
rOwnoznaczny z wymogiem dostateczne] okreslonosci regulacji ustawowej. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich warunku tego nie speinia art. 12a ust. 1 ustawy o ochronie
granicy panstwowe] w czesci zawierajacej stowa ,,uzasadnionym ryzykiem popetnienia
innych czynoéw zabronionych”, zawiera on bowiem odestanie do wszystkich czynow
zabronionych okreslonych w obowigzujacych w polskim systemie prawnym przepisach
ustaw karnych oraz przepisach karnych ustaw szczegdlnych. Dodatkowo, skoro art. 12a
ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej nie odwotuje si¢ do czyndéw, ktorych
przedmiot ochrony stanowi ochrona granicy panstwowej, to jest oczywiste, ze owe ,,inne
czyny zabronione” nie muszg pozostawa¢ w jakimkolwiek zwigzku z ochrong granicy
panstwowej. Takie maksymalnie szerokie ujecie jednej z materialnych przestanek



uprawniajacych ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych do wprowadzenia, w drodze
rozporzadzenia, reglamentacji korzystania z podstawowych wolnosci konstytucyjnych
w sposob oczywisty doprowadzi do sytuacji, w ktorej to nie ustawodawca, lecz organ
wladzy wykonawczej, bedzie okreslat zasadnicze kontury tych wolnosci, dekodujac z art.
12a ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej te elementy, ktore beda wygodne z punktu
widzenia wladzy wykonawczej, ale juz nie bedg konieczne w rozumieniu art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Przedstawione uwagi prowadza do wniosku, ze art. 12a ust. 1 ustawy o ochronie
granicy panstwowej, w czeSci zawierajacej slowa ,uzasadnionym ryzykiem
popelnienia innych czynéw zabronionych”, jest niezgodny z art. 52 ust. 1 w zw. z art.
31 ust. 3 Konstytucji RP oraz w zw. z art. 2 Konstytucji RP przez to, ze nie spelnia
kryterium dostatecznej okreslonosci regulacji prawnej.

Redakcja art. 12a ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej, odwotujaca si¢ do
»innych czyndow zabronionych” jako przestanki uzasadniajgcej wprowadzenie na poziomie
rozporzadzenia zakazu przebywania na okreslonym obszarze w strefie nadgraniczne;,
narusza tez zasade proporcjonalnosci sensu stricto. Na tle tej zasady zwraca si¢ uwage, ze
,hajtrudniejszym elementem testu proporcjonalnosci jest sprawdzenie, czy efekty
zaskarzonej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarOw naktadanych przez
nig na obywatela (zakaz nadmiernej ingerencji, zasada proporcjonalnosci w Scistym tego
stowa znaczeniu). Nalezy wiec dokonac¢ swoistego rachunku aksjologicznego, sprawdzajac
— méwigc w pewnym uproszczeniu — czy zalety badanej regulacji przewazaja nad jej
wadami. Ta ocena powinna uwzglednia¢ specyfike wartosci chronionych przez zaskarzong
regulacje (wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji) 1 praw, ktore w jej rezultacie doznaja
ograniczenia, a takze aksjologie Konstytucji jako catosci. Im bardziej cenne jest dobro
naruszane 1 im wyzszy stopien jego naruszenia, tym cenniejsza musi by¢ wartos¢ chroniona
1 wyzszy stopien jej realizacji”(wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2009
r., sygn. akt P 61/08, OTK z 2009 r., Nr 10/A, poz. 150).

W kontekscie rozwazan dotyczacych zasady proporcjonalnos$ci wskazaé trzeba, ze
Jjuz obowigzujace przepisy prawa przewidujg mozliwos¢ wprowadzenia na podstawie aktow
nie bedacych ustawg, powszechnego zakazu przebywania. Moze to uczyni¢ wojewoda na
terenach stanowigcych droge graniczng (art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie granicy
panstwowej), nadlesniczy moze wprowadzi¢ okresowy zakaz wstepu do lasu stanowiacego
wiasno$¢ Skarbu Panstwa (art. 26 ust. 3 ustawy z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach — Dz. U.
z 2021 r. poz. 1275), wilasciciel lub zarzadca watlu przeciwpowodziowego moze
wprowadzi¢ czasowy zakaz poruszania si¢ po tych watach (art. 177 ust. 1 ustawy z dnia 20
lipca 2017 r. — Prawo wodne — Dz. U. z 2021 r. poz. 624). Jednak te przepisy, ingerujace
w sposob niewatpliwy w wolnosci okreslone w art. 52 ust. 1 Konstytucji RP, dotycza
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terendOw niezamieszkalych, w zwigzku z tym sama ich dopuszczalno§¢ moze byc
rozpatrywana jako ingerencja przede wszystkim w wolno$¢ przemieszczania si¢. Inaczej
jednak bedzie w przypadku zakazu przebywania na okre§lonym obszarze w strefie
przygranicznej, ktora to strefa, co nalezy przypomnie¢, co do zasady obejmuje caty obszar
gmin przylegltych do granicy panstwowej. W tym przypadku zakaz przebywania bedzie
w sposob bezposredni ingerowal nie tylko w wolno$ci wymienione w art. 52 ust. 1
Konstytucji RP, lecz takze w inne konstytucyjne prawa lub wolnosci.

Przede wszystkim zakaz przebywania przewidziany w art. 12a ust. 1 ustawy
o ochronie granicy panstwowej bedzie stanowil radykalne ograniczenie prawa do ochrony
zycia prywatnego, rodzinnego oraz decydowania o swoim zyciu osobistym (art. 47
Konstytucji RP). Zycie rodzinne i Zycie osobiste, o ktorych stanowi art. 47 Konstytucji RP,
sa szczegdlnymi przejawami zycia prywatnego. Zycie rodzinne obejmuje z pewnoscig
relacje do wspotmatzonka oraz osob pozostajacych w stosunku pokrewienstwa lub
powinowactwa, a takze zwigzki o charakterze nieformalnym. Z kolei Zycie osobiste
obejmuje sfere, ktora pozostaje poza sferg zycia rodzinnego, np. zawieranie 1 utrzymywanie
znajomosci, decydowanie o sposobie spedzania wolnego czasu. Wszystkie te sfery zycia,
dotyczace relacji miedzyludzkich, objete ochrong przewidziang w art. 47 Konstytucji RP,
zostang w radykalny sposob zredukowane w zakresie dotyczacym relacji z osobami
zamieszkujacymi strefe nadgraniczng objeta zakazem, o ktorym mowa w art. 12a ust. 1
ustawy o ochronie granicy panstwowe;j.

Zauwazy¢ w tym zakresie nalezy, ze okreSlone w art. 12b ust. 2 kategorie osob
wylaczonych z zakazu przebywania na okreSlonym obszarze w strefie nadgranicznej
w istocie stanowig powtdrzenie kategorii wymienionych w § 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 2 wrzesnia 2021 r. w sprawie ograniczen wolnosci 1 praw w zwigzku
z wprowadzeniem stanu wyjatkowego (Dz. U. poz. 1613 ze zm.). Swiadczy to o tym, Ze
poza stanem nadzwyczajnym ustawodawca pragnie utrzymaé w zakresie kontaktow
miedzyludzkich i spolecznych regulacje wlasciwego dla tego stanu. Jednak, co jest
szczegoOlnie istotne z punktu widzenia praw okreslonych w art. 47 Konstytucji RP, zakaz
przebywania nie bedzie dotyczyl osdb, ktore bedac matzonkiem, wstepnym, zstgpnym, lub
rodzenstwem, sprawujg opieke albo udzielajg pomocy w zatatwianiu biezacych spraw zycia
codziennego osobie zamieszkujacej na obszarze objetym zakazem. Oznacza to, ze
malzonkowie, wstepni, zstepni lub rodzenstwo, jesli nie udzielaja pomocy
w zalatwianiu biezacych spraw zycia codziennego albo nie sprawujg opieki nad osoba
bliska, zostana pozbawieni mozliwosci utrzymywania bezposrednich relacji
z najblizszymi czlonkami swojej rodziny. W istocie wigc zawarte w art. 12a ust. 2 ustawy
o ochronie granicy panstwowej umocowanie do wydania rozporzadzenia w sprawie zakazu
przebywania na okre§lonym obszarze w strefie nadgranicznej stanowi rOwniez umocowanie
do gtebokiego wkroczenia w sfer¢ zycia prywatnego 1 rodzinnego oraz w prawo



decydowania o zyciu osobistym przez poszczegolne jednostki. Stanowi réwniez ingerencje
w ustrojowa zasadg, ze malzenstwo oraz rodzina pozostajg pod ochrong i1 opieka
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 18 Konstytucji RP).

Zakaz przebywania na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej w sposob
bezposredni ingeruje tez w wolno$¢ zgromadzen (art. 57 Konstytucji RP), skoro
zgromadzenie zostanie ograniczone do oséb uprawnionych do przebywania na tym
obszarze. Omawiany zakaz (co bedzie jeszcze przedmiotem odrgbnych uwag) bezposrednio
tez ogranicza wolno$¢ wyrazania pogladow oraz pozyskiwania 1 rozpowszechniania
informacji (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP), skoro ws$réd podmiotow wytaczonych z tego
zakazu (art. 12b ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej) nie zostali wymienieni
dziennikarze.

Poczynione uwagi prowadza do wniosku, ze przewidziany art. 12a ust. 1 ustawy
o ochronie granicy panstwowe] zakaz prowadzi do glebokiego ograniczenia
fundamentalnych wolnosci i praw jednostki wymienionych w art. 47, art. 52 ust. 1, art.
54 ust. 1 i art. 57 Konstytucji RP. Wymienione wolno$ci 1 prawa nalezg do najsilnie;j
chronionych konstytucyjnie dobr. Stad tez, aby mogly one zosta¢ w tak istotny sposob
ograniczone, nie wystarczy odwolanie si¢ do ogélne; formuly ,uzasadnionego ryzyka
popetienia innych czynow zabronionych”, zwlaszcza wowczas, gdy dobrem chronionym w
wyniku wprowadzenia zakazu ma by¢ nie tylko zycie i1 zdrowie, lecz takze mienie.
W zwiazku z tym, odwotujac si¢ do maksymalnie pojemnej przestanki uzasadniajgce;j
wprowadzenie ograniczenia podstawowych wolnosci 1 praw jednostki w postaci
,uzasadnionego ryzyka popelnienia innych czynéw zabronionych”, art. 12a ust. 1 ustawy
o ochronie granicy panstwowej nie gwarantuje wlasciwego wywazenia dobr podlegajacych
ochronie oraz dobr podlegajacych poswigceniu w celu realizacji tej ochrony, co narusza
zasadg¢ proporcjonalnosci.

Odrebnego omdéwienia wymaga zagadnienie, ze w art. 12b ust. 1 ustawy o ochronie
granicy panstwowej wsrod osob wylaczonych z zakazu, o ktorym mowa w art. 12a ust. 1,
nie zostali wymienieni dziennikarze. Z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze kazdemu
zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania
informacji. Zakaz przebywania dziennikarzy na obszarze objetym rozporzadzeniem ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych, wydawanym na podstawie art. 12a ust. 2 ustawy
o ochronie granicy panstwowej, ma szczegoOlne znaczenie z punktu widzenia realizacji
konstytucyjnej wolnosci polegajacej na pozyskiwaniu informacji. Wolno$¢ pozyskiwania
informacji ma szerszy zakres niz gwarantowane w art. 61 oraz w art. 74 ust. 3 Konstytucji
RP prawo do uzyskania informacji o dzialalnosci organoéw wtadzy publicznej oraz prawo do
informacji o stanie 1 ochronie srodowiska. Obejmuje ona bowiem prawo do poszukiwania
informacji we wlasnym zakresie, a wigc w oderwaniu od obowigzkéw informacyjnych



natozonych na inne podmioty, w szczegdlnosci na podmioty publiczne. Wolnos¢
pozyskiwania informacji wymaga w zwigzku z tym bezposrednich kontaktoéw z osobami
zamieszkujacymi obszary, o ktorych mowa w art. 12a ust. 1 ustawy o ochronie granicy
panstwowej, a takze fizycznej obecnosci dziennikarza na tych obszarach w celu
relacjonowania dziatan podejmowanych przez organy wiladzy publicznej oraz stuzby
publiczne.

Wolnos$¢ pozyskiwania informacji, o ktorej mowa w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP,
nabiera szczegolnego znaczenia wlasnie w §wietle art. 12a ust. 1 ustawy o ochronie granicy
panstwowej pozwalajacego na wprowadzenie zakazu przebywania na okreslonym obszarze
w strefie nadgranicznej przyleglej do granicy panstwowej. Skoro ustawodawca decyduje si¢
na wprowadzenie takiego ogdlnego zakazu, znajdujacego co do zasady zastosowanie,
z niewielkimi wyjatkami, do ogétu spoteczenstwa, to jego prawnym obowigzkiem jest
umozliwienie przedstawicielom tego spoteczenstwa wykonujacym zawod dziennikarza,
nieskrgpowanego pozyskiwania informacji na terenie objetym tym zakazem.
Spoleczenstwo ma bowiem prawo wiedzie¢ ze zZrodel niezaleznych, jakie dzialania
podejmuje wladz publiczna na obszarze, ktory nie jest powszechnie dostepny.
Dzialania te sa bowiem podejmowane w imieniu tego spoleczenstwa i na jego rachunek
(art. 4 Konstytucji RP) i ma ono prawo zosta¢ poinformowane z niezaleznych od
wladzy zrodel, w jaki sposob sq one realizowane.

Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1914) to prasa, a nie stluzby informacyjne ministerstw czy umundurowanych formacji,
urzeczywistnia prawo obywateli do rzetelnego informowania, jawnosci zycia publicznego
oraz kontroli 1 krytyki spolecznej. Prawo to zostanie wylagczone wowczas, gdy dziennikarze
nie moga pozyskiwa¢ w sposob niezalezny informacji na obszarze objetym zakazem
przebywania w strefie nadgranicznej. Zostaje wigc wylaczone w sytuacji, gdy stuzby
publiczne w przypadku koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego w strefie nadgranicznej w zwigzku z zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi, lub
mienia, szczegolnie czegsto siggaja po uzycie srodkow przymusu bezposredniego, a wiec
wtedy, gdy w oczywisty sposdb wzrasta zapotrzebowanie na rzetelng informacj¢ oraz
kontrole spoteczng stosowania przez panstwo 1 jego stuzby Srodkéw bezposrednio
ingerujagcych w wolno$¢ osobistg, nietykalno$¢ cielesng jak réwniez w zycie 1 zdrowie
innych osob (patka stuzbowa, chemiczne 1 elektryczne $rodki obezwtladniajace, $rodki
pirotechniczne, bron palna).

Wskazuje si¢ (L. Garlicki, P. Sarnecki <<w:>> Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz”, t. I, wyd. II pod red. L. Garlickiego 1 M. Zubika, Wyd. Sejmowe
2016, komentarz do art. 14), ze ,artykulu 14 konstytucji wyraza przekonanie, ze dla
funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego (art.2) skladnikiem koniecznym



1 integralnym z innymi elementami (np. z niezaleznymi i autonomicznymi kosciotami,
swobodnie dzialajagcymi partiami, w sposob wolny funkcjonujagcymi innymi organizacjami)
— sg istniejgce w mozliwie niezalezny, zwlaszcza od wladzy publicznej 1 wigkszoS$ci
rzadzacej $rodki spotecznego przekazu (...). Srodki spotecznego przekazu w takim panstwie
sa narzedziem dyskursu obywatelskiego, wymiany pogladéw 1 informacji oraz ich
rozpowszechniania, a takze moga stawaé si¢ przejawem kontroli spotecznej wobec
czynnikow wladzy publicznej.”

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, z tych wzgledow, nieumieszczenie
dziennikarzy w zawartym w art. 12b ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej
katalogu podmiotéw, ktorych nie dotyczy zakaz, o ktorym mowa w art. 12a ust. 1,
w bezposredni sposob prowadzi do pozbawienia obywateli prawa do rzetelnego
informowania, prawa do jawnosci zycia publicznego oraz prawa do kontroli i krytyki
spolecznej; prowadzi w konsekwencji wprost do pozbawienia spoleczenstwa
podstawowych narzedzi umozliwiajagcych jego czlonkom wplywanie na bieg zycia
publicznego w kraju. Nie moze bowiem na bieg tego zycia wplywa¢ w sposob swiadomy
1 odpowiedzialny ten, kto nie zostat rzetelnie 1 w sposéb niezalezny od wiladzy publiczne;j
poinformowany o istotnych zdarzeniach majacych miejsce w jego kraju.

Dlatego art. 12b ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej, w zakresie w jakim
nie wylagcza z zakazu, o ktorym mowa w art. 12a ust. 1, dziennikarzy, jest niezgodny z art.
54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz uniemozliwia pozyskiwanie
informacji na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej objetym tym zakazem,
a w rezultacie tego uniemozliwia realizacj¢ prawa obywateli do rzetelnego informowania,
jawnosci zycia publicznego oraz kontroli 1 krytyki spoteczne;.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich w tym zakresie nie zostata spetniona zadna
z wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP materialnych przestanek, uzasadniajgcych
wprowadzenie takiego ograniczenia w stosunku do dziennikarzy. W szczego6lno$ci nie
istnieje zaden zwigzek pomiedzy wprowadzanym ograniczeniem a ochrong srodowiska,
zdrowiem 1 moralno$cig publiczng. Wprowadzenia takiego ograniczenia nie uzasadnia
rowniez wzglad na konieczno$¢ ochrony bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego. W tym kontekscie wskaza¢ nalezy, ze w mysl art. 10 ust. 1 Prawa prasowego
zadaniem dziennikarza jest stuzba spoteczenstwu i panstwu. W ramach wykonywania tej
stuzby dziennikarz jest obowigzany zachowaé szczego6lng starannos$¢ i rzetelno$¢ przy
zbieraniu 1 wykorzystywaniu materialdow prasowych, zwlaszcza sprawdzi¢ zgodno$¢
z prawda uzyskanych wiadomosci lub poda¢ ich zZrédto (art. 12 ust. 1 pkt 1 Prawa
prasowego). W zwigzku z tym stuzba spoleczenstwu i panstwu w zadnym razie nie moze
by¢ traktowana, takze jesli jest pelniona na obszarze objetym zakazem ustalonym
rozporzadzeniem ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych wydawanym na podstawie



art. 12a ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej, jako stuzba stanowigca rownoczesnie
zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego. Wrecz przeciwnie,
panstwo bezpieczne 1 uporzadkowane, to panstwo, w ktorym spoteczenstwo jest rzetelnie
poinformowane o dotyczacych go zywotnych problemach i zagrozeniach.

Nie istnieje tez zwigzek pomiedzy zakazem przebywania dziennikarzy na obszarze
objetym rozporzadzeniem a koniecznos$cig ochrony wolno$ci 1 praw innych osob. Jak juz
zostalo wykazane, to wtasnie potrzeba ochrony gwarantowanej art. 54 ust. 1 Konstytucji RP
wolnos$ci rozpowszechniania informacji przemawia za przebywaniem dziennikarzy w strefie
objetej zakazem. Rozwinigcie tej wolnosci stanowi zawarte w art. 1 Prawa prasowego
prawo obywateli do rzetelnego informowania, jawnosci Zycia publicznego oraz kontroli
1 krytyki spolecznej, realizowane przez prase¢. Okoliczno$¢ ta w sposob oczywisty
wzmacnia dodatkowo uzasadnienie potrzeby obecno$ci dziennikarzy na terenach objetych
ogolnym zakazem przebywania. Stad tez wolnos$ci 1 prawa innych osob, o ktérych méwi art.
31 ust. 3 Konstytucji RP, nie tylko nie uzasadniaja wylaczenia obecnosci dziennikarzy
w strefie objetej zakazem przebywania, lecz w istocie nakazujg taka obecnos¢.

Tych krytycznych uwag nie ostabia fakt, ze zgodnie z dodawanym rownoczes$nie art.
12b ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej w uzasadnionych przypadkach wtasciwy
miejscowo komendant placowki Strazy Granicznej moze zezwoli¢ na przebywanie, na czas
okreslony 1 na okreslonych zasadach, na obszarze objetym zakazem, o ktorym mowa w art.
12a ust. 1, innych oséb niz wymienione w art. 12b ust. 1, w szczegdlnosci dziennikarzy
w rozumieniu Prawa prasowego. Konstytucyjna wolnosé¢ pozyskiwania informacji nie
moze by¢ bowiem reglamentowana, dodatkowo na podstawie przepisu, ktory
pozostawia organowi calkowita swobode w ustaleniu, czy, kiedy, komu, na jakich
warunkach i na jak dlugo przyzna¢ przywilej korzystania z tej konstytucyjnej
wolnosci. Art. 12b ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej nie zawiera wiec
jakichkolwiek przestanek, ktore wigzatyby komendanta placowki Strazy Granicznej przy
podejmowaniu rozstrzygniecia, ktorego materia sg podstawowe wolnosci lub prawa
jednostki zawarte nie tylko w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP, ale tez w art. 47 1 art. 52 ust. 1
Konstytucji RP. Oznacza to, ze ustawa nie zawiera wymaganych w $wietle art. 31 ust. 3
Konstytucji RP podstawowych elementéw tresciowych ograniczenia tych wolnosci lub
praw. W zakresie dostepu za$ dziennikarzy do obszaru objetego rozporzadzeniem
wydawanym przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych rozwigzanie
zaproponowane w art. 12b ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej niebezpiecznie
zbliza si¢ do swoistej cenzury prewencyjnej, ktora jest kategorycznie zakazana (art. 54 ust.
2 Konstytucji RP). Co prawda cenzura prewencyjna dotyczy rozpowszechniania informacji,
ale aby informacje méc rozpowszechniaé, trzeba jg najpierw pozyskac.



Art. 12b ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej rodzi jednak watpliwosci
takze innej natury. Shuzy on bowiem reglamentowaniu calego szeregu omawianych juz
konstytucyjnych wolnosci i praw zawartych m. in. w art. 47, art. 52 ust. 1, art. 54
ust. 1 Konstytucji RP. Jego redakcja (,,komendant placowki Strazy Granicznej moze
zezwoli¢”) nie pozostawia tez watpliwosci, ze reglamentacja ta odbywa si¢ poprzez
wydanie aktu administracyjnego. Nie wnikajac w to, czy uzyte w ustawie okreslenie
,»Zezwoli¢” nalezy rozumie¢ jako obowigzek wydania decyzji administracyjnej czy tez jako
podstawe do wydania aktu z zakresu administracji publicznej dotyczacego uprawnien
wynikajacych z przepisoOw prawa, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.), nie
ulega zadnej watpliwosci, ze taki akt administracyjny podlega kontroli sadu
administracyjnego. Akt ten podejmowany jest w sprawie indywidualnej, ma charakter
publicznoprawny 1 dotyczy praw i1 wolno$ci wynikajagcych z przepisOw prawa, w tym
przypadku prawa o najwyzszej randze jakimi jest Konstytucja RP. Ponadto, co wprost
wynika z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sagdowej
dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. Wykluczone w zwigzku z tym jest zamknigcie
drogi sadowej w sprawie, ktora wprost dotyczy korzystania z podstawowych
konstytucyjnych wolnosci lub praw takich jako wolno$¢ poruszenia si¢ po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej czy tez prawo do ochrony zycia prywatnego 1 rodzinnego.

Jednakze procedura umozliwiajaca sagdowi administracyjnego rozpoznanie sprawy
musi uwzglednia¢ jej przedmiot, w tym przypadku przede wszystkim to, ze zezwolenie,
o ktorym mowa w art. 12b ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej bedzie dotyczyto
zwyklych czynnos$ci zyciowych takich jak spotkanie z rodzing, odwiedzenie osoby chorej,
a w przypadku utrzymania (w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich niekonstytucyjnego)
zakazu wobec dziennikarzy, takze zebranie materialu prasowego. W tego typu sprawach
rozstrzyganie przez sad administracyjny, po wielu miesigcach od wplyniecia skargi,
o legalnosci odmowy zezwolenia wydawanej na podstawie art. 12b ust. 2 ustawy
o ochronie granicy panstwowej, nie zapewni rzeczywistej i efektywnej ochrony
konstytucyjnych praw lub wolnosci skarzacych. W ten sposéb wynikajace z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP prawo do sagdu w sprawie rozstrzyganej na podstawie art. 12b ust. 2 ustawy
o ochronie granicy panstwowej zostanie wydrgzone 1 pozbawione tresci, sprawiedliwos¢
wymierzona za pozno, stanie si¢ w oczach jednostki niesprawiedliwoscia, skoro 1 tak
faktycznie zostala ona juz bezpowrotnie pozbawiona mozliwosci realizacji swoich planow
zyciowych.

Dlatego, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, wzglad na zachowanie
konstytucyjnych regul sprawiedliwosci proceduralnej wymaga obudowania art. 12b
ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej przepisami proceduralnymi,
umozliwiajacymi sadowi administracyjnemu rozpoznanie sprawy w bardzo krotkim



terminie od odmowienia przez komendanta placowki Strazy Granicznej zezwolenia na
przebywanie na obszarze objetym zakazem, o ktorym mowa w art. 12a ust. 1.
Nalezaloby w tym zakresie dla zachowania standardu konstytucyjnego rozwazy¢ przyjecie
rozwigzania znanego juz polskiemu prawu, a dotyczacego regut proceduralnych rzadzacych
postepowaniem sagdowym w sprawach dotyczacych wolnosci zgromadzen publicznych
(art. 16 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach — Dz. U. z 2019 r. poz.
631).

Uwagi te przedstawiam Panu Marszatkowi 1 Wysokiej Izbie, stosownie do art. 16 ust.
1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz.
627 ze zm.), w celu ich rozwazeniu w toku prac Senatu RP nad uchwalong przez Sejm RP
ustawg z dnia 17 listopada 2021 r. o zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej oraz
niektorych innych ustaw (druk senacki nr 569).

Y.acz¢ wyrazy szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich
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