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Szanowny Panie Marszatku,

Ponizej przesytam uwagi Helsinskiej Fundacji Praw Cziowieka do ustawy o zmianie ustawy
o ochronie granicy panstwowej i niektdrych innych ustaw.

Procedowany projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowe;j i niektdrych innych
ustaw w istocie zmierza do przedfuzenia obowigzywania na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej
czesci ograniczen zwigzanych z trwajagcym od 2 wrzesnia biezgcego roku stanem wyjatkowym.
Poréwnanie ograniczen wskazanych w rozporzadzeniu Prezydenta RP oraz rozporzadzenia Rady
Ministrow wskazuje, ze czeSciowo zawierajg one tozsame rozwigzania z tymi, ktére zawarte
zostaty w przedstawionym projekcie. Najdotkliwszym z nich jest wprowadzenie mechanizmu
pozwalajgcego Ministrowi wtasciwemu do spraw wewnetrznych na zarzadzenie na wydzielonym
obszarze strefy nadgranicznej czasowego zakazu przebywania.

Zakaz przebywania na okreslonym terytorium

Regulacje te ocenié nalezy z punktu widzenia przepisdw Konstytucji odnoszacych sie do stanéw
nadzwyczajnych. W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze nie bez powodu ograniczaja one
temporalnie mozliwos$é stosowania stanu wyjatkowego. Powoduje to bowiem koniecznosc
gruntownego przeanalizowania sytuacji zagrozenia i wstrzymania sie z pochopnym
wprowadzeniem tak dotkliwych Srodkéw. Z drugiej strony sprzyja uzywaniu stanéw
nadzwyczajnych tylko w sytuacjach ekstraordynaryjnych, gwarantujgc proporcjonalnosé
wprowadzonych ograniczen, a takze niewykorzystywanie tej instytucji dla biezacych celéw
politycznych.

Przedtuzenie ograniczen stanu wyjgtkowego poprzez zapisanie ich w tekscie ustaw zwyktych
w istocie sprowadza sie de facto do przedtuzenia samego stanu nadzwyczajnego,
bez jednoczesnego uruchomienia ograniczen, jakie z wprowadzeniem takiego stanu sie wigza.
Zaréwno temporalnych, proceduralnych, jak i materialnych. W istocie taki sposéb postepowania
sprzyja obchodzeniu gwarancji konstytucyjnych zwigzanych ze stanami nadzwyczajnymi
i cedowaniu decyzji w tym przedmiocie na Ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych,
z pominieciem Rady Ministrow, Prezydenta oraz Sejmu. O tym, jak groZzna moze by¢ to praktyka,
Swiadczg wcigz aktualne doswiadczenia zwigzane ze stosowaniem stanu zagrozenia epidemia
i stanu epidemii.

Co wiecej, teze o faktycznym przedtuzeniu stanu wyjgtkowego wzmacnia nie tylko charakter
samego zakazu przemieszczania sie zbieznego z ograniczeniem znanym z rozporzgdzen
wprowadzajacych stan wyjgtkowy, lecz réwniez przyjety przez projektodawce mechanizm
kompensacyjny. Rozszerza on zakres oddziatywania ustawy o rekompensacie w zwigzku
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z wprowadzeniem stanu wyjgtkowego na obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz czesci
wojewddztwa lubelskiego® na przypadki skorzystania z projektowanego mechanizmu wydania
zakazu przebywania.

Odnoszac sie do tego mechanizmu, mozna mieé watpliwosci, czy w dostateczny sposdb rekompensuje
on lokalnym przedsiebiorcom niedogodnosci zwigzane z wprowadzeniem na terenie strefy
nadgranicznej zakazu przebywania. W szczegdlnosci, projektodawca powinien ponownie ocenic,
czy wprowadzona wysokos$¢ rekompensaty w wysokosci 65% sredniego miesiecznego przychodu z
trzech wybranych miesiecy ostatniego pdtrocza stanowi efektywng kompensacje strat podniesionych
przez lokalnych przedsiebiorcéw i nie wptynie negatywnie na miejscowy rynek pracy oraz potencjat
turystyczny regionu.

Oceniajgc sam zakaz, nalezy pamieta¢ o tym, ze na gruncie polskiej ustawy zasadniczej wolnos¢
przemieszczania sie cztowieka podlega ochronie. Réwniez Protokét nr 4 do Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka? gwarantuje jednostkom prawo do swobodnego przemieszczania sie.
W obu przepisach dopuszcza sie przy tym mozliwos¢ wprowadzenia ograniczen wolnosci
przemieszczania sie.

Analizujgc uzasadnienie przedstawione przez projektodawce, mozna uznaé, ze cel ustawy miesci
sie w warunkach wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze w art. 2 ust. 3 Protokotu nr 4
do Konwencji. Na tle tych przepiséw, zwtaszcza wyrazonej w nich zasady proporcjonalnosci,
powstaje jednak pytanie, czy celu tego nie da sie zagwarantowaé w inny, mniej dolegliwy sposéb.
Kwestia ta w ogdle nie jest rozwazana przez projektodawce. Tymczasem jako potencjalne
alternatywy dla catkowitego zakazu przebywania wymieni¢ mozna bytoby srodki o zdecydowanie
mniej dolegliwym charakterze, tj. wymaog zgtoszenia pobytu na terenie strefy nadgranicznej,
wymog zadeklarowania celu i adresu pobytu, wprowadzenie ograniczenia przemieszczania sie
dla obywateli panstw trzecich, ograniczenie pory dnia, w ktérej dopuszczalny bytby pobyt czy
mozliwo$é administracyjnego i czasowego zakazania wybranym osobom, np. ingerujgcym w prace
stuzb, pobytu na terenie strefy nadgranicznej.

Jednoczesnie mozna mie¢ uzasadnione watpliwosci, czy tak skonstruowany zakaz przebywania
nie wychodzi poza zakres pojecia ,ograniczenie” i sam w sobie nie neguje istoty wolnosci
przemieszczania sie jednostki, sprowadzajgc przepisy rangi konstytucyjnej do rangi pozornych
gwarancji. W tym kontekscie nalezatoby uznaé go za niezgodny z trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Nie jest to jedyny zarzut, jaki w kontekscie regulacji art. 31 ust. 3 mozna postawi¢ proponowanym
rozwigzaniom.

Watpliwosci HFPC budzi rowniez proporcjonalnos¢ omawianego zakazu, a w szczegdlnosci to,
czy ma on charakter konieczny w demokratycznym panstwie prawnym, zwtaszcza w Swietle
przyjetych od niego wyjatkéw. W zdecydowane] wiekszosci wyjatki te pokrywaja sie z regulacjami
dotyczacymi stanu wyjgtkowego. Dotycza wiec m.in. osdb stale zamieszkujgcych strefe
nadgraniczng, tych zatatwiajgcych na tym obszarze sprawy urzedowe czy bedgcych wiascicielami
nieruchomosci zlokalizowanych na obszarze objetym zakazem przebywania. Wsrdéd oséb
wyjatkowo dopuszczonych do przebywania na terenie strefy nadgranicznej nie znalezli sie za$

1 Ustawa z dnia 29 wrzesnia 2021 r. o rekompensacie w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na obsza-
rze czesci wojewoddztwa podlaskiego oraz czesci wojewddztwa lubelskiego w 2021 r. (Dz. U. poz. 1803).

2 protokdt nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Paryz.1952.03.20. Protokét
Nr 4 do powyzszej konwencji. Strasburg.1963.09.16 (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/2 z pbin. zm.).



dziennikarze ani przedstawiciele organizacji spotecznych. Osoby te bedg mogty wjecha¢ do strefy
nadgranicznej dopiero po uzyskaniu stosownego zezwolenia.

Zezwolenie dla dziennikarzy na pobyt w strefie nadgraniczne;j

Zezwolenie takie wydawac bedzie w uzasadnionych przypadkach witasciwy miejscowo komendant
placéwki Strazy Granicznej. Cho¢ komentowany przepis wprost odnosi sie do dziennikarzy,
jako potencjalnych adresatéw zezwolenia, nie sposéb nie zauwazyé, ze tego rodzaju regulacja
niesie ze sobg réwniez zagrozenia.

Po pierwsze, w dalszym ciggu tryb taki nie gwarantuje dziennikarzom realnego prawa
do przebywania w strefie objetej zakazem przebywania. Decyzja wtasciwego komendanta Strazy
Granicznej nie zostata obudowana w zaden sposéb przestankami, ktére uzasadniatyby koniecznos¢
wydania takiej zgody czy wskazywatyby enumeratywnie przestanki odmowy jej wydania.
W efekcie istnieje znaczna obawa, Ze rozwigzanie to w dalszym ciggu nie zagwarantuje mozliwosci
relacjonowania sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej przez media. Jest to szczegdlnie
problematyczne, gdy zwazy sie role dziennikarzy w panstwach demokratycznych, w tym gwarancje
wynikajgce z polskiej Konstytucji oraz wigzgcego Polske prawa miedzynarodowego.

W tym kontekscie wskaza¢ mozna chociazby tres¢ art. 14 Konstytucji gwarantujagcego wolnos¢
prasy i innych srodkéw spotecznego przekazu czy art. 54 ust. 2 Konstytucji, ktory zakazuje cenzury
prewencyjnej. Tymczasem projekt w istocie zmierza do wprowadzenia takiej formy cenzurowania
przekazu. Do tego bowiem sprowadza sie uznaniowy, nieoparty na zadnych przestankach
merytorycznych system akredytowania do przebywania w strefie nadgranicznej wybranych
dziennikarzy. Niestety istnieje przy tym obawa, ze rozwigzani te postuzg do dopuszczania w obszar
objety zakazem przebywania jedynie wybranych przedstawicieli medidw, wspierajgcych narracje
sprzyjajaca politykom rzadzacej wiekszosci.

Przedstawione rozwigzanie istotnie odbiega od miedzynarodowych standardéw dotyczacych
akredytacji umozliwiajgcych dostep dziennikarzom i dziennikarkom do okreslonych obszaréw
w sytuacjach nadzwyczajnych. Zgodnie z Zaleceniami Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie
ochrony dziennikarzy w sytuacjach konfliktéw i napieé, jezeli wprowadzenie takiego systemu
przepustek jest juz niezbedne, to musi by¢é on oparty na jasnych i precyzyjnych kryteriach,
a przyznawanie dziennikarzom akredytacji powinno by¢ zasadg — odmowy dostepu powinny miec
miejsce tylko wyjatkowo i musza by¢ odpowiednio uzasadnione?. Co istotne, decyzje o zezwoleniu
na pobyt nie powinny by¢ podejmowane w oparciu o tres¢ materiatéw przygotowanych przez
danego dziennikarza lub dziennikarke (np. z uwagi na publikowanie tekstéw krytycznych wobec
wtadz) . Podobnie z zalecen specjalnych sprawozdawcow do spraw wolnosci stowa wynika, ze takie
systemy akredytacji muszg by¢ nadzorowane przez niezalezne ciato, a wydawanie zezwolen
na pobyt musi odbywaé transparentnie i w oparciu o jasne, niedyskryminacyjne i publicznie
dostepne kryteria .

Nadto nalezy podkresli¢, ze omawiany tryb pozwala wtasciwemu komendantowi Strazy Granicznej
ustali¢ szczegétowe zasady pobytu oséb uzyskujacych zezwolenie w strefie nadgranicznej.
W praktyce dziennikarze beda wiec mogli przebywaé jedynie w tych miejscach, w ktérych pozwoli
im na to Straz Graniczna i pokazywac jedynie te sytuacje, ktdre Straz Graniczna bedzie im chciata
pokazaé. Niewiele wiec sytuacja réznic sie bedzie od tej, ktdrg obserwujemy obecnie, w ktérej

3 Zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy (96) 4 w sprawie ochrony dziennikarzy w sytuacjach konfliktu i na-
pie¢, 3 maja 1996, pkt 11 w zw. pkt 7. (Recommendation no. r (96) 4 of the Committee of Ministers on the pro-
tection of journalists in situations of conflict and tension).



przedstawiciele prasy zalezni sg od oficjalnych przekazéw Polski i Biatorusi. W zaden sposéb
sytuacji takiej nie da sie pogodzi¢ z kontrolna rolg, jakg petnig w panstwie demokratycznym media.

Pomoc humanitarna

Jednoczesnie dziennikarze, zdaniem Fundacji, nie sg jedyng grupa, ktdora ex lege winna by¢
uwzgledniona jako wyjatek od zakazu przebywania na terenie strefy nadgranicznej.
Zdaniem HFPC konieczne jest dopuszczenie do bezposredniej pracy w strefie nadgranicznej
przedstawicieli organizacji spotecznych swiadczacych pomoc humanitarng, medyczng
oraz prawng. Rozwigzanie te odpowiadatoby miedzynarodowym zobowigzaniom Polski, ktore
naktadajg na nig pozytywny obowigzek przeciwdziatania nieludzkiemu i ponizajagcemu
traktowaniu, a takze nakazujg zapewnienie osobom starajgcym sie o ochrone miedzynarodowa
odpowiedniego poradnictwa.

Konieczno$¢ taka jest szczegdlnie istotna, gdy zwrdci sie uwage na dotychczasowg liczbe
interwencji medycznych i humanitarnych $wiadczonych na terenie strefy nadgranicznej
i w bezposrednim jej sgsiedztwie przez mieszkancéw tego regionu oraz przedstawicieli organizacji
spotecznych. Brak woli politycznej systemowego niesienia pomocy humanitarnej osobom
znajdujgcym sie w bezposrednim zagrozeniu zycia nie moze by¢ dodatkowo zaostrzany zakazem
dla wszystkich tych, ktérzy z pomocg taka chcg i$€. Przeciwnie, koniecznos¢ podjecia pozytywnych
dziatan, nawet w stosunku do tych osdb, ktore fizycznie znajdujg sie jeszcze na terenie Republiki
Biatorusi, moze by¢ odczytywana z orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie
R.A.iinni p. Polsce*.

O natychmiastowe dopuszczenie na granice krajowych i miedzynarodowych organizacji
spotecznych oraz mediéw zaapelowata Komisarz Praw Cztowieka Rady Europy®. Zwrdcita przy tym
uwage na szkodliwe konsekwencje, jakie niesie za sobg zakaz wstepu na tereny przygraniczne.
Jej zdaniem ,,uniemozliwia on organizacjom miedzynarodowym i spoteczeristwu obywatelskiemu
udzielanie niezbednej pomocy humanitarnej oraz prowadzenie kluczowych dziatan w zakresie
monitorowania iochrony praw cztowieka”. Pozbawia réwniez media dostepu do strefy
przygranicznej, podwazajgc wolnos¢ stowa oraz ograniczajgc transparentnos$é dziatania witadz
publicznych.

Dostep do petnomocnika i poradnictwa prawnego

Z orzeczenia naktadajgcego Srodki tymczasowe w sprawie R. A. i inni p. Polsce wynika réwniez
konieczno$¢ zapewnienia Skarzagcym dostepu do pomocy prawnej®. Z tego powodu
przewidywany katalog wyjatkéw od zakazu przebywania w strefie nadgranicznej powinien odnosi¢
sie réwniez do oséb swiadczacych pomoc prawnag.

4 Sprawa R.A. i inni p. Polsce, skarga nr 42120/21.

5 Rada Europy, Stanowisko Komisarz Praw Cztowieka Rady Europy, dostep: https://www.coe.int/en/web/com-
missioner/-/commissioner-calls-for-immediate-access-of-international-and-national-human-rights-actors-and-
media-to-poland-s-border-with-belarus-in-order-to-end-hu (19.11.2021).

6 Na problem dostepu do pomocy prawnej w zwigzku z zakazem przebywania na terenie przygraniczym zwracat
rowniez uwage Prezes Naczelnej Rady Adwokackiej w swoim wystgpieniu do Prezesa Rady Ministrow. Zob.
https://www.adwokatura.pl/admin/wgrane_pliki/file-20210929-pismo-prezes-rady-ministrowrozporzadzenie-
rm-32068.pdf (16.11.2021).
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https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/commissioner-calls-for-immediate-access-of-international-and-national-human-rights-actors-and-media-to-poland-s-border-with-belarus-in-order-to-end-hu
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Co wiecej, dodanie takiego wyjatku jest konieczne réwniez ze wzgledu na nakazy prawa Unii
Europejskiej. Dyrektywa 2013/327 obliguje Paristwa cztonkowskie do zapewnienia, aby organizacje
i osoby $wiadczace pomoc idoradztwo dla oséb ubiegajgcych sie o udzielenie ochrony
miedzynarodowej miaty rzeczywisty dostep do wnioskodawcéw obecnych na granicy. Cho¢
dyrektywa sama w sobie pozwala na ograniczenie tak rozumianego dostepu ze wzgledu
na bezpieczenstwo i porzadek publiczny, to jednoczesnie wskazuje, ze rozwigzania takie nie
powinny powodowac ,drastycznego ograniczenia” lub uniemozliwienia Swiadczenia takiej
pomocy. Na koniecznos$¢ zapewnienia takiego kontaktu wprost wskazuje przy tym art. 12 ust. 1
lit. ¢ Dyrektywy, zobowigzujgc panstwa cztonkowskie do zapewnienia wszystkim osobom
starajgcym sie o ochrone miedzynarodowg mozliwosci kontaktu z organizacjg Swiadczacg pomoc
prawng lub innej formy doradztwa.

Przyjecie omawianej ustawy w brzmieniu proponowanym przez projektodawce de facto oznaczato
bedzie, ze osoby Swiadczagce pomoc prawng osobom starajgcym sie o udzielenie ochrony
miedzynarodowej bedg musiaty korzysta¢ z uznaniowych zezwolen wydawanych przez wtasciwych
komendantéw Strazy Granicznej. Mozliwe przy tym bedzie arbitralne decydowanie
o nieudzieleniu im zezwolenia, jak réwniez decydowanie o formie $wiadczenia tej pomocy, przez
choéby wskazywanie tylko wybranych miejsc, w ktérych osoby swiadczgce pomoc bedg mogty
przebywac. W ocenie HFPC, sytuacja ta jest nie do pogodzenia z istotg $wiadczenia pomocy
prawnej osobom starajgcym sie o udzielenie im ochrony miedzynarodowe;j.

Niepodporzadkowanie sie w tym zakresie nowemu brzmieniu ustawy czy zasadom okreslonym
w zezwoleniu komendanta Strazy Granicznej spowoduje zas ryzyko poniesienia odpowiedzialnosci
za popetnienie wykroczenia zagrozonego nawet karg aresztu. Ta ostatnia sytuacja moze budzic¢
uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia prawa UE. W tym ostatnim kontekscie wskaza¢ nalezy
na wydane 16 listopada br. orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej®. TSUE uznat
w nim Wegry za winne uchybienia ich zobowigzaniom wynikajgcym z prawa UE (w tym Dyrektywie
2013/32) poprzez wprowadzenie rozwigzan prawnych zabraniajacych zblizania sie do granicy
zewnetrznej obszaru Schengen kazdemu, kto jest podejrzewany o to, ze w ramach dziatalnosci
organizacyjnej m.in. Swiadczy pomoc w wystgpieniu z wnioskiem o udzielenie azylu na terytorium
Wegier. Zdaniem HFPC, wprowadzenie ustawy w przedmiotowym ksztatcie moze w przysztosci
narazi¢ Polske na zblizony zarzut uchybienia obowigzkom Panistwa cztonkowskiego.

Wptyw zakazu przebywania na sytuacje mieszkancéw

W koncu, oceniajgc procedowany projekt, nalezy zauwazyé, ze silnie uderzy on w mieszkancéw
strefy nadgranicznej, przedtuzajgc dolegliwosci zwigzane z wprowadzeniem stanu
nadzwyczajnego, takie jak kontrole przy kazdym wijezdzie i wyjezdzie ze strefy, przeszukiwanie
rzeczy i pojazdéw, ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej czy zakaz odwiedzin
ze strony osob najblizszych (za wyjatkiem oséb sprawujacych opieke nad bliskimi). Dodatkowo,
generalny zakaz wjazdu dla przedstawicieli organizacji spotecznych oraz dalsza biernosé panstwa
polskiego oznaczaty beda, ze to wcigz na mieszkancach strefy nadgranicznej spoczywat bedzie
moralny i prawny obowigzek niesienia pomocy humanitarnej. Doswiadczenia zwigzane

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych pro-
cedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowe;.
8 Wyrok TSUE z 16 listopada 2021 r. w sprawie C-821/19.



z funkcjonowaniem na tym obszarze stanu nadzwyczajnego wskazujg, ze powinnos¢ ta niesie ze
sobg duzy bagaz emocjonalny®.

Z omawianych powodoéw projektodawca powinien raz jeszcze powaznie rozwazy¢ wprowadzenie
zakazu przebywania na terenie strefy nadgranicznej, a takze przemyslec katalog oséb wytgczonych
z tego zakazu.

W imieniu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka,

Maciej Nowicki
Prezes Zarzadu
[podpisano elektronicznie]

lceland Dl[l:lj—

Liechtenstein  Active
Norway citizens fund

Uwagi zostaty opracowane ramach projektu
»Monitoring systemu ochrony praw cztowieka w Polsce”
finansowanego ze srodkéw EOG w ramach Funduszu Aktywni Obywatele.

9 Zob. np. wpis Mirostawa Miniszewskiego, https://www.facebook.com/miroslawq/posts/5069820589699618
(22.11.2022).
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