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Wlasciwosé wojewody w zakresie kontroli
i cenzury w czasie stanu wojennego

Wstep

Wojewoda zobowiazany zostal przez ustawodawce do zapewnia wspo6tdzia-
lania wszystkich organéw administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego
dziatajacych na obszarze wojewodztwa, a w zakresie zapobiegania zagrozeniu
zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom Srodowiska, bezpieczenstwa pan-
stwa 1 utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a tak-
ze zapobiegania kleskom zywiolowym 1 innym nadzwyczajnym zagrozeniom
oraz zwalczania 1 usuwania ich skutkéw posiada réwniez uprawnienia kierow-
nicze w stosunku do tych organéw!. Kierowanie dzialalnoécia samorzadu te-
rytorialnego, nawet w przypadku kwalifikowanego zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa, nie jest zgodne z zasadg decentralizacji administracji publicznej;
godzi takze w sama idee samorzadno$ci terytorialnej. W takim przypadku
samorzad terytorialny nie tylko jest marginalizowany (a nalezy podkreslié,
ze to on najlepiej zna potrzeby mieszkancéw), ale wrecz usuwany z przestrze-
ni publicznej w zakresie realizacji zadan wywodzacych sie ze sfery bezpieczen-
stwa (w tym militarnego). W zwiazku z powyzszym ustawodawca w sposéb
nieuprawniony ksztaltuje pozycje prawna wojewody jako organu uprawnio-
nego do kierowania dziataniami samorzadu terytorialnego, uzasadniajac to

1 Zob. art. 22 pkt 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 135 ze zm.), dalej jako u.w.a.r. Zob. takze: M. Pacak,
K. Zmorek, Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewdédztwie. Komentarz, 2013, Lex,
art. 22. Rozwiazanie przyjete w tym przepisie daje wojewodzie szerokie mozliwoéci oddziatywania
na organy samorzadu terytorialnego w przypadku zaistnienia stanu nadzwyczajnego — M. Slu-
sarczyk, [w:] P. Drembkowski, M. Slusarczyk (red.), Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej
w wojewddztwie. Komentarz, Warszawa 2022, s. 101.
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realizacja zasady dobra wspdlnego, jakim jest bezpieczenstwo. Samorzad te-
rytorialny tez ma odpowiednie sity i §rodki pozwalajace na dziatanie na rzecz
dobra wspdlnego, a w przypadku braku mozliwoéci wykonywania zadan w tym
zakresie wojewoda mégltby stanowié czynnik wspierajacy, a nie zastepujacy
organy samorzadu terytorialnego. Powyzsze wspoétdziatanie 1 kierowanie od-
bywa sie na zasadach okre§lonych w odrebnych ustawach, zatem réwniez za-
wartych w u.s.w.2, takze w zakresie wykonywania zadan dotyczacych kontro-
i 1 cenzury.

Wojewoda, jak wynika z art. 25 ust. 1 u.w.a.r., moze wydawac polecenia
obowiazujace wszystkie organy administracji rzadowe]j dziatajace w wojewddz-
twie, a w sytuacjach nadzwyczajnych obowiazujace réwniez organy samorza-
du terytorialnego®. O wydanych poleceniach ma on obowiazek poinformowaé
niezwlocznie wlaéciwego ministra. Ustawodawca nie definiuje sytuacji nad-
zwyczajnej czy tez zagrozenia nadzwyczajnego wywolujacego taka sytuacje;
wskazuje jedynie na pewne jej elementy, co nalezy uznacé za stuszne, poniewaz
nie da sie przewidzieé¢ wszystkich sytuacji, ktére beda zagrazaly bezpieczen-
stwu obywateli czy panstwa, 1ich skatalogowaé. W zwiazku z powyzszym taka
sytuacja nadzwyczajng bedzie tez stan nadzwyczajny, jakim jest stan wojenny,
chociaz art. 22 pkt 2 u.w.a.r. go wprost nie wymienia.

Status wojewody, jako organu wyposazonego w kompetencje wladcze
w sposéb zdecydowany wplywajacy na status réznych podmiotéw w wojewddz-
twie, widoczny jest takze w przypadku wykonywania kompetencji dotyczacych
kontroli 1 cenzury, w tym w czasie stanu wojennego.

Celem artykutu jest okreslenie roli wojewody w zakresie ograniczania
wolno$ci 1 praw czlowieka i1 obywatela w kontek$cie posiadanych uprawnien
dotyczacych kontroli 1 cenzury w czasie stanu wojennego. Jako podstawowa,
metode badawcza w artykule wykorzystano metode dogmatyczno-prawna,. Za-
stosowano ja w celu dokonania analizy obowiazujacych przepiséw prawnych
pod katem okreslenia statusu wojewody jako organu wtasciwego w zakresie
kontroli 1 cenzury w czasie stanu wojennego. Uzupetniajaco postuzono sie me-
toda, teoretyczno-prawna, ktérej celem byta ocena dzialan przedstawiciela Rady
Ministréw w wojewddztwie, ograniczajacych sfere konstytucyjnych wolnosci
1 praw.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowddey Sit Zbrojnych i1 zasadach jego podleglos$ci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej
Polskiej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2091), dalej jako u.s.w.

3 Wydanie przez wojewode wiazacego polecenia organom samorzadu terytorialnego oznacza
przelamanie konstytucyjnej zasady dopuszczalno§ci wladczej ingerencji wojewody w dziatania
tego rodzaju podmiotéw zdecentralizowanych wylacznie w trybie nadzoru, ktéry jest wykonywany
wylacznie w oparciu o kryterium legalnosci — M. Polinceusz, [w:] M. Czuryk, M. Karpiuk,
M. Mazuryk (red.), Ustawa o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewdédztwie. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 107.
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Stan wojenny jako instytucja, w ramach ktorej
dopuszcza sie ograniczenia w zakresie korzystania
z wolnosci i praw czlowieka i obywatela

Stan wojenny, jako instytucja, w ramach ktérej konieczne jest wprowa-
dzenie szeregu ograniczen celem zabezpieczenia takiej wartosci prawnie chro-
nionej, jaka jest bezpieczenstwo panstwa, ma charakter ustrojowy.

Ustrojodawca wyraznie stwierdza, ze w razie zewnetrznego zagrozenia
panstwa, zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej badz tez
gdy z umowy miedzynarodowej wynika zobowigzanie do wspdlnej obrony prze-
ciwko agresji, Prezydent RP na wniosek Rady Ministréw moze wprowadzi¢
stan wojenny na czeéci albo na calym terytorium panstwa?. Dla wprowadzenia
stanu wojennego nie jest konieczne spetnienie wszystkich przestanek wymie-
nionych w art. 229 Konstytucji RP, a tylko jednej®. Ze wzgledu na okolicznoéci
1 przyczyny wprowadzenia stanu wojennego, a takze jego charakter Konsty-
tucja RP stusznie odstepuje od wyznaczania granic czasowych, w jakich ma
on obowiazywadb. Stan wojenny, ze wzgledu na przeslanki determinujace jego
wprowadzenie, powoduje, ze podejmowane beda dziatania o charakterze eks-
traordynaryjnym, w tym mogace ingerowac¢ w dziedzine wolnoéci i praw kon-
stytucyjnych, réwniez w wolno§¢ komunikowania sie czy wolnoé¢ stowa.

Konstytucja RP w art. 233 ust. 1 wyraznie wskazuje, jakich ograniczen
wolnoéci 1 praw czlowieka 1 obywatela w czasie stanu wojennego u.s.w. nie moze
wprowadzacé, a mianowicie okre§lonych w art. 30 (godno$¢ cztowieka), art. 34
1 art. 36 (obywatelstwo), art. 38 (ochrona zycia), art. 39, art. 40 1 art. 41
ust. 4 (humanitarne traktowanie), art. 42 (ponoszenie odpowiedzialnosci kar-
nej), art. 45 (dostep do sadu), art. 47 (dobra osobiste), art. 53 (sumienie 1 reli-
gia), art. 63 (petycje) oraz art. 48 1 art. 72 (rodzina i dziecko). Ustrojodawca
nie naklada obowigzku ograniczania pozostatych wolnoéci i praw, dopuszcza
jedynie mozliwo$é ich wprowadzenia?’. Konstytucja RP w art. 233 ust. 1 do-
puszcza zatem ograniczenie wolnoéci komunikowania sie czy tez wolnoéci sto-
wa. Stan wojenny dotyczy najwiekszego zagrozenia dla panstwa, dlatego tez

4 Art. 229 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 .,
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako Konstytucja RP. Zob. takze: M. Czuryk, Podstawy prawne
bezpieczenstwa narodowego w stanie kryzysu i wojny, ,Roczniki Nauk Spolecznych” 2013, nr 3,
s. 72—80; M. Karpiuk, Normatywne uwarunkowania stanu wojennego i wyjgtkowego, ,Studia
Prawnicze 1 Administracyjne” 2015, nr 3, s. 3; M. Polinceusz, Stany nadzwyczajne — zasady
1 zakres dziatania terenowych organéw administracji publicznej w wojewédztwie, [w:] E. Ura,
S. Pieprzny (red.), Stuzby i formacje mundurowe w systemie bezpieczeristwa wewnetrznego Rze-
czypospolitej Polskiej, Rzeszéw 2010, s. 118—119.

5 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 976.

6 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2013, Lex, art. 229.

7R. Kostrubiec, Ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela w czasie standw nad-
zwyczajnych w polskim porzadku konstytucyjnym, [w:] M. Karpiuk, K. Orzeszyna (red.), Bezpie-
czenistwo narodowe Rzeczypospolitej Polskiej. Wybrane zagadnienia prawne, Warszawa 2017, s. 67.
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laczy sie z daleko posunietymi ograniczeniami w sferze wolnoéci i praw czto-
wieka i obywatela®. Nalezy jednak pamietaé o wymogach konstytucyjnych
przewidzianych dla takich ograniczen.

Ustrojodawca w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ustawa okre-
§lajaca zakres ograniczen wolnosci 1 praw czltowieka i obywatela w czasie sta-
nu wojennego nie moze ograniczac¢ okreslonych w tym przepisie wolnosci
1 praw, a nie ze nie moga by¢ one ograniczane w stanie wojennym. W zwiazku
z czym na gruncie tego przepisu pojawia sie watpliwosé co do ewentualnego
braku mozliwoéci ograniczenia korzystania z wolnoéci 1 praw jednostki wska-
zanych w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten nalezy interpretowaé
lacznie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wedlug ktorego ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane wy-
lacznie w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowi-
ska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnoéci i praw innych oséb?.
W zwigzku z powyzszym to ustawa stanowi tutaj bezposredni wyznacznik
w zakresie wprowadzenia ograniczen, a wytyczne co do ich uregulowania
okreéla art. 233 ust. 1 Konstytucji RP. Majac na uwadze powyzsze, w przy-
padku ograniczen dotyczacych wolnoéci 1 praw jednostki w stanie wojennym
ostatecznie bedzie rozstrzygaé o tym u.s.w., a rozporzadzenie wprowadzajace
taki stan nadzwyczajny, w zalezno$ci od okoliczno$ci (zagrozenia), bedzie je
szczegbdlowo dookreslaé.

Stan wojenny, mimo ze jest zwiazany z czynnikami zewnetrznymi, to
wywoluje skutki w prawie wewnetrznyml19. Skutki te dotycza réwniez sfery
wolno$ci 1 praw, w tym ograniczen wynikajacych z podejmowania czynnoéci
kontrolnych w stosunku do okre§lonych podmiotéw (oséb fizycznych, os6b praw-
nych, jednostek organizacyjnych osobowo$§ci prawnej nieposiadajacych) czy
z wprowadzenia cenzury.

Kontrola w czasie stanu wojennego

Jak stanowi art. 21 ust. 1 pkt 2—3 u.s.w., w czasie stanu wojennego moze
byé wprowadzona kontrola zawartoS§ci przesytek, listéw, paczek i przekazéw
przekazywanych w ramach ustug pocztowych o charakterze powszechnym lub
ustug kurierskich, jak tez kontrola tresci korespondencji telekomunikacyjnej

8 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku, Warszawa 2008, s. 433.

9 W zakresie ograniczen wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zob. szerzej: K. Wal-
czuk, [w:] M. Karpiuk, P. Sobczyk (red.), Obronnosé, bezpieczeristwo i porzqdek publiczny. Komen-
tarz do wybranych przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Olsztyn 2018, s. 81-112;
J. Kostrubiec, Sztuczna inteligencja a prawa i wolnosci cztowieka, Warszawa 2021, s. 21.

10 B. Banaszak, op. cit., s. 976.
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1 rozméw telefonicznych lub sygnatéw przesytanych w sieciach telekomunika-
cyjnych!l. Nawet w przypadku wystapienia zagrozenia dla bezpieczenstwa
Iub obronnoéci panstwa wojewoda jako organ kontroli nie ma obowiazku uru-
chomienia tego rodzaju érodkéw wiadczych!2.

Ustawodawca na potrzeby u.s.w. nie definiuje kontroli, nie wskazuje réw-
niez jej kryteriéw, okre§lajac tylko organ wtasciwy — wojewode. Kontrola uj-
mowana jest jako dzialanie polegajace na badaniu, sprawdzeniu, ocenie i pro-
ponowaniu zmian!3. Przeprowadzenie kontroli ma na celu ocene dziatalnosci
jednostki kontrolowanej, ktora jest dokonana na podstawie ustalonego stanu
faktycznego, przy zastosowaniu przyjetych kryteriéw kontrolil4. Kontrole moz-
na scharakteryzowac jako dziatanie obejmujace ustalenie stanu faktycznego,
odniesienie go do przyjetych wzorcow postepowania, a nastepnie dokonanie
oceny ustalonego stanu faktycznego w kontekécie tych wzorcéow (kryteriéw
kontroli)!®.

Kontrola dotyczy zawartosci przesylek, listow, przekazéw 1 paczek prze-
kazywanych w ramach ustug pocztowych o charakterze powszechnym lub
ustug kurierskich. Ustawodawca nie definiuje ustug kurierskich (chociaz maja,
one obecnie charakter powszechny), tylko ustugi pocztowe. Ustuge pocztowa
stanow1 wykonywane w obrocie krajowym lub zagranicznym zarobkowe:
1) realizowane lacznie lub rozdzielnie przyjmowanie, sortowanie, doreczanie
przesytek pocztowych oraz drukéw bezadresowych; 2) przemieszczanie prze-
sylek pocztowych oraz drukéw bezadresowych, jezeli jest wykonywane lacznie
z przynajmniej jedna sposrdd czynnosci wskazanych powyzej; 3) przesylanie
przesytek pocztowych przy wykorzystaniu srodkéw komunikacji elektroniczne;j,
jezeli na etapie przyjmowania, przemieszczania lub doreczania przekazu in-

11 Kontrola korespondencji, jak tez podstuch telefoniczny daleko wkraczaja w sfere konsty-
tucyjnie zagwarantowanych wolnoéci i praw jednostki, aczkolwiek cel podjecia takich dziatan,
jakim jest bezpieczenstwo, moze by¢ usprawiedliwiony, to jednak nie moze by¢ on nadmiernie
autonomiczny czy subiektywny. Przy wkraczaniu w wolno$ci 1 prawa czlowieka powinno sie za-
chowacé nalezyta wstrzemiezliwo$¢ — S. Pikulski, K. Szczechowicz, Podstuch telefoniczny w usta-
wie o Policji a ochrona prawa cztowieka do poszanowania tajemnicy komunikowania sie i Zycia
prywatnego, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2008, nr 8, s. 29.

12 M. Karpiuk, Ksztattowanie sie instytucji standw nadzwyczajnych w Polsce, Warszawa
2013, s. 207.

13 J. Kostrubiec, Kontrola w administracji publicznej, [w:] M. Karpiuk, J. Kowalski (red.),
Administracja publiczna i prawo administracyjne w zarysie, Warszawa—Poznan 2013, s. 330.

14 Art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (t.j. Dz.U.
z 2020 r., poz. 224), dalej u.k.a.r. W przedmiocie kontroli zob. szerzej: M. Nowikowska, [w:]
K. Chatubinska-dJentkiewicz, M. Nowikowska (red.), Ustawa o kontroli w administracji rzqdowej.
Komentarz, Warszawa 2021, s. 10-19.

15 T. Bolek, M. Dobruk, Ustawa o kontroli w administracji rzqdowej. Komentarz z wzorami
dokumentow, 2018, Lex, art. 3. Celem kontroli bedzie sprawdzenie, czy okreslone zadanie powie-
rzone do realizacji jednostce kontrolowanej wykonuje ona zgodnie z przyjetymi kryteriami,
a w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci kontrola ma doprowadzié do poprawy dziatalnosci
tej jednostki w obszarze podlegajacym ocenie — K. Lewandowska, T. Lewandowski, Ustawa
o kontroli w administracji rzqdowej. Komentarz, 2013, Lex, art. 3.
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formacyjnego przyjmuja one fizyczna forme przesytki listowej; 4) prowadzenie
punktéw wymiany umozliwiajacych przyjmowanie 1 wymiane korespondencji
miedzy podmiotami korzystajacymi z obstugi tych punktéw; 5) realizowanie
przekazéw pocztowych. Z kolei nie stanowi ustugi pocztowej: 1) przemieszcza-
nie 1 doreczanie wlasnych przesytek, jezeli jest wykonywane bez udziatu oséb
trzecich; 2) przewoz rzeczy innych niz korespondencja, wykonywany na pod-
stawie odrebnych przepiséw; 3) wzajemna nieodptatna wymiana koresponden-
¢ji dokonywana przez wymieniajace sie podmioty; 4) przyjmowanie, sortowanie,
przemieszczanie 1 doreczanie przesytek przez poczte specjalng ministra wita-
$ciwego do spraw wewnetrznych; 5) przyjmowanie, sortowanie, przemieszcza-
nie i doreczanie przesylek przez wojskowa, poczte polowa!6. Usluga pocztowa
$§wiadczona jest w ramach dziatalno$ci pocztowej, ktéra jest rozumiana jako
dziatalnoé¢ gospodarczal”. Ustugi wchodzace w zakres ustug powszechnych
to wedlug art. 3 pkt 30 pr. poczt. ustugi pocztowe obejmujace przesytki listowe
1 paczki pocztowe, o wadze 1 wymiarach okre§lonych dla ustug powszechnych,
oraz przesylki dla ociemniatych, nie§wiadczone przez operatora wyznaczone-
go w ramach obowigzku §wiadczenia ustug powszechnych. Do ustug wchodza-
cych w zakres ustug powszechnych nie zalicza sie ustug pocztowych polegaja-
cych na przyjmowaniu, sortowaniu, przemieszczaniu i doreczaniu przesytek
kurierskich. Swiadczenie ustug, ktore mieszcza sie w zakresie ustug powszech-
nych przez podmiot inny niz operator wyznaczony, stanowi wyraz przyjecia
na polskim rynku ustug pocztowych modelu konkurencyjnegol8.

Kontrola wojewody dotyczy treéci korespondencji telekomunikacyjne;j
1 rozmoéw telefonicznych lub sygnatéw przesytanych w sieciach telekomunika-
cyjnych. Sieé telekomunikacyjna jest definiowana jako systemy transmisyjne
oraz urzadzenia komutacyjne lub przekierowujace, a takze inne zasoby, w tym
nieaktywne elementy sieci, ktére umozliwiaja nadawanie, odbiér lub transmi-
sje sygnaléw za pomoca przewodow, fal radiowych, optycznych lub innych
srodkéw wykorzystujacych energie elektromagnetyczna, niezaleznie od ich
rodzajul®. Beda to zatem tylko tego rodzaju mechanizmy, ktére sa odpowie-
dzialne za nadawanie, odbiér lub transmisje sygnatéw20. Telekomunikacja to
z kolei wedlug art. 2 pkt 42 pr. tel. nadawanie, odbiér lub transmisje informa-

16 Art. 2 ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 896),
dalej jako pr. poczt.

17 M. Gaj, T. Laprus-Batuka, A. Zaborowska, Prawo pocztowe. Komentarz, 2017, Legalis,
art. 2.

18 M. Cholodecki, A. Jurkowska-Gomutka, A. Piszcz, S. Syp, [w:] T. Skoczny, A. Piszcz,
M. Chotodecki (red.), Prawo pocztowe. Komentarz, 2018, Legalis, art. 3.

19 Art. 2 pkt 35 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 576 ze zm.), dalej jako pr. tel. W sktad sieci telekomunikacyjnej wchodzg wszystkie elementy
sieci, w tym takze jej nieaktywne czeSci, ktére w danej chwili nie sa wykorzystywane do po$redniego
lub bezposéredniego §wiadczenia ustug — A. Krasuski, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, 2015,
Lex, art. 2.

20 Wyrok WSA z 22 listopada 2017 r., sygn. akt IT SA/Bd 588/17, Lex nr 2422850.
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¢ji, niezaleznie od ich rodzaju, za pomoca przewodow, fal radiowych badz optycz-
nych czy tez innych §rodkéw wykorzystujacych energie elektromagnetyczna.

Cenzura w czasie stanu wojennego

Na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 1 u.s.w. w czasie stanu wojennego moze
by¢ wprowadzona cenzura prewencyjna srodkéw spotecznego przekazu obej-
mujaca materialy prasowe?l. Wprowadzenie cenzury nie jest zatem obligato-
ryjne, a zalezy od okolicznoéci i mozliwo$ci osiggniecia zatozonego celu, ktory
ma by¢ za jej posrednictwem osiggniety. Nalezy tez wziaé pod uwage, czy tego
celu nie mozna osiagnaé za posrednictwem tagodniejszych Srodkéw.

Cenzura prewencyjna, jak stanowi art. 21 ust. 7 u.s.w., nie obejmuje na-
lezacych do koscioléw 1 innych zwiazkéw wyznaniowych érodkow spotecznego
przekazu, ktére stanowia zrddla informacji na temat religii oraz stuza wypet-
nianiu funkeji religijnych. Wyjatek od zasady cenzury prewencyjnej srodkow
spolecznego przekazu materialéw prasowych obwarowany jest jednak pewny-
mi warunkami. Nie bedzie ona wprowadzona w stosunku do tych §rodkow
spotecznego przekazu, ktére: 1) naleza do koécioléw i innych zwiazkéw wy-
znaniowych; 2) stanowia zrddta informacji na temat religii; 3) stuza wypet-
nianiu funkcji religijnych. Wszystkie trzy przestanki musza by¢ spelnione
lacznie, aby cenzura prewencyjna nie miala zastosowania na gruncie przepi-
SOW u.s.w.

Cenzura prewencyjna obejmuje tylko materiaty prasowe, ktére sa definio-
wane jako kazdy opublikowany lub przekazany do opublikowania w prasie
tekst, jak rowniez obraz o charakterze informacyjnym, publicystycznym, do-
kumentalnym lub innym, niezaleznie od §rodkéw przekazu, rodzaju, formy,
przeznaczenia czy tez autorstwaZ?2. Zawarta w art. 7 ust. 2 pkt 4 pr. pras.
definicja ma charakter ogdlny i zakre§la szerokie ramy do oceny tekstu jako
materiatu prasowego. Katalog tekstow, ktére uznaje sie za materialy prasowe,
nie zostal w powyzszym przepisie okresélony, wrecz przeciwnie — istnieje otwar-
ta formuta charakteru tekstu (o charakterze informacyjnym, publicystycznym,
dokumentalnym lub innym), a takze §rodka wyrazu (niezaleznie od rodzaju,
formy)23.

W art. 14 Konstytucji RP zapewnia sie wolno$¢ prasy 1 innych érodkéw
spolecznego przekazu. Przepis ten wprowadza zatem gwarancje swobody wy-

21 70b. szerzej: M. Karpiuk, K. Prokop, P. Sobczyk, Ograniczenie korzystania z wolnosci
1 praw czlowieka i obywatela ze wzgledu na bezpieczenstwo paristwa i porzadek publiczny, Siedlce
2017, s. 130-132.

22 Art. 7 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (t.j. Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1914 ze zm.), dalej jako pr. pras.

23 Wyrok SA w Biatymstoku z 19 pazdziernika 1995 r., sygn. akt I ACr 227/95, Lex nr 62590.
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powiedzi w prasie, wolno§¢é od cenzury, naciskéw politycznych, manipulacji ze
wzgledu na interesy jednostkowe, a panstwo ma obowiazek staé na strazy tych
wartoéci24. Wolnoéé prasy nie ma charakteru absolutnego i w niektérych oko-
licznoéciach moze byé ograniczana. Nalezy jednak podkreéli¢ — za art. 233
ust. 2 Konstytucji RP — ze niedopuszczalne jest ograniczenie wolnosci i praw
cztowieka 1 obywatela wylacznie z powodu rasy, plci, jezyka, wyznania lub jego
braku, pochodzenia spolecznego, urodzenia oraz majatku, przy czym ograniczaé
to nie znaczy calkowicie znosié¢2°.

Zasada wyrazona w art. 1 pr. pras. (pochodna art. 14 Konstytucji RP) jest,
ze prasa korzysta z wolno§ci wypowiedzi 1 urzeczywistnia prawo obywateli do
ich rzetelnego informowania, jawnos$ci zycia publicznego, a takze kontroli
1 krytyki spotecznej. Wolno$é prasy to jeden z najlepszych sposobéw ujawnia-
nia oraz ksztattowania opinii publicznej o ideach i postawach politykéw czy
tez 0séb petniacych funkcje publiczne. Wolno$é prasy to takze mozliwo$é pre-
zentowania zjawisk nagannych. Z jawnoScia zycia publicznego zwiazana jest
funkcja kontrolna prasy oraz przedstawienie za poérednictwem medidéw kry-
tyki spolecznej 26.

W art. 54 Konstytucji RP kazdemu zapewnia sie wolno$§¢ wyrazania swo-
ich pogladdéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, jak réwniez
zakazuje sie cenzury prewencyjnej sSrodkéw spolecznego przekazu oraz konce-
sjonowania prasy2’. W zwiazku z powyzszym art. 21 ust. 1 pkt 1 u.s.w., wedlug
ktérego w czasie stanu wojennego moze by¢é wprowadzona cenzura prewencyj-
na $rodkéw spotecznego przekazu obejmujaca materiaty prasowe, stoi w sprzecz-
noéci z art. 54 Konstytucji RP. Ustrojodawca w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP
w sposoOb ogdlny stanowi o mozliwo§ci ustawowej regulacji ograniczen w za-
kresie korzystania z wolnoéci 1 praw czlowieka 1 obywatela 1 nie wskazuje, ze
u.s.w. nie moze ograniczaé wolno§ci stowa, nie mniej jedna odnoénie do cenzu-
ry prewencyjnej Srodkéw spolecznego przekazu znajdzie zastosowanie art. 54
ust. 2 Konstytucji RP, zakazujacy takiej cenzury, a nie art. 21 ust. 1 pkt 1 u.s.w.
ja umozliwiajacy.

Wojewoda jako organ kontroli i cenzury

Funkcje organéw cenzury i kontroli, jak wskazuje art. 21 ust. 2 u.s.w.,
peinia wlasciwi wojewodowie, ktorzy moga nakazaé organom administracji

24 E. Forenc-Szydelko, Prawo prasowe. Komentarz, 2013, Lex, art. 1.

25 P, Winczorek, op. cit., s. 438.

26 M. Brzozowska-Pasieka, M. Olszynski, J. Pasieka, Prawo prasowe. Komentarz praktyczny,
2013, Lex, art. 1.

27T Wolnoéé¢ wyrazania opinii gwarantuje réwniez art. 10 Konwencji o ochronie praw czlowie-
ka i podstawowych wolno§ci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
protokotami nr 3, 51 8 oraz uzupeinionej protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.).
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publicznej dziatajacym na obszarze wojewddztwa wykonywanie czynnosci tech-
nicznych niezbednych do prowadzenia cenzury lub kontroli. Przepis ten upraw-
nia wojewode do nakazania organom samorzadu terytorialnego (wszystkich
szczebli) w danym wojewddztwie wykonywanie czynno$ci technicznych nie-
zbednych do prowadzenia cenzury lub kontroli. Rozwigzanie to (podobnie jak
rozwigzania przyjete w u.w.a.r.) godzi w zasade samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego zagwarantowana w Konstytucji RP, jest nieprecyzyjne, nie
wskazuje dokladnie okoliczno$ci, w ktorych wojewoda moze wystosowaé sto-
sowny nakaz, a takze formy 1 mozliwoéci jego zaskarzenia, w jakim czasie ma
on obowiazywac, oraz jakie czynno$ci techniczne organy samorzadu teryto-
rialnego maja wykonywacé. Ingerencja w sfere samodzielno$ci podmiotu zde-
centralizowanego nie moze opierac sie na dowolnosci, musi byé¢ doprecyzowana
W przepisie prawa rangi co najmniej ustawowe]. Precyzji tej zabraklo w upo-
waznieniu wojewody do wystosowania nakazu w stosunku do organéw samo-
rzadu terytorialnego w przypadku podjecia okreslonych dziatan umozliwiaja-
cych wprowadzenie kontroli 1 cenzury na danym obszarze, na ktérym
wlasciwa bedzie okreslona jednostka samorzadu terytorialnego (zasadniczo
gmina lub powiat, w mniejszym zakresie samorzadowe wojewddztwo, gdyz
wojewoda posiada skuteczniejsze instrumentarium niz sejmik wojewdodztwa
czy tez zarzad wojewodztwa).

Wojewoda (jako organ cenzury i kontroli) na podstawie art. 21 ust. 3 u.s.w.
jest uprawniony do zatrzymywania w catosci lub w czeéci publikacji, przesylek
pocztowych oraz kurierskich, a takze korespondencji telekomunikacyjnej, jak
réwniez do przerywania rozméw telefonicznych i transmisji sygnaléow przesy-
lanych w sieciach telekomunikacyjnych, jezeli ich zawarto$é lub tre§é moze
zwiekszyé zagrozenie bezpieczenstwa lub obronnoé$ci panstwa. Przepis ten
stanowi o zatrzymywaniu publikacji, przesylek czy korespondencji, a takze
przerywaniu rozmow 1 transmisji, gdy w rzeczywisto§ci chodzi o kontrole za-
warto$ci lub treSci, co wynika tez z art. 21 ust. 1 u.s.w. Samo ich zatrzymanie,
bez sprawdzenia zawarto$ci lub tresci, nie pozwoli wojewodzie na zbadanie,
czy rzeczywiScie moze doj$¢ do zwiekszenia zagrozenia bezpieczenstwa lub
obronno$ci panstwa.

Zatrzymane publikacje, przesytki lub korespondencje telekomunikacyjna
dorecza sie adresatom po zniesieniu stanu wojennego. Obowiazek ten naktada
na wojewode art. 21 ust. 4 u.s.w. Jednak ustawodawca przewiduje wyjatek od
tej zasady. W art. 21 ust. 5 u.s.w. wprowadza rozwigzanie, wedlug ktérego
jezeli ich treéé lub zawarto§é pochodzi z przestepstwa, byla przeznaczona do
popelnienia przestepstwa albo zostala objeta zakazem posiadania, to wojewo-
da przekazuje je niezwlocznie, a najpdzniej bezposrednio po zniesieniu stanu
wojennego organom wlasciwym do prowadzenia postepowania karnego lub
orzeczenia przepadku rzeczy.
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Wedlug art. 21 ust. 6 u.s.w. decyzje wojewody, jako organu kontroli i cen-
zury, sa ostateczne 1 moga byé¢ zaskarzone bezpos$rednio do sadu
administracyjnego. Ostateczne sa te decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy28. Ze wzgledu na zasade pewnoéci prawa mozliwoéé weryfikacji decyzji
ostatecznych zostala znacznie ograniczona. Chodzi tutaj zaréwno o $ciéle okre-
§lone przestanki, jak i czas na uruchomienie okreslonego trybu tej weryfikacji.
Mozliwo§é podwazenia decyzji ostatecznych stanowi odstepstwo od zasady
dwuinstancyjnosci postepowania, w zwiazku z czym reguta trwalosci decyzji
ostatecznych musi réwnowazy¢ dwa elementy, ktére sa zwigzane z trwatoécig
aktu administracyjnego, zatem z jednej strony zmiany, uchylenia lub stwier-
dzenia niewaznos$ci rozstrzygnie¢ wydanych przez organy administracji pu-
blicznej, z drugiej za$ stabilno$¢é stosunkéw prawnych 1 jednolito§é wyktadni
prawa29,

W stosunku do decyzji z zakresu kontroli 1 cenzury wydawanych w czasie
stanu wojennego nie wystepuje obowiazek wyczerpania §rodkéw zaskarzenia.
Zasada jest, ze skarge mozna wnie§¢ po wyczerpaniu $rodkéw zaskarzenia,
jezeli stuzyly one skarzacemu w postepowaniu przed organem wtadciwym
w sprawie, chyba ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich
lub Rzecznik Praw Dziecka39, zasada ta jednak jest wylaczona przez art. 21
ust. 6 u.s.w. Przepisy szczegdlne moga przewidywac zwolnienie skarzacego od
obowiazku dotyczacego wyczerpania $rodkéw zaskarzenia®! — takim przepisem
szczegblnym bedzie art. 21 ust. 6 u.s.w.

Zakonczenie

W art. 18 u.s.w. ustawodawca stanowi, ze na obszarze, na ktérym zostat
wprowadzony stan wojenny, ograniczeniom wolnoéci 1 praw czlowieka 1 oby-
watela podlegaja wszystkie osoby fizyczne zamieszkale lub przebywajace tam
chociazby czasowo, a takze ograniczenia te stosuje sie odpowiednio wobec 0s6b
prawnych 1 jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowos$ci prawnej,

28 Art. 16 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.
Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm.). Nie przewiduje sie zaopatrywania decyzji administracyjnych
w klauzule ostateczno$ci, jak tez w inny spos6b stwierdzania, ze decyzja jest ostateczna —
M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, 2020, Lex, art. 16.

29 P, Krzykowski, [w:] M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz do art. 1-60, Olsztyn 2020, s. 86.

30 Art. 52 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 329 ze zm.).

31 H. Knysiak-Sudyka, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sqdowoadministracyjnym.
Komentarz. Orzecznictwo, 2021, Lex, art. 52.
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majacych siedzibe lub prowadzacych dziatalno$é na obszarze objetym stanem
wojennym. Przy czym rodzaje ograniczen wolnos$ci 1 praw czlowieka i obywa-
tela okreslone w rozporzadzeniu o wprowadzeniu stanu wojennego powinny
odpowiadaé charakterowi oraz intensywnoséci zagrozen stanowiacych przyczy-
ny wprowadzenia stanu wojennego, a takze zapewniaé skuteczne przywroce-
nie normalnego funkcjonowania panstwa. Moga by¢ one zatem wprowadzane
z uwzglednieniem zasady proporcjonalnoéci®?.

Rozporzadzenie Prezydenta RP o stanie wojennym musi przewidywacé
mozliwo$é wprowadzenia: cenzury prewencyjnej Srodkow spolecznego, kontro-
li zawartoSci przesylek, listow, paczek 1 przekazéw, kontroli tre§ci korespon-
dencji telekomunikacyjnej 1 rozméw telefonicznych badz tez sygnatéw przesy-
tanych w sieciach telekomunikacyjnych.

Elementy rozporzadzenia o stanie wojennym okreéla art. 3 ust. 2 u.s.w.,
wskazujac, ze powinny sie w nim znalez¢é przyczyny wprowadzenia oraz obszar,
na ktéorym wprowadza sie stan wojenny, a takze — w zakresie dopuszczonym
u.s.w. — rodzaje ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Ogranicze-
nia te powinny zatem dotyczy¢ wolnos$ci komunikowania sie czy tez wolnosci
stowa.

Ustawodawca w art. 21 ust. 8 u.s.w. zapowiedzial uregulowanie trybu
postepowania organéw kontroli i cenzury, uwzgledniajac przy tym potrzebe
zapewnienia sprawnosci 1 szybkoéci dziatania. Jednakze mimo uptywu dwéch
dekad od tej zapowiedzi, Rada Ministréw nie wywiazala sie jeszcze z obowigz-
ku wydania stosownego rozporzadzenia. Watpliwe jest réwniez przekazanie
tego rodzaju materii do regulacji w drodze aktu wykonawczego. W ocenie
autora niniejszego artykulu tryb postepowania wojewody jako organu kontro-
li 1 cenzury powinien by¢ uregulowany w ustawie, a nie w rozporzadzeniu,
w zwiazku z czym nalezaloby znowelizowacd u.s.w. w tym zakresie. Noweliza-
cja ta powinna uwzgledniaé specyfike kontroli i cenzury jako instytucji uru-
chamianych w sytuacji szczegdlnego zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa,
zwlaszcza ze dotyczy to ograniczenia korzystania z konstytucyjnych swobdd,
a w szczegblnoéci prawa do prywatnoéci stanowigcego fundament demokra-
tycznego panstwa prawnego. Nie tylko ingerencja ta nie moze by¢ nadmierna,
ale tez dopuszczalna wytacznie w ostatecznoéci, gdy nie da sie w inny sposéb
przeciwdziataé¢ samemu zagrozeniu determinujacemu wprowadzenie stanu
wojennego, jak 1jego skutkom. Przyjecie tego rodzaju rozwiazan ma zapewniac
skuteczne przywrécenie normalnego funkcjonowania panstwa

Kontrola obejmuje szczegdlne dzialania, takie jak: badanie zawartoSci
przesylek, listow, paczek 1 przekazoéw przekazywanych w ramach ustug pocz-

32 Zasada proporcjonalnoéci bedzie oznaczala koniecznoéé dziatania adekwatnego do zagro-
zen — W. Gizicki, Stany nadzwyczajne w systemie bezpieczeristwa Polski, [w:] W. Kitler, K. Drabik,
1. Szostek (red.), System bezpieczenstwa narodowego RP. Wybrane problemy, Warszawa 2014,
s. 104.
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towych o charakterze powszechnym lub ustug kurierskich czy tez analize
tresci korespondencji telekomunikacyjnej 1 rozméw telefonicznych lub sygnatéw
przesytanych w sieciach telekomunikacyjnych, w zwiazku z powyzszym ewen-
tualna nowelizacja u.s.w. w zakresie uszczegdélowienia czynnoéci kontrolnych
musi doktadnie opisywac poszczegdlne etapy kontroli 1 wyczerpujaco wskazy-
wacé nie tylko wlasciwe organy, ale tez kompetencje, jakie im przystuguja
w tym obszarze. Odpowiednie zastosowanie powinny znalezé tez przepisy
u.k.a.r., gdzie ogdlnie okre§lono zasady i tryb przeprowadzania kontroli dzia-
talnoéci organéw administracji rzadowej, w tym przepisy dotyczace trybu
uproszczonego czy dokumentacji kontroli. Ze wzgledu na ograniczong jawno§¢é
(zwigzana z konieczno$cia ochrony bezpieczenstwa panstwa) w ograniczonym
zakresie dopuszczalny bylby wglad do wynikéw kontroli, ktére maja stanowié
wazny material do analizy samego zagrozenia i jego skutkéw, jak tez podmio-
tow, ktore wspolpracuja z agresorem.

Wojewoda wprowadza — w zakresie nienalezacym do wlasciwosci innych
organdw — ograniczenia wolnoéci i praw czlowieka i obywatela i w zwiazku
z tym na podstawie art. 13 ust. 3 u.s.w., w zakresie tych dziatan, podporzad-
kowane mu sa wszystkie jednostki organizacyjne administracji rzadowej
1 samorzadowe] dziatajace na obszarze wojewodztwa oraz inne sily 1 §rodki
wydzielone do jego dyspozycji i skierowane do wykonywania zadan zwiazanych
z obrong panstwa i1 wojewddztwa, a takze zwigzanych z obrong cywilna.
W art. 21 u.s.w. nie okreéla sie organu wprowadzajacego cenzure prewencyjna,
czy kontrole korespondencji, w zwiazku z powyzszym nalezy przyjac, ze orga-
nem witasciwym bedzie wojewoda. Majac w reku swoje wladcze uprawnienia,
wojewoda moze oddziatywaé na dziatanie samorzadu terytorialnego, korzy-
stajac nie z dopuszczalnych w ramach decentralizacji administracji publicznej
narzedzi wyraznie okreslonych przez ustawodawce (wynikajacych z nadzoru),
a instrumentéw wlaéciwych strukturom zhierarchizowanym, takim jak ad-
ministracja rzadowa. W przypadku cenzury prewencyjnej 1 kontroli korespon-
dencji bedzie on zatem organem nadrzednym w stosunku do jednostek orga-
nizacyjnych samorzadu terytorialnego (podporzadkowanych organom tego
samorzadu), co nawet w czasie stanu nadzwyczajnego, jakim jest stan wojenny,
jest niedopuszczalne ze wzgledu na rozwiagzania przyjete w Konstytucji RP,
nie tylko ustanawiajace samodzielno§¢é samorzadu terytorialnego, ale zapew-
niajace ochrone tej samodzielnosci. Ustawodawca nie moze zatem stanowic
przepiséw bedacych w opozycji do norm konstytucyjnych, jako norm, ktére
musza byé uwzgledniane w aktach nizszego rzedu.
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Summary

Control and censorship competencies vested with governors
of provinces during martial law

Keywords: administrative law, governor of the province, control, censorship, martial law.

A governor of the province, as a representative of the Council of Ministers
at the provincial level, is vested with several competencies, including those
concerning defence, security and public order. Governors not only ensure the
cooperation of all public administration bodies operating in the province but
also, in the event of a threat to state security, direct their activities. Control
and censorship duties are also performed in the event of a threat to (external)
security of the state to restore its normal functioning, except that they are
directed not to administrative entities, but to natural persons, legal persons,
and organisational units without legal personality.

The aim of this article is to present the status of a governor of the provin-
ce as a body exercising control and censorship during martial law. The powers
of the Council of Minister’s representative in the province, in this respect,
affect the area of human and civil rights and liberties. Therefore, they are not
subject to a broadening interpretation.

Within the framework of activities undertaken with the aim of ensuring
national security, governors are entitled to interfere, by way of decisions, in
individual rights and liberties. Such interference, however, is not arbitrary;
in doing so, they must strictly follow the rule of law, and their actions must
aim to restore the normal functioning of the state. The instruments used to
restrict human and civil rights and liberties must not be abused.



