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WojciecH Mojski

Ochrona wolnosci wypowiedzi w $wietle Uwag
Ogo6lnych nr 34 Komitetu Praw Cztowieka ONZ

Protection of freedom of expression in view of The U.N. Human
Rights Committee’s General Comments No. 34

dniu 21 lipca 2011 roku Komitet Praw Czlowieka ONZ (Komitet),
na swojej 102 sesji, uchwalil zbior Uwag Ogoélnych nr 34 (General
Comments No. 34)!, dotyczacych interpretacji norm ochronnych
wolnosci wypowiedzi w systemie traktatowym ONZ. Przedmiotowe Uwagi Ogdl-
ne dotycza gwarancji wolnosci wypowiedzi zawartych w art. 19 1 20 Migdzyna-
rodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. (dalej — Pakt).?

! Tekst Uwag Ogolnych nr 34 opublikowano na stronie internetowej ONZ we wszystkich
jezykach oficjalnych tej organizacji, migdzy innymi w jezyku angielskim: <http://www2.ohchr.org/
english/bodies/hrc/docs/CCPR-C-GC-34.doc>. Przedmiotowe opracowanie zostalo sporzadzone
na podstawie wersji angielskiej, przy czym nie jest ono doktadnym tlumaczeniem Uwag Ogoél-
nych, ale uporzadkowanym zbiorem tez w nich zawartych oraz krotkich komentarzy do nich. Doda¢
takze nalezy, ze omawiane tutaj Uwagi Ogodlne zastapity poprzednia ich wersj¢, znacznie bardziej
zdawkowa — odnoszaca si¢ jedynie do wolnosSci opinii, o nr 10 z 26 czerwca 1983 1. z 19 sesji
Komitetu: <http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nst/(Symbol)/2bb2f14bf558182ac12563ed0048df17?0p
endocument>.

2 Polska ratyfikowata ten Pakt w 1977 r. i od tego momentu jest on czescig polskiego porzadku
prawnego jako konstytucyjnie umocowana ratyfikowana umowa miedzynarodowa za zgoda
wyrazong w ustawie (Dz. U. z 1977 r. nr 38, poz. 167). Od 1991 r. obywatele polscy, po ratyfikacji
réwniez Pierwszego Protokotu Fakultatywnego do Paktu, maja mozliwos$¢ sktadania skarg indy-
widualnych do Komitetu Praw Cztowieka ONZ. Praktyka korzystania z tego $rodka jest w duzej
mierze ograniczona z uwagi na wigksza niewatpliwie skuteczno$¢ kontrolnego mechanizmu
funkcjonujacego w ramach Rady Europy — zwiazanego z kompetencjami i orzecznictwem Europe-
jskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Szerzej na temat Komitetu ONZ, jego zadan, kompetencji,
charakteru dokonywanej przez ten organ wyktadni, a takze zasad sktadania skarg indywidualnych
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Komitet ONZ, powotany na podstawie art. 28 Paktu’, wsrdd innych kompeten-
cji realizuje tez zadania z zakresu wykladni norm Paktu, przy czym dyskusyjna
jest kwestia charakteru dokonywanej przez ten organ traktatowy egzegezy. Za-
sadnicza watpliwos¢ dotyczy tego, czy interpretacje maja charakter wigzacy dla
panstw-stron, czy tez maja wylacznie charakter niewigzacy 1 w istocie stanowia
rodzaj tzw. soft law. Nie przesadzajac w tym miejscu jednoznacznie tej kwestii,
warto jednak zauwazy¢, ze Rzeczpospolita Polska zobowigzata si¢ w art. 9 Kon-
stytucji* do przestrzegania wigzacego ja prawa miedzynarodowego, bez rozroz-
nienia zrodet tego prawa i jego form. W tym sensie omawiane ponizej Uwagi
Ogdlne Komitetu stanowiag dla polskiego porzadku prawnego co najmniej istotny
czynnik stymulujacy refleksje prawodawcza i jurydyczna co do uniwersalnych
standardow ochrony wolno$ci wypowiedzi.’

II

W art. 19 Paktu zagwarantowano kilka swobod szczegotowych, ktore obecnie
laczone sg z szeroko pojmowang wolno$cig wypowiedzi. W ust. 1 tego przepisu
potwierdzono ochrone wolnosci posiadania pogladow (right to hold opinions):
,Kazdy cztowiek ma prawo do posiadania bez przeszkod wiasnych pogladow™.
W ust. 2 ochrong Paktu objeto wolnos¢ wyrazania opinii (freedom of expression)
i powigzane z nig $cisle swobody: poszukiwania (freedom to seek), otrzymywania
(receive) 1 rozpowszechniania (impart) informacji i pogladow (idei) (information
and ideas):

,Kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego wyrazania opinii; prawo to obejmuje swobode
poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania wszelkich informacji i pogladow, bez wzgledu
na granice panstwowe, ustnie, pismem lub drukiem, w postaci dzieta sztuki badz w jakikolwiek inny
sposob wedtug wlasnego wyboru”.

Z kolei w ust. 3 art. 19 okreslone zostaly warunki ustanawiania ograniczen
wskazanych w ust. 2 wolnosci szczegdtowych: ,,Realizacja praw przewidzianych

iinnych zob. A. Michalska, Komitet Praw Cztowieka — kompetencje, funkcjonowanie, orzecznictwo,
Warszawa 1994, <http://www.hthrpol.waw.pl/pliki/AnnaMichalskaKomitetPrawCzlowiekaKom-
petencjeFunkcjonowanieOrzecznictwo.pdf> oraz R. Wieruszewski, Instytucja skargi indywidu-
alnej do Komitetu Praw Czlowieka ONZ, [w:] R. Wieruszewski, A. Gliszczynska, K. Sekowska-
Koztowska (red.), Komitet Praw Czlowieka ONZ. Wybor orzecznictwa, Warszawa 2009, s. 9—16.

3 W jego sktad wchodzi 18 cztonkéw, wybieranych sposrod obywateli panstw-stron Pak-
tu — ludzi o wysokim poziomie moralnym i uznanej kompetencji w dziedzinie praw czlowieka
(dla pewnej cze$ci sktadu wskazane jest doswiadczenie prawnicze), pelnigcych swoje funkcje we
wlasnym imieniu.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. z 1997 r. nr 78,
poz. 483 ze zm.

5 Szerzej na temat charakteru Uwag Ogolnych zob. A. Michalska, op. cit., s. 31-34.
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w ustepie 2 niniejszego artykutu pocigga za sobg specjalne obowiazki i specjal-
ng odpowiedzialno$¢. Moze ona w konsekwencji podlega¢ pewnym ogranicze-
niom, ktére powinny by¢ jednak wyraznie przewidziane przez ustawe i ktore sg
niezbedne w celu: a) poszanowania praw i dobrego imienia innych; b) ochrony
bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku publicznego albo zdrowia lub ¢) mo-
ralno$ci publicznej”. W art. 20 Paktu powigzanym z art. 19, zawarto za$ zobowig-
zanie panstw-stron Paktu do ustawowego zakazania wypowiedzi zawierajacych
elementy propagandy wojennej (ust. 1) oraz wypowiedzi popierajagcych w jaki-
kolwiek sposob nienawi$¢ narodowa, rasowa lub religijna, stanowiacych zarazem
podzeganie do dyskryminacji, wrogosci lub gwattu (ust. 2).

Komitet w Uwagach Ogoélnych stwierdzil, w ramach omoéwienia kwestii
wstepnych, ze wolno$¢ posiadania opinii i wolnos$¢ ich wyrazania sg ze sobg $ci-
sle powigzane, jako ze druga z wolnosci ,,sktadowych” wolnos$ci wypowiedzi
umozliwia wymian¢ opinii z innymi ludzmi. Komitet dostrzegt réwniez ztozo-
no$¢ problematyki wolnosci wypowiedzi 1 w konsekwencji wieloptaszczyzno-
wos¢ jej instrumentdw ochronnych. Zauwazyt bowiem, ze obok gtownych prze-
pisow, tj. art. 19 1 20 Paktu, do norm posrednio gwarantujacych wolnos¢ wypo-
wiedzi (i przez nig zarazem posrednio gwarantowanych), zaliczy¢ nalezy inne
(akcesoryjne dla przedmiotowej wolnosci) normy Paktu, takie jak art. 17 (doty-
czacy autonomii prywatnej, tzw. prawa do prywatnosci), art. 18 (zapewniajacy
wolno$¢ mysli, sumienia i wyznania), art. 25 (gwarantujacy prawo uczestnictwa
w kierowaniu sprawami publicznymi, w tym poprzez prawa wyborcze oraz pra-
wo dostepu do stuzby publicznej) oraz art. 27 (zapewniajacy wolnosci i prawa
mniejszo$ci etnicznych, religijnych i jezykowych). Wskazane wolnosci i prawa,
wspolnie z wolno$cig wypowiedzi, tworzg — zdaniem Komitetu — kompleksowa
baze do pelnego korzystania z szerokiego zakresu innych praw czlowieka i oby-
watela gwarantowanych normami Paktu.

III

W dalszej czgsci Uwag Ogolnych Komitet podkreslit znaczenie wolnosci po-
gladow 1 wypowiedzi dla poszczegbdlnych jednostek, ale takze dla catego spote-
czenstwa. Wskazat, iz przedmiotowe wolnosci sa niezbednym wrecz warunkiem
petlnego rozwoju kazdego czltowieka. Stanowig rowniez, co nie mniej istotne,
fundament wolnego i demokratycznego spoteczenstwa. Ponadto Komitet zauwa-
zyl, 1z wolno$¢ wypowiedzi jest konieczna do realizacji zasady przejrzystosci
(transparentnos$ci) 1 zasady odpowiedzialnosci dziatan wiadz publicznych, kto-
re sg z kolei fundamentem generalnego wymiaru ochrony i promocji praw czto-
wieka. W konteks$cie relacji wolno$ci wypowiedzi i innych praw politycznych
Komitet podkreslit wage omawianej wolno$ci dla szeroko rozumianego udziatu
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w zyciu publicznym, powtarzajac swa konstatacje co do doniostosci wolnej wy-
powiedzi dla efektywnej mozliwos$ci korzystania z praw wyborczych. Komitet
zaznaczyl tez, iz nieskrgpowana komunikacja informacji i idei dotyczacych spraw
publicznych pomigdzy obywatelami (wyborcami) oraz kandydatami i osobami
wybieranymi w efekcie do wtadz jest podstawowa kwestia wiasciwego funkcjo-
nowania panstwa w ramach ustroju demokratycznego.

v

Odnoszac si¢ do problemu okreslenia podmiotow zobowigzanych na pod-
stawie Paktu do ochrony wolnosci wypowiedzi, Komitet stwierdzit w Uwagach
Ogolnych, ze obowiazek ten cigzy na kazdym panstwie-stronie jako catosci, tj.
na wszystkich wladzach publicznych w nim funkcjonujacych. Potwierdzit zatem
bardzo szeroka interpretacj¢ norm traktatowych w tym zakresie. Wszystkie or-
gany wladzy: ustawodawczej (prawodawczej), wykonawczej i sadowniczej, ale
takze inne publiczne lub rzadowe instytucje na szczeblu centralnym, regional-
nym i lokalnym, sa podmiotami odpowiedzialnymi za ochron¢ wolnej wypowie-
dzi. Ponadto Komitet zauwazyl, iz odpowiedzialnos$¢ za ochrone tej swobody
moze dotyczy¢ rowniez podmiotow niepublicznych, jezeli zlecono im do reali-
zacji zadania o charakterze publicznym, zwigzane cho¢by posrednio z tg wol-
no$cia. Co istotne, obowiazek poszanowania wolnosci wypowiedzi naktada na
podmioty do tego zobowigzane koniecznos$¢ zapewnienia jednostkom ochrony
rowniez w przypadkach naruszen ze strony innych podmiotow prywatnych. Ko-
mitet dopuscil wige mozliwo$¢ horyzontalnego oddziatywania omawianych norm
Paktu, czyli méwigc wprost — mozliwos¢ powotania si¢ na traktatowg ochrone
wolnosci wypowiedzi w relacjach z innymi podmiotami prywatnymi, a nie tylko
wertykalnymi, czyli z wtadzami publicznymi. To na panstwach-stronach Paktu
cigzy jednak zawsze obowigzek przywrocenia stanu umozliwiajacego swobod-
ne wypowiadanie si¢ — rowniez w sytuacji naruszenia tej sfery przez podmiot
prywatny.

Co wigcej, chociaz wolno$¢ posiadania opinii nie jest wymieniona wyraznie
na liScie wolnosci i praw, ktdre nie moga by¢ derogowane na podstawie art. 4 Pak-
tu (w czasie stanu nadzwyczajnego), to jednak w zakresie gwarancji Paktu nie-
wymienionych w art. 4 ust. 2 istniejag wolnos$ci i prawa, ktore w ocenie Komitetu
nie moga by¢ przedmiotem prawnej (legalnej) derogacji (uchylenia) na podstawie
art. 4 Paktu. Wolnos¢ posiadania opinii jest wlasnie takg wolnoscig i dlatego tez
catkowite wylaczenie jej ochrony nie moze nigdy — w zgodzie z normami Paktu —
zosta¢ uznane za dopuszczalne, nawet w stanach nadzwyczajnych.
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v

W zakresie zobowigzania podmiotow odpowiedzialnych za ochrong wolno$ci
wypowiedzi Komitet wskazal przede wszystkim, iz panstwa-strony sg zobowia-
zane do zapewnienia obowiazku stosowania art. 19 Paktu w krajowym porzadku
prawnym. Panstwa powinny podja¢ w tym celu stosowne $rodki, aby zapewnic
odpowiednia ochrone tym, ktérzy chca korzysta¢ z wolnosci wypowiedzi. Nie
chodzi tylko 1 wylacznie o ustalenie zasad ingerowania w sfere prawnie chronio-
na wolnej wypowiedzi, ale takze o podejmowanie dziatan pozytywnych (aktyw-
nych), zmierzajacych do szerokiej promocji wolno$ci wypowiedzi, zapewniajacej
zapoznanie si¢ z wieloma ré6znymi informacjami i pogladami.

VI

Komitet stwierdzil rowniez, iz wolno$¢ opinii (wolno$¢ posiadania opinii,
rozciagajaca si¢ zarazem na prawo do zmiany opinii w kazdej chwili i z jakie-
gokolwiek powodu) ma charakter absolutny i niedopuszczalne sa na podstawie
Paktu jakiekolwiek jej ograniczenia. Jest to skadinad naturalne, gdyz nieuzew-
ne¢trznione opinie w ogodle nie moga by¢ przedmiotem regulacji prawnych, nie
sposob bowiem zweryfikowaé i poddac¢ ograniczeniom ,,mysli” czlowieka. Sens
tej normy gwarancyjnej jest jednak inny. Jak wskazuje Komitet, z powodu do-
myslnych (przypuszczalnych) opinii/pogladow danej osoby nie mozna jej po-
zbawiac¢ jakichkolwiek praw, a wszelkie formy przymuszania do posiadania lub
nieposiadania danych pogladow sa przez Pakt zakazane. Ochronie podlegaja przy
tym wszelkie opinie, przyktadowo polityczne, naukowe, historyczne, moralne
i religijne. Nekanie, zastraszanie, pietnowanie (stygmatyzowanie) kogokolwiek,
w szczegblnosci stosujgc areszt, zatrzymanie, pozbawienie wolnos$ci oraz prowa-
dzenie postepowania przeciw danej osobie z powodu opinii, jakie moze ona po-
siada¢, jest w ocenie Komitetu naruszeniem art. 19 ust. 1 Paktu.

VIl

W tezach do art. 19 ust. 2 Paktu Komitet przypomnial, ze obliguje on panstwa-
strony do zagwarantowania wolno$ci wypowiedzi, obejmujacej rowniez wolnosé¢
poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania informacji i idei kazdego ro-
dzaju, niezaleznie od granic panstwowych. Wolno$¢ ta obejmuje wyrazanie i od-
bieranie komunikatow dotyczacych kazdej idei i kazdego pogladu, mozliwych do
przekazania innym. Wylaczne i enumeratywnie wyliczone ograniczenia przewi-
dziane zostaly w art. 19 ust. 3 i art. 20 Paktu. Komitet podkreslil, ze wypowiedz
W rozumieniu omawianej normy dotyczy¢ moze maksymalnie szerokiego spek-
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trum spraw: zaréwno kwestii prywatnych, jak i spraw publicznych, w szczego6lno-
$ci debaty politycznej, agitacji wyborczej, dyskusji o prawach czlowieka, przeka-
z6w prasowych i medialnych, wypowiedzi artystycznych, naukowych, nauczania,
wypowiedzi o sprawach religii oraz wypowiedzi komercyjnych (reklam). Podkre-
slono réwniez fakt zasadniczej ochrony wypowiedzi, ktore moga by¢ uznawane
za bardzo obrazliwe, przy czym takie wypowiedzi mogg by¢ jednak ograniczone
na podstawie art. 19 ust. 3 i art. 20 Paktu. Komitet podniost tez, iz norma gwaran-
cyjna odnosi si¢ do wszystkich form wypowiedzi (werbalnych — mowa, pismo,
oraz niewerbalnych — gesty, obrazy, dzieta sztuki) i kazdego sposobu ich przeka-
zywania (ksiazki, gazety, broszury, plakaty, transparenty, ubior, opinie prawne,
przekaz audiowizualny, komunikacja internetowa).

Z wolnosci otrzymywania informacji i idei Komitet wywodzi pozytywne pra-
wo dostepu do informacji. Artykut 19 ust. 2 Paktu gwarantuje prawo dostepu do
informacji, ktore sa w posiadaniu wtadz publicznych, niezaleznie od formy utrwa-
lenia tych informacji, ich zrodet oraz daty wytworzenia. Podkreslono, iz zobo-
wigzanie to moze dotyczy¢ rowniez podmiotow niepublicznych, ktore wykonuja
zadania o charakterze publicznym. Aby zapewni¢ efektywne prawo do informacji,
poszczegdlne panstwa powinny, zdaniem Komitetu, publikowa¢ informacje do-
tyczace spraw publicznych, podja¢ wszelkie kroki w celu zapewnienia tatwego,
szybkiego i praktycznego dostepu do takich informacji oraz przyja¢ odpowiednie
procedury, na podstawie ktorych kazdy moze uzyskac do nich dostep. Przedmio-
towe procedury powinny by¢ ograniczone co do czasu rozpoznawania wniosku
o udostepnienie informacji, jasne, a ich koszty rozsadne, tak aby nie unicestwiac
prawa dostepu do nich. Wiadze powinny rowniez okresli¢ $ciste powody odmowy
dostepu, a takze zapewni¢ mozliwo$¢ zaskarzenia odmowy, jak tez braku reakcji
wiadz.

W kontekscie zwigzku art. 19 ust. 2 z art. 17 Paktu, gwarantujagcym autono-
mig¢ prywatna czlowieka, Komitet zauwazyt, ze kazdy powinien mie¢ zapewnione
prawo do poznania — w zrozumiaty dla niego sposob — czy oraz jakie ewentualnie
informacje o nim sg przechowywane przez wtadze i w jakim celu. Kazdy powi-
nien mie¢ tez prawo do poznania, jakie wladze publiczne lub osoby prywatne
kontrolujg lub moga kontrolowa¢ jego dane osobiste. W prawie tym miesci si¢
rowniez prawo zadania sprostowania lub usuniecia danych niepoprawnych, nie-
prawdziwych, badz tez takich, ktore zostaty zebrane z naruszeniem obowiazujg-
cych norm.

VIII

Podejmujac temat interpretacji art. 19 ust. 3 Paktu, dotyczacego mozliwo-
$ci ustanawiania ograniczen wolnosci wypowiedzi, Komitet wskazal, iz przepis
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ten wyraznie stanowi o specjalnych (szczegdlnych) obowigzkach i odpowiedzial-
nosci w zakresie korzystania z wolnosci wypowiedzi. Z tej przyczyny Komitet
traktuje wolnos¢ wypowiedzi jako wolnos¢, ktérej ograniczenia sg dopuszczalne,
jednakze wytacznie w dwoch sferach. Po pierwsze w przypadku koniecznos$ci
poszanowania praw, wolnosci i reputacji innych. Po drugie ze wzgledu na ochro-
n¢ bezpieczenstwa narodowego (bezpieczenstwa panstwa), porzadku publicznego
badz zdrowia publicznego i moralnosci. Komitet wyrazit zarazem przekonanie,
zgodnie z ktorym w przypadku wprowadzania przez panstwa restrykcji wolnosci
wypowiedzi nie moga one jej catkowicie unicestwic, a wigc naruszy¢ jej isto-
ty. Co bardzo wazne, Komitet zdaje si¢ tez formutlowa¢ domniemanie ochrony
wolnos$ci wypowiedzi. Stwierdza mianowicie, ze w relacji miedzy wolnoscia wy-
powiedzi a jej restrykcja ochrona przedmiotowej swobody jest norma, a ogra-
niczenie — wyjatkiem. W zadnym wypadku relacja ta nie moze by¢ odwrocona
(rowniez w przypadku ochrony wolnosci, praw i reputacji innych osob), czyli nie-
dopuszczalne jest traktowanie jakiegokolwiek prawa chronionego przez normy
Paktu za warto$¢ per se wazniejsza od wolnosci wypowiedzi. Dopuszczalne jest
jedynie traktowanie innych warto$ci chronionych Paktem jako warto$ci rownych,
uzasadniajacych potencjalnie ,,przetamanie” tego domniemania.

Komitet zauwaza rowniez, ze art. 19 ust. 3 Paktu przewiduje szczegolne wa-
runki uzasadniajace ograniczenia: muszg by¢ one przewidziane przez prawo oraz
poparte przynajmniej jedna z przestanek wyliczonych w wyczerpujacy sposob
w tym przepisie. Restrykcje nie s dopuszczalne z powodéw innych niz te wy-
raznie wskazane, nawet jezeli bylyby one uzasadnione ochrong innych wartosci
gwarantowanych w Pakcie. Ustanawianie ograniczen musi zarazem podlegac
restrykcyjnemu testowi (strict test) niezbednosci (koniecznosci) i proporcjonal-
nos$ci. Ograniczenia moga by¢ stosowane tylko i wylacznie w celach, w jakich
zostaly ustanowione, a takze musza by¢ Scisle odnoszone do konkretnych potrzeb,
dla ochrony ktorych powstaty. Ograniczenia muszg by¢ rowniez zgodne z gwa-
rantowanymi celami i ideami Paktu, nie moga narusza¢ norm niedyskryminacyj-
nych w nim zawartych, jak tez przewidywac kar, ktore sa niezgodne z Paktem (np.
kar cielesnych).

Jezeli panstwo-strona wprowadza uzasadnione potencjalnie ograniczenia,
to musi udowodni¢ szczeg6lne i zindywidualizowane powody, by sprecyzowac
natur¢ zagrozenia, niezbedno$¢ ingerencji i proporcjonalno$¢ uzytych s$rod-
kow oraz podjetych dziatan, zwlaszcza przez wykazanie Scislej i bezzwlocznej
potrzeby dzialania z uwagi na zagrozenie danego dobra przez wolnos¢ wypo-
wiedzi. Jezeli jakakolwiek restrykcja powoduje powazny uszczerbek, powazne
uszczuplenie praw cztowieka, nie begdzie zgodna z Paktem, nawet jezeli wyni-
ka z prawa tradycyjnego, religijnego lub zwyczajowego. Komitet zastrzegt tez
sobie mozliwos¢ oszacowania, czy w konkretnej sytuacji mogty zaistnie¢ oko-
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licznosci, ktore uzasadnialy ingerencje. Z uwagi na to Komitet przypomnial, ze
ograniczenie wolnosci wypowiedzi nie moze by¢ oceniane przez samo odwo-
tanie si¢ do zasady ,,marginesu oceny” i zeby Komitet mogt wykonywaé swo-
je zadania musi dysponowa¢ dowodami od panstwa-strony co do konkretnych
rozwigzan prawnych oraz doktadnego okreslenia zagrozenia ze strony wolnosci
wypowiedzi.

Restrykcje przedmiotowej wolnosci musza by¢ przewidziane przez prawo,
co — zdaniem Komitetu — oznacza konieczno$¢ odnoszenia si¢ w tym kontekscie
zaréwno do efektu prac parlamentu (ustanawianie ograniczen w procesie tworze-
nia prawa), jak i do efektu pracy sadow (konieczno$¢ uwzglgdniania orzecznictwa
i praktyki stosowania prawa). Tym samym warunki opisane w art. 19 ust. 3 musza
by¢ brane pod uwage w aspekcie ograniczen i w procesie ich tworzenia, a tak-
ze ich stosowania. To panstwa musza zarazem udowodni¢ (w procesie tworzenia
ograniczen i ich stosowania) prawne podstawy jakichkolwiek restrykcji naktada-
nych na wolno$¢ wypowiedzi. Zgodnie z art. 19 ust. 3 norma ograniczajaca musi
by¢ sformutowana wystarczajaco precyzyjnie, aby jednostka mogta dostosowac
do niej swoje zachowanie. Prawo musi by¢ dostgpne publicznie, nie moze po-
zostawia¢ pola do zbyt szerokiej, dyskrecjonalnej interpretacji. Prawo musi tez
gwarantowa¢ tym, ktérzy moga je potencjalnie naruszy¢, mozliwo$¢ uzyskania
porady w kwestii ustalenia, jakie rodzaje wypowiedzi sg rzeczywiscie zakazane,
a jakie nie.

Restrykcje nie mogg by¢ ustanawiane nazbyt szeroko. Komitet stwierdzit, ze
miarg ograniczen powinna by¢ zasada proporcjonalnosci — tj. muszg by¢ one ade-
kwatne do zamierzonego celu, najmniej dolegliwe sposrod wszystkich dostgpnych
metod dla osiggnigcia zamierzonego celu oraz muszg by¢ proporcjonalne (sensu
stricto) do wartosci, ktorg maja chroni¢. Zasada proporcjonalno$ci musi by¢ prze-
strzegana nie tylko przez normy prawne, ktdre wyznaczajg granice, ale rowniez
przez podmioty stosujace prawo. Stosowanie tej zasady zakltada tez koniecznos¢
uwzgledniania formy i kontekstu wypowiedzi na dany temat. Przyktadowo war-
to$¢ nieskrepowanej wolnosci wypowiedzi jest w swietle norm Paktu zasadniczo
najwyzsza w warunkach szeroko pojetej debaty publicznej w spoteczenstwie de-
mokratycznym.

Komitet wyrazil réwniez w Uwagach Ogodlnych poglad, zgodnie z ktorym art.
19 ust. 3 Paktu nigdy nie moze by¢ podstawa usprawiedliwiajgca drastyczne i nie-
uzasadnione ,,zaktadanie kaganca” (muzzling) dyskusjom w debacie polityczne;.
Ponadto wszelkie formy ataku na dang osob¢ z powodu jej wypowiedzi zarow-
no ze strony wiladz publicznych, jak i ze strony podmiotow prywatnych — takie
jak arbitralnie stosowany areszt, tortury, grozby pozbawienia zycia lub zdrowia,
zastraszanie, nie sg nigdy dopuszczalne na podstawie tego przepisu. Dotyczy to
zwlaszcza, z uwagi na ich funkcje spoteczne, dziennikarzy oraz oséb zaangazo-
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wanych w zbieranie i analizowanie informacji o sytuacji praw cztowieka, w tym
takze sedziow, obroncow i innych prawnikéw dziatajacych na rzecz poszanowa-
nia praw cztowieka. Wszystkie takie ataki powinny by¢ doktadnie badane przez
odpowiednie wladze w rozsadnym czasie. Sprawcy takich atakow powinni by¢
skazani, a ofiary Iub ich bliscy powinni uzyska¢ stosowne odszkodowanie Iub
zado$¢uczynienie.

Jedna z przestanek ograniczajacych wolnos¢ wypowiedzi wedtug Pak-
tu moze by¢ poszanowanie wolnosci, praw (chronionych przez szeroko pojete
migdzynarodowe prawo praw cztowieka) i reputacji innych. Ograniczenia mu-
sza by¢ jednak rowniez w takich przypadkach ustanawiane ostroznie (with care).
Mozna ogranicza¢ wypowiedzi zastraszajace innych lub zmuszajace ich do jakie-
go$ zachowania. Niedopuszczalne jest jednak zasadniczo powstrzymywanie de-
baty politycznej, np. zakazywanie wzywania do bojkotu nieobowiazkowego gto-
sowania. ,,Inni”’, w rozumieniu tego przepisu, to inne pojedyncze osoby (fizyczne,
prawne) lub cztonkowie danej spolecznosci, np. religijnej, etniczne;j.

Szczegoblnie duza wage (extreme care) nalezy, zdaniem Komitetu, przyktadac
do zapewnienia, by tzw. treason laws (prawa przeciw zdradzie) i im podobne
regulacje, dotyczace bezpieczenstwa panstwowego, chronigce tajemnice pan-
stwowe, dotyczace dziatalno$ci wywrotowej itp., byly dostosowane i wdraza-
ne zgodnie ze $cisle wyktadanymi warunkami art. 19 ust. 3 Paktu. Niezgodne
Z tym przepisem bedzie przyktadowo uruchamianie takich praw w celu zduszenia
lub wstrzymania przekazu informacji publicznych, rozpowszechnianych w celu
zgodnym z interesem publicznym. Nie jest tez generalnie dopuszczalne umiesz-
czanie w tego typu regulacjach takich kategorii informacji, ktore odnoszg si¢ do
sektora prywatnego, np. bankowego, czy tez rozwoju naukowego. Panstwa-strony
powinny dostosowac¢ rowniez instrumenty walki z terroryzmem do ust. 3. Czyny
zabronione, typizowane jako ,,popieranie terroryzmu”, dziatalno$¢ ekstremistycz-
na oraz pochwalanie, gloryfikowanie i usprawiedliwianie terroryzmu — powinny
by¢ precyzyjnie zdefiniowane co do ich przestanek, tak by nie prowadzity do
niepotrzebnych i nieproporcjonalnych ingerencji w wolno$¢ wypowiedzi. Nale-
zy rowniez unika¢ zbyt szerokich ograniczen, thumaczonych kwestiami bezpie-
czenstwa panstwa, w zakresie dostgpu do informacji publicznych. Jak podkreslit
Komitet, w szczegdlnosci media odgrywaja kluczowa rolg w informowaniu opi-
nii publicznej o aktach terroryzmu, dlatego ich mozliwosci w tym zakresie nie
powinny by¢ przesadnie ograniczane. Dziennikarze nie mogg by¢ wigc karani za
podejmowanie uzasadnionych dziatan informacyjnych w sferze szeroko pojmo-
wanego bezpieczenstwa panstwowego.

Na podstawie przestanki utrzymywania porzadku publicznego dopuszczalne
jest, w ocenie Komitetu, w konkretnych okolicznosciach regulowanie kwestii wy-
powiadania si¢ w danym miejscu publicznym. Pogarda dla postgpowan sagdowych
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generalnie moze podlega¢ ograniczeniom na podstawie tej przestanki. Nie doty-
czy to jednak wypowiedzi zwigzanych z szeroko pojetym prawem do obrony.

Ciekawe wnioski sformulowal Komitet co do moralnosci jako przestanki
umozliwiajacej ustanawianie ograniczen. Uznal mianowicie, ze koncepcja mo-
ralnosci wywodzi si¢ z wielu spotecznych, filozoficznych i religijnych tradycji.
W zwigzku z tym konsekwentnie zauwazyl, ze ograniczenia z uwagi na ochro-
n¢ moralno$ci musza opiera¢ si¢ rowniez na uznaniu wielu takich zasad — nie
moga wywodzi¢ si¢ z jednego tylko zrodta. Ograniczenia z uwagi na moralno$¢
muszg by¢ réwniez pojmowane w §wietle uniwersalnosci praw cztowieka i za-
sady niedyskryminacji. Odnoszac si¢ do koncepcji moralnosci i wolnosci reli-
gijnej (art. 18 Paktu), Komitet skonstatowal, ze zakazy absolutne (ogranicze-
nia absolutne) dotyczace braku szacunku dla religii lub innych wierzen, w tym
réwniez przybierajace forme bluznierstwa, sg niezgodne z Paktem, z wyjatkiem
szczegblnych okoliczno$ci przewidzianych w art. 20 ust. 2 Paktu. Zakazy takie
muszg rowniez pozostawaé w zgodzie ze $cistymi wymogami art. 19 ust. 3 oraz
innymi warto§ciami w nim chronionymi. Nie moga wigc uprzywilejowywac jed-
nej religii kosztem innej, jej wyznawcoéw kosztem innych, sytuowaé wierzacych
nad niewierzacymi. Niedopuszczalne sg takze ograniczenia przybierajace po-
sta¢ karania wypowiedzi krytycznych wobec liderow religijnych czy tez przyj-
mujace forme karania za krytyczne komentarze na temat zatozen doktrynalnych
danej wiary.

IX

Szczegolng rolg Komitet w Uwagach Ogolnych przywigzuje do wolnos$ci pra-
sy 1 innych mediow. Zdaniem Komitetu, wolne, niepodlegajace cenzurze, nieskre-
powane wszelkie media sa nieodzownym sktadnikiem kazdego spoleczenstwa
demokratycznego i jako takie muszg podlegac szczegolnej ochronie. Pakt zapew-
nia mediom szczeg6lne prawo do otrzymywania informacji, glownie z uwagi na
funkcje, jaka z zatozenia pelnig w spoteczenstwie demokratycznym. Implikuje
to konieczno$¢ zagwarantowania wolnym mediom mozliwosci komentowania
spraw publicznych bez cenzury lub innych nieuzasadnionych ograniczen. Opinia
publiczna ma z kolei, skorelowane z tym uprawnieniem medidéw, prawo do otrzy-
mywania przekazywanych przez nie komunikatow.

Srodki ochrony komunikatéw medialnych musza zapewnia¢ szeroki dostep do
informacji 1 idei, co naklada na panstwa-strony obowigzek szczegdlnej dbatosci
o0 niezalezno$¢ i réznorodnos¢ medidw. Panstwa-strony powinny bra¢ pod uwage
rozw0j technologii informacyjnych i komunikacyjnych, takich jak internet i tele-
fonia komorkowa, ktore zmieniajg praktyke komunikowania si¢ w skali catego
swiata. Globalna sie¢ wymiany idei i pogladow nie zawsze oparta jest na tradycyj-
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nych instrumentach przekazu mass mediéw. Panstwa-strony winny podja¢ wszel-
kie mozliwe kroki w celu zapewnienia niezalezno$ci nowych mediow i zagwa-
rantowania do nich dostepu dla kazdego cztowicka. Panstwa-strony zobowigzane
sa zapewni¢ publicznym nadawcom mozliwo$¢ niezaleznego dziatania. W tym
kontekscie powinny zagwarantowac niezalezno$¢ przekazu i wolno$¢ redakcyj-
na, a takze odpowiedni sposob finansowania, ktoéry nie narusza niezalezno$ci
mediow.

Prawne 1 administracyjne regulacje dotyczace mass medidow powinny w oce-
nie Komitetu pozostawia¢ w zgodzie z art. 19 ust. 3 Paktu, tzn. uwzgledniac roz-
nice migdzy prasg, telewizja i internetem oraz sposobem dziatania tych mediow.
Powinno si¢ w tym kontekscie unika¢ zbyt ucigzliwych ograniczen licencyjnych,
optat —tak dla nadawcow spotecznych, jak komercyjnych. Kryteria wprowadzania
takich restrykcji musza by¢ uzasadnione rozsadnymi i obiektywnymi, zrozumia-
tymi i przejrzystymi (transparentnymi) przyczynami. Rezimy licencyjne dla me-
diéw ograniczonych ,,pojemnoscia fal” powinny przewidywaé rowny w zasadzie
rozktad dostepu do czestotliwosci dla publicznych, komercyjnych i spotecznych
nadawcow. Niezbedne jest tez stworzenie niezaleznego i publicznego organu do
przyznawania licencji z prawem do oceny aplikacji i przyznawania licencji.

Komitet potwierdzit ponadto, Ze panstwa nie powinny mie¢ monopolu w za-
kresie medidw i powinny promowac ich pluralizm. Prywatne media nie moga
by¢ stawiane w sytuacji niekorzystnej w poréwnaniu z mediami publicznymi,
w szczegolnosci w takich sprawach, jak dostep do $srodkoéw rozpowszechniania
informacji i dostep do informacji. Wtadze publiczne powinny jednak podejmo-
wac odpowiednie dziatania, by zabezpiecza¢ rynek medialny przed nadmierng
dominacjg lub koncentracjg przez prywatne grupy medialne. Monopolizowanie
tej sfery moze by¢ bowiem szkodliwe dla roznorodnosci zrodet informacji oraz
prezentacji roznych punktéw widzenia spraw publicznych.

Jednoczes$nie Komitet zauwazyl, iz wspolczesne dziennikarstwo jest dziedzi-
ng, w ktorej uczestniczg, oprocz dziennikarzy profesjonalnych, takze nieprofe-
sjonalni — blogerzy i inni zajmujacy si¢ ré6znymi formami publikacji — za pomoca
druku, internetu® lub przy uzyciu innych ,,kanatow informacji”. W zwigzku z tym
generalne systemy tworzone przez panstwa-strony Paktu, zakladajace rejestrowa-
nie lub licencjonowanie dziennikarzy, sa niezgodne z art. 19 ust. 3. Ograniczone
akredytacje sg dopuszczalne wytacznie w sytuacjach, kiedy jest to konieczne dla
warto$ci wskazanych w tym przepisie, przy czym powinny by¢ one niedyskrymi-
nujgce i oparte na obiektywnych kryteriach, uwzgledniajacych roznorodng struk-

¢ W odniesieniu do ograniczen internetu (stron www, blogéw, urzadzen technicznych dostepu),
Komitet wskazal, iz dopuszczalne ograniczenia winny dotyczy¢ konkretnie opublikowanych
wypowiedzi, gdyz ogdlne sankcje dla calych stron (np. ich zamykanie) i systemow, sa niezgodne
z art. 19 ust. 3 Paktu.
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ture dziennikarstwa. W tym kontek$cie Komitet uznat tez za niezgodne z art. 19
ust. 3 Paktu sytuacje utrudniania wyjazdow poza wlasne panstwo albo odmawianie
wjazdu oraz poruszania si¢ po terytorium danego panstwa, nawet jezeli dotyczy to
miejsc konfliktow, katastrof, miejsc naruszen praw cztowieka. Panstwa powinny
tez uznac i szanowac prawo dziennikarzy do nieujawniania zrodet informacji.

X

Komitet zainteresowat si¢ takze problemem wypowiedzi naruszajacych re-
putacje innych oséb. Stwierdzit, iz prawa dotyczace zniestawienia powinny by¢
ustanawiane z ostroznoscia, tak by byly zgodne z art. 19 ust. 3 Paktu, a takze by
nie stuzyly w praktyce dlawieniu wolnosci wypowiedzi. Wszystkie takie regula-
cje, w tym przede wszystkim karne, powinny umozliwia¢ ,,obrong¢ przez prawdeg”
i nie powinny odnosi¢ si¢ do tych wypowiedzi, ktore nie sa, ze swojej natury,
mozliwe do zweryfikowania na zasadzie prawda—fatsz. Komentarze o osobach
publicznych nie powinny podlega¢ sankcjonowaniu w ramach instrumentow kar-
nych. Uznanie bezprawnych, nieprawdziwych stwierdzen, ktoére zostaly jednak
upublicznione w dobrej wierze (przy dotozeniu nalezytej starannosci), za pod-
legajace karze narusza art. 19 ust. 3. Sankcjonowanie zto§liwie opublikowanych
(w zlej wierze) stwierdzen nie stanowi za$ naruszenia tej normy. W kazdym wy-
padku dziatanie w interesie publicznym powinno by¢ zarazem uznane za czynnik
uzasadniajacy niekaralno$¢ takich wypowiedzi. Duza ostroznosciag wykazaé sie
trzeba, zdaniem Komitetu, wtasnie przy stosowaniu srodkow karnych i kar. Pan-
stwa-strony powinny wre¢cz rozwazy¢ dekryminalizacj¢ zniestawienia, a wprowa-
dzenie instrumentéw karnych moze by¢ tolerowane jedynie w najpowazniejszych
przypadkach wypowiedzi zniestawiajacych. Co bardzo istotne, Komitet uznal, ze
kara pozbawienia wolnosci nigdy nie jest kara proporcjonalna/wtasciwa (impri-
sonment is never an appropriate penalty). Niedopuszczalne jest tez, aby panstwa
oskarzaty kogokolwiek w trybie postgpowania karnego za zniestawienie i ,,za-
wieszaly” stan oskarzenia, nie doprowadzajac do wyjasnienia sprawy w poste-
powaniu sagdowym. Taka praktyka wywiera ,,efekt mrozacy” i moze nadmiernie
ogranicza¢ wolno$¢ wypowiedzi danej osoby, ale takze innych potencjalnych
uczestnikow debaty publiczne;j.

Komitet stwierdzit tez, ze sam fakt odbierania danej wypowiedzi w stosunku
do 0s6b z kregu polityki lub wobec instytucji publicznych (public figures in the
political domain and public institutions) jako obelzywej, nie jest jeszcze samo-
istnie wystarczajagcym powodem do usprawiedliwienia stosowania kar, aczkol-
wiek osoby takie (ale nie instytucje) moga korzysta¢ z uprawnien przewidzianych
Paktem. Co wigcej, wszystkie osoby publiczne, takze te sprawujace najwyzsze
polityczne funkcje — glowy panstw i szefowie rzadow — sg z natury rzeczy poten-
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cjalnie uzasadnionym obiektem krytyki, w tym réwniez celem wypowiedzi czton-
koéw opozycji. Komitet wyrazit w Uwagach Ogolnych zaniepokojenie sytuacjami
karania za czyny typizowane jako obraza majestatu, brak szacunku dla wiadz (de-
sacato), brak szacunku dla symboli, flag, zniestawienie glow panstw (defamation)
oraz obejmowanie szczegdlng ochrong honoru urzgdnikow publicznych. Prawo
nie powinno, zdaniem Komitetu, przewidywac surowszych kar za zniestawienie
tylko dlatego, ze takie, a nie inne kategorie osob sa atakowane.

XI

W czgéei tez zamykajacych Uwagi Ogolne Komitet odniost si¢ do relacji
pomiedzy art. 19 i 20 Paktu. Wskazat, iz artykuty 19 i 20 Paktu sa spojne pod
wzgledem tre§ciowym 1 wzajemnie si¢ uzupetniajg. Zakazane zachowania opisa-
ne w dyspozycji art. 20, tj. propaganda wojenna, a takze popieranie w jakikolwiek
sposob nienawisci narodowej, rasowej lub religijnej, stanowiace podzeganie do
dyskryminacji, wrogosci lub gwaltu, w catosci podlegaja ocenie z punktu widze-
nia art. 19 ust. 3.

Roznica pomigedzy wypowiedziami stypizowanymi w art. 20 a wypowiedzia-
mi, ktore mogg by¢ ograniczane na podstawie ogdlnej normy art. 19 ust. 3, polega
na tym, ze te z art. 20, muszg by¢ zakazane przez obowiazujgce w danym panstwie
prawo sformalizowane. Nie moze to by¢ prawo zwyczajowe, precedensowe. Tyl-
ko w tym kontekscie art. 20 jest przepisem szczegdlnym (lex specialis) do art. 19
ust. 3. Tylko w zwiazku ze szczegdlnymi postaciami wypowiedzi wskazanymi
w art. 20 panstwa sg zobligowane do wprowadzenia sformalizowanych prawnych
zakazow. Zawsze jednak trzeba je konfrontowac z art. 19.

W kontekscie art. 20 Paktu, odnoszacego si¢ w istocie do wypowiedzi nie-
nawistnych (hate speech), warto zasygnalizowa¢ rowniez stanowisko Komitetu
w sprawach wypowiedzi tzw. negacjonistow, czyli osob kwestionujacych fakty
historyczne dotyczace masowych mordow i naruszen praw jednostki. Komitet
zauwaza, iz prawne sankcjonowanie wypowiedzi odnoszacych si¢ do faktow hi-
storycznych jest w zasadzie niezgodne z zobowigzaniami Paktu. Pakt nie zaka-
zuje bowiem w sposob generalny wypowiadania btednych badz mylnych opinii,
jak tez dokonywania niewtasciwej interpretacji przesztosci. Zakazy w zakresie
absolutnej wolnosci posiadania opinii (niewypowiedzianej) nigdy nie powinny
by¢ wprowadzane, a w zwiazku z wolnoscig ich wyrazania podlegaja ogolnym
warunkom art. 19 ust. 3 i art. 20 Paktu. Jezeli zatem poza negowaniem faktow
historycznych dana wypowiedz realizuje przestanki tych przepisoéw, podlegaja-
cych jednakze waskiej interpretacji, to tylko wtedy moga by¢ one sankcjonowane
w zgodzie z normami Paktu.
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SUMMARY

The purpose of this article is to analyze legal guarantees of freedom of expression provided for
in The International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR) from the perspective of The
U.N. Human Rights Committee’s (HRC) General Comments No. 34. The study is focused mainly
on the HRC’s interpretations concerning regulations of the article 19 of ICCPR, which consists
general direct provisions of this freedom and its general indirect limitations, and also the HRC’s
comments on the article 20 of ICCPR, which is related to different forms of hate speech. Firstly, the
analysis shows HRC’s general description of elements of freedom of expression, i.e. the right to hold
opinions and freedom to seek, receive and impart information and ideas, but also of the principle of
rights and freedoms limitations’ proportionality. It also concerns HRC’s comments on the specific
forms and contexts of freedom of expression, mainly about freedom of press and media, crimes of
defamation, public insult of head of state and constitutional authorities or public officials and also
crimes of religious offence and some forms of hate speech. Moreover, there was indicated HRC’s
stand on the matter of imprisonment penalty as a legal sanction for misuse of freedom of expression.
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