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Pan
Mariusz Kaminski

Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji

Szanowny Panie Ministrze,

Z uwaga obserwuje sytuacje¢, jaka zapanowala na polskich granicach, zaréwno
wewnetrznych, jak 1 zewnetrznych granicach strefy Schengen, w zwigzku z pandemig
COVID-19, po wejsciu w zycie rozporzadzen Ministra Spraw Wewngtrznych 1
Administracji z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie przywrocenia tymczasowo kontroli
granicznej osOb przekraczajacych granice panstwowg stanowigcg granice wewnetrzng
(Dz.U. z 2020 r. poz. 434, z p6ézn. zm.) oraz W sprawie czasowego zawieszenia lub
ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przej$ciach granicznych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 435, z poézn. zm.). Rozumiem, jaki byt powdd wprowadzenia tak daleko idacych
ograniczen w przemieszczaniu si¢ osoOb przez granic¢ panstwa. Mam tez $wiadomos¢, ze
ograniczenia te prawdopodobnie przyczynily si¢ do spowolnienia postgpu pandemii i
uchronienia systemu opieki zdrowotnej przed zapa$cia spowodowang gwattownym
wzrostem zachorowan. Z drugiej jednak strony dostrzegam, jak dalece nowe zasady
przekraczania granic ingerujag w sfer¢ wolnosci 1 praw czlowieka. Jako Rzecznik Praw
Obywatelskich czuj¢ si¢ zatem w obowiazku, aby przedstawi¢ Panu Ministrowi swoje
watpliwosci.

Tryb 1 podstawa prawna wprowadzonych ograniczen byly juz przedmiotem
korespondencji prowadzonej migdzy moim Biurem a Ministerstwem Spraw Wewngtrznych
i Administracji oraz Komendantem Gtéwnym Strazy Granicznej'. Niestety, uzyskane

! Wystapienia do Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej z 26 marca i 2 kwietnia 2020 r., wystapienie do Dyrektora
Departamentu Analiz i Polityki Migracyjnej w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji z 26 marca 2020 r.,
ozn. X1.540.9.2020.MS.
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wyjasnienia’> moich watpliwos$ci nie rozwialy. Dlatego tez w niniejszym wystgpieniu
pozwolg sobie powrdci¢ do swoich uwag, przytoczy¢ wyjasnienia uzyskane z Departamentu
Analiz 1 Polityki Migracyjnej MSWiA oraz Komendy Gtownej Strazy Granicznej, a takze
podjac¢ z nimi polemike.

1. Stan prawny po wejsSciu w Zycie rozporzadzen w sprawie przywrocenia tymczasowo
kontroli granicznej osob przekraczajacych granice panstwowa stanowiaca granice
wewnetrzng oraz czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na
okreslonych przejsciach granicznych.

Pierwszym z dwoch rozporzadzeh Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji
wydanych w dniu 13 marca 2020 r. tymczasowo, poczawszy od dnia 15 marca 2020 r.,
przywrdcono kontrole graniczng osob przekraczajacych granice panstwowa z Republika
Czeska, Stowacja, Niemcami oraz Litwa, tworzacg granice wewnetrzng strefy Schengen.
W zalaczniku do rozporzadzenia wymienione zostalty nowo uruchomione przejsScia
graniczne, okreslono ich zasigg terytorialny oraz podano rodzaj dopuszczanego na
przejSciach ruchu, wskazujac, czy bedzie to ruch pieszy, osobowy czy towarowy.
W rozporzadzeniu nie zostaly ustanowione zadne ograniczenia dotyczace prawa
przemieszczania si¢ 0sOb przez granice.

Wedlug pierwsze] wersji rozporzadzenia, kontrola graniczna na wewnetrznych
granicach strefy Schengen obowigzywaé¢ miata do dnia 24 marca 2020 r. Po ostatnie]
zmianie, dokonanej rozporzadzeniem z dnia 28 kwietnia 2020 r. zmieniajagcym
rozporzadzenie w sprawie przywrocenia tymczasowo kontroli granicznej 0sob
przekraczajacych granice panstwowa stanowigcg granice wewnetrzng (Dz.U. poz. 786),
termin ten uptywa 13 maja 2020 r.

Rozporzadzenie wydane zostalo na podstawie art. 17a ustawy z dnia 12 pazdziernika
1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz.U. z 2019 r. poz. 1776). Zgodnie z tym
przepisem, Minister Spraw Wewngetrznych 1 Administracji, w drodze rozporzadzenia,
przywraca tymczasowo, przedluza lub znosi kontrole graniczng oséb przekraczajacych
granic¢ panstwowg stanowigca granice wewnegtrzng w rozumieniu kodeksu granicznego
Schengen, okres§lajagc m.in. przej$cia graniczne, rodzaj ruchu dozwolonego przez te
przej$cia, czas ich otwarcia oraz zasigg terytorialny, a takze okres, na ktéry kontrola
graniczna 0sOb zostaje przywrocona lub przedtuzona.

Kolejnym rozporzadzeniem z dnia 13 marca 2020 r. catkowicie zawieszono lub
ograniczono ruch graniczny na przejsciach granicznych z Federacjg Rosyjska, Biatorusig 1
Ukraing, a takze ograniczono ruch na granicach wewnetrznych strefy Schengen, na

2 Odpowiedzi Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej z 30 marca i 2 kwietnia 2020 r. (ozn. KG-Cu-ZSS.057.1.2020 i
KG-Cu-ZSS.057.1.2020.2), odpowiedz Dyrektora Departamentu Analiz i Polityki Migracyjnej MSWiA z 7 kwietnia
2020 r. (ozn. DAIPM-ZPG-0748-7/2020).



przejSciach utworzonych na granicy z Czechami, Stowacja, Niemcami i1 Litwa po
przywroceniu kontroli granicznej. Wprowadzone rozporzadzeniem obostrzenia obowigzuja
od dnia 15 marca 2020 r., od godz. 00:00, do odwotania.

W § 3 ust. 2 rozporzadzenia doprecyzowano, ze ograniczenia wprowadzone na
przejsciach z Federacja Rosyjska, Bialorusig 1 Ukraing, ktorych dzialanie nie zostato
calkowicie zawieszone, oraz na przywroconych przejsciach z Czechami, Stowacja,
Niemcami 1 Litwg polega¢ maja na ograniczeniu ruchu osobowego, na kierunku
wjazdowym do Polski, do enumeratywnie wymienionych w przepisie kategorii osob
przekraczajacych granice panstwowa. Wsrdd nich, poza obywatelami polskimi, znalezli si¢
migdzy innymi: cudzoziemcy, ktorzy sa matzonkami albo dzie¢émi obywateli RP badz
pozostaja pod ich stalg opieka, cudzoziemcy posiadajacy Karte Polaka, cudzoziemcy
posiadajacy prawo do pracy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w tym takze osoby
przedstawiajagce dokumenty, z ktérych wynika ze podjecie pracy rozpocznie si¢
niezwlocznie po przekroczeniu granicy, czy cudzoziemcy posiadajagcy prawo statego lub
czasowego pobytu w Polsce. Osobom nie nalezagcym do wymienionych w rozporzadzeniu
kategorii, zgodnie z § 3 ust. 3 tego aktu, komendanci placéwek Strazy Granicznej, po
uzyskaniu zgody Komendanta Gléwnego SG, moga w szczegolnych przypadkach zezwoli¢
na wjazd na terytorium Polski. Rozporzadzenie nie wskazuje przy tym, w jakim trybie
zezwolenie takie moze zosta¢ udzielone. Jak jednak ustalitem w korespondencji z
Komendantem Gtéwnym SG, w praktyce zastosowanie znajduje procedura okreslona w
art. 32 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. z 2020 r. poz. 35). Na
podstawie tego przepisu, komendanci placowek SG, za zgoda Komendanta Gtownego tej
formacji, moga ze wzgledow humanitarnych, ze wzgledu na interes narodowy lub
zobowigzania migdzynarodowe zezwoli¢ na wjazd na terytorium Polski na okres pobytu nie
dtuzszy niz 15 dni cudzoziemcowi, ktéry nie spetnia okreslonych w ustawie warunkdw
wjazdu.

Omawiane rozporzadzenie wydane zostato na podstawie art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o
ochronie granicy panstwowej. Na mocy tego przepisu Minister Spraw Wewngtrznych 1
Administracji moze w drodze rozporzadzenia zarzadzi¢ czasowe zawieszenie lub
ograniczenie ruchu na okre§lonych przej$ciach granicznych, uwzgledniajac konieczno$¢
zapewnienia bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa publicznego albo ochrong przed
zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi.

2. Uwagi dotyczace zakresu upowaznienia do wydania rozporzadzenia MSWiA,
zawartego w art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowe;j.

Pierwsza moja uwaga dotyczy zakresu delegacji ustawowej, zawartej w art. 16 ust. 3
pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej. Przepis ten, o czym wspomniatem wyzej,
upowaznia Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji do czasowego ograniczenia



ruchu na przej$ciach granicznych ze wzgledu na zapewnienie bezpieczenstwa panstwa lub
bezpieczenstwa publicznego albo ochrong przed zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi.
Upowaznienie to jest precyzyjne wylacznie w tej czesci, w ktorej wskazuje podmiot
wlasciwy do wprowadzenia ograniczen, tj. Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji, 1
okresla cel, w jakim ograniczenia takie mogg zosta¢ ustanowione. Przepis nie zawiera
natomiast zadnych wytycznych co do tresci samego aktu wykonawczego, czyli de facto
rodzaju 1 zakresu samych ograniczen. Wiadomo jedynie, ze ograniczenia te majg dotyczy¢
,ruchu na przejsciach”, a ich dorozumianym skutkiem powinno by¢ zmniejszenie nat¢zenia
tego ruchu. Mam powazne watpliwosci, czy tak ogolnie sformulowana delegacja
ustawowa rzeczywiscie upowaznia Ministra do okreslenia, w drodze rozporzadzenia,
kategorii osob, ktorym przystugiwaé bedzie prawo wjazdu na terytorium Polski i
jednoczesnego pozbawienia tego prawa tych, ktorzy nie spelniaja okreslonych w
rozporzadzeniu kryteriow, mimo ze ich uprawnienie do wjazdu nadal wynika z
przepisow obowigzujacych ustaw (np. ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach,
Dz.U. z 2020 r., poz. 35 z p6zn. zm., czy ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. z 2019 r., poz. 1666
z poézn. zm.). Przyjecie tak szerokiej interpretacji upowaznienia ustawowego prowadzi
bowiem do sytuacji, w ktorej Minister, poprzez wydanie rozporzadzenia, ingeruje
bezposrednio w sfere uprawnien jednostki wynikajacych z aktow o randze ustawy.
Zupelnie inaczej postrzegalbym natomiast sytuacje, w ktérej na podstawie omawianego
przepisu ustawy o ochronie granicy panstwowej wydane zostaloby rozporzadzenie albo
catkowicie wstrzymujace ruch na przejsciach granicznych, do czego przepis rzeczywiscie
upowaznia, albo wprowadzajace ograniczenia w samym funkcjonowaniu przejs¢, bez
arbitralnego okreslania kategorii podmiotoéw, ktore zachowaja badz utracg przystugujace im
obecnie prawo wjazdu do Polski. Takie ograniczenia mogtyby polega¢ na skroceniu czasu
otwarcia przejs$cia, wprowadzeniu limitow dobowych odprawianych osob czy pojazdow lub
ograniczeniu ruchu na okreslonych przej$ciach do jednego rodzaju, tj. ruchu osobowego
badz towarowego. Skutek takich regulacji bylby podobny do obecnego: zmniejszytoby si¢
natezenie ruchu granicznego 1 zmalataby liczba oséb wjezdzajacych do Polski. Jednoczesnie
zadna osoba uprawniona do przekroczenia granicy na podstawie przepisOw obowigzujacych
ustaw nie zostataby tego prawa pozbawiona.

Podsumowujac, nie podzielam stanowiska przedstawionego w pismie Dyrektora
Departamentu Analiz 1 Polityki Migracyjnej, zgodnie z ktorym upowaznienie ustawowe
zawarte w art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej skonstruowane zostato
precyzyjnie. Uzyte w tym przepisie sformulowanie ,,ograniczenie ruchu na przejéciach”
uwazam za zbyt ogolne, aby uzna¢ je za wytyczng co do tresci aktu wykonawczego.
W mojej ocenie, tak sformutowanego upowaznienia ustawowego nie nalezy poddawacé
interpretacji rozszerzajacej, ktora prowadzi do uznania, ze Minister moze w drodze



rozporzadzenia wprowadzi¢ dowolne ograniczenia w ruchu granicznym, takze polegajace
na pozbawieniu wybranych kategorii podréznych prawa wjazdu do Polski.

3. Uwagi dotyczace kategorii podmiotéow uprawnionych do przekroczenia granicy,
wymienionych w § 3 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie czasowego zawieszenia lub
ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach granicznych.

Niezaleznie od przedstawionej w poprzednim punkcie krytycznej analizy dotyczace;j
zakresu upowaznienia ustawowego zawartego w art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie
granicy panstwowej, chcialbym rowniez zwroci¢ uwage Pana Ministra na watpliwosci
zwigzane z samg lista podmiotéw uprawnionych do przekroczenia granicy, zawarta w § 3
ust. 2 rozporzadzenia w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu
granicznego na okreslonych przejsciach granicznych.

Warto poréwnac tg liste z zaleceniami Rady Europejskiej z dnia 17 marca 2020 r.,
wydanymi na podstawie wytycznych Komisji Europejskiej dla panstw czionkowskich w
sprawie srodkow zarzadzania granicami w celu ochrony zdrowia 1 zapewnienia dostepnosci
towarow 1 uslug podstawowych (2020/C 86 1/01)° oraz Komunikatu KE pt. Tymczasowe
ograniczenie innych niz niezbedne podrozy do UE*. Takie porownanie pokazuje, jak dalece
zawarty w rozporzadzeniu MSWiA katalog jest niekompletny. Zgodnie z zaleceniami
instytucji unijnych, z ustanawianych przez panstwa cztonkowskie ograniczen dotyczacych
podrozy nalezalo bowiem zwolni¢ nie tylko wszystkich obywateli panstw cztonkowskich
UE 1 panstw stowarzyszonych w ramach Schengen powracajacych do miejsca zamieszkania,
ale takze obywateli panstw trzecich, ktorzy sa rezydentami dlugoterminowymi na
mocy dyrektywy w sprawie pobytu dlugoterminowego oraz osob, ktorych prawo
pobytu wynika z innych dyrektyw UE lub z prawa krajowego, badz ktore posiadaja
krajowe wizy dlugoterminowe. Ograniczenia nie powinny tez mie¢ zastosowania do
osOb wymagajacych ochrony miedzynarodowej lub ochrony 2z przyczyn
humanitarnych. Tymczasem wigkszo$ci z tych podmiotow nie ma na zamieszczone] w
rozporzadzeniu liscie.

Moj szczegolny niepokdj wzbudza nieuwzglednienie wsrod kategorii osob, ktore
wedlug § 3 ust. 2 rozporzadzenia zachowaly prawo wjazdu do Polski, cudzoziemcow
poszukujgcych ochrony przez przesladowaniami w kraju pochodzenia, zamierzajacych
przekroczy¢ granice po to, aby ubiegac si¢ w Polsce o ochron¢ mi¢dzynarodowa. Nawet
w obecnych warunkach osoby te zachowujg prawo do ubiegania si¢ o taka ochrong,
wynikajace choc¢by z art. 18 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE.C
2007.303.1. z pézn. zm.), czy art. 56 ust. 2 Konstytucji RP. Co wigcej, art. 6 ust. 2 oraz
motyw 25 dyrektywy Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 26 czerwca 2013 r. w

3 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1584530473994&uri=CELEX:52020XC0316(03).
4 Zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?qid=1584440066689&uri=COM:2020:115:FIN.
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sprawie wspolnych procedur udzielania i1 cofania ochrony mi¢dzynarodowej (wersja
przeksztatcona, Dz.Urz.UE.L.2013.18.60, z p6zn. zm.) przyznaja osobom poszukujacym
ochrony gwarancje mozliwie najszybszego zlozenia stosownego wniosku 1 skutecznego
dostepu do wilasciwych procedur. Pominig¢cie tej kategorii oséb w omawianym
rozporzadzeniu moze zatem prowadzi¢ do naruszenia wspomnianych gwarancji, a tym
samym pozostawa¢ w sprzecznosci z przywoltanymi wyzej przepisami Karty Praw
Podstawowych i1 Konstytucji RP.

Na powyzszy problem zwrocitem uwage Komendantowi Glownemu Strazy
Granicznej w wystapieniu z dnia 2 kwietnia 2020 r. W odpowiedzi Komendant zapewnit
mnie, ze pomimo wprowadzenia wspomnianych wyzej ograniczen nadal mozliwe jest
przyjmowanie wnioskéw o przyznanie ochrony migedzynarodowej na granicy 1 zezwalanie
cudzoziemcom — zgodnie z migdzynarodowymi zobowigzaniami — na wjazd na terytorium
Polski w celu ubiegania si¢ o taka ochrone. Jak si¢ zatem wydaje, praktyka Strazy
Granicznej okazala si¢ blizsza potrzebie poszanowania zobowigzan mi¢dzynarodowych
Polski niz tres¢ rozporzadzenia, ktére nie uwzglednito oséb poszukujacych ochrony
miedzynarodowej w katalogu podmiotoéw uprawnionych do przekroczenia granicy.

4. Watpliwosci dotyczace podstawy prawnej ustanowienia ograniczen w ruchu
granicznym na granicy wewnetrznej strefy Schengen.

Rozporzadzeniem w sprawie przywrocenia tymczasowo kontroli granicznej osob
przekraczajacych granice panstwowg stanowigca granice wewnetrzng, wydanym na
podstawie art. 17a ustawy o ochronie granicy panstwowej, przywrdcona zostala kontrola na
granicach z Czechami, Stowacja, Niemcami 1 Litwg. Nastgpnie, omawianym juz wyzej
rozporzadzeniem w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na
okreslonych przejéciach granicznych, ktérego podstawe stanowit art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy,
na powstalych na granicy wewnetrznej strefy Schengen przejsciach granicznych
wprowadzono identyczne ograniczenia ruchu, jak na przejsciach dzialajagcych na granicy
zewnetrznej. Stato si¢ tak, mimo ze art. 16a ustawy o ochronie granicy panstwowej w
sposob wyrazny stanowi, Ze przepisow wydanych na podstawie art. 16 tej ustawy nie
stosuje sie do przejs¢ granicznych, o ktorych mowa w art. 17a, czyli do przejs¢
utworzonych na przywroconej tymczasowo granicy wewnetrznej strefy Schengen. Art.
16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej nie mogl zatem stanowi¢ podstawy
prawnej do wydania rozporzadzenia ograniczajgcego ruch na granicy z Czechami, Stowacja,
Niemcami i Litwa.

Moje watpliwosci co do zastosowania art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy
panstwowej do przejs¢ granicznych na granicach wewnetrznych strefy Schengen podzielit,
jak si¢ wydaje, Dyrektor Departamentu Analiz 1 Polityki Migracyjnej. Roéwniez jego
zdaniem, z uwagi na tre$¢ art. 16a ustawy o ochronie granicy panstwowej, wprowadzenie
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ograniczen w ruchu na przejsciach zlokalizowanych na granicach wewnetrznych w oparciu
0 przepisy rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 16 ust. 3 pkt 2 ww. ustawy moze
budzi¢ watpliwosci. Niestety, za tym stwierdzeniem nie poszly zadne deklaracje co do
zmiany rozporzadzenia 1 zapewnienia zgodnos$ci tego aktu z przepisami ustawy o ochronie
granicy panstwowej, zwlaszcza z jej art. 16a. Zamiast tego Dyrektor przedstawil
stanowisko, jakoby podstawe prawng do wprowadzenia ograniczen w ruchu na granicach
wewnetrznych strefy Schengen mogt stanowi¢ art. 17a pkt 2 ustawy o ochronie granicy
panstwowej, zgodnie z ktorym Minister Spraw Wewngetrznych 1 Administracji w
rozporzadzeniu przywracajagcym tymczasowo kontrole graniczng na  granicach
wewnetrznych strefy Schengen wskazuje przejscia graniczne 1 okresla rodzaj ruchu
dozwolonego przez te przejscia. Mimo, ze rozwazania Dyrektora Departamentu majg w tym
zakresie czysto teoretyczny charakter, gdyz to nie ten przepis zostal wskazany jako
podstawa prawa ograniczen ustanowionych na granicach wewnetrznych strefy Schengen, to
1 tak nie sposob si¢ z nimi zgodzi¢. Pod pojeciem ,,rodzaje dopuszczalnego ruchu” co do
zasady kryje si¢ bowiem jedynie rozrdznienie ruchu granicznego na ruch osobowy,
towarowy, kolejowy, pieszy, itp. W takim rozumieniu poj¢cie to uzyte zostatlo m.in. w
obwieszczeniu Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 3 lipca 2015 r. w
sprawie ogloszenia przej$¢ granicznych, rodzaju ruchu dozwolonego przez te przejscia oraz
czasu ich otwarcia (M.P. z 2015 r., poz. 636), wydanym na podstawie art. 16 ust. 4 ustawy o
ochronie granicy panstwowej. Trudno sobie wyobrazi¢, aby na tej podstawie prawnej
Minister ustalal, jakie kryteria prawne powinni speinia¢ cudzoziemcy, aby moc przekroczy¢
granic¢ panstwa.

5. Watpliwosci dotyczace wskazanego w rozporzadzeniu w sprawie czasowego
zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach
granicznych terminu obowigzywania wprowadzonych obostrzen.

Art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej dopuszcza czasowe zawieszenie luk
zewnetrznych® nie zobowigzuja stron planujacych ograniczenie badz zawieszenie ruchu na
przej$ciach granicznych do wskazania terminu koncowego ustanawianych ograniczen. Tym
wiasnie Dyrektor Departamentu uzasadnit fakt, ze w rozporzadzeniu w sprawie czasowego
zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okre§lonych przej$ciach granicznych nie
podano doktadnego terminu zawieszenia czy ograniczenia ruch na przej$ciach, poprzestajac
na wskazaniu, iz obostrzenia obowigzywac¢ beda do odwolania.

Przyjete rozwigzanie, podobnie, jak przedstawione przez Dyrektora wyjasnienia,
budza jednak istotne =zastrzezenia. Wspomniane wyzej rozporzadzenie wprowadza
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sporzadzona w Warszawie dnia 24 kwietnia 1992 r. (M.P. z 2003 r. Nr 37, poz. 518, z p6zn. zm.), Rzadem Ukrainy,
sporzadzona w Warszawie dnia 18 maja 1992 r. (M.P. z 2003 r. Nr 37, poz. 530) oraz Rzadem Federacji Rosyjskiej,
sporzadzona w Moskwie dnia 22 maja 1992 r. (M.P. z 2003 r. Nr 37, poz. 528).



tymczasowe odstgpstwa od obowigzujacych przepisOw prawa co sprawia, ze zawiera ono
przepisy epizodyczne, o ktorych mowa w § 29a rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z
dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz.
283). Paragraf 29b tego rozporzadzenia, ktéory na podstawie § 132 tego aktu znajduje
zastosowanie takze do projektow aktdow wykonawczych, jednoznacznie wskazuje, w jaki
sposoOb nalezy ustala¢ okres obowigzywania regulacji o charakterze epizodycznym. Zgodnie
z tym przepisem, nalezy to uczyni¢ poprzez wymienienie roku kalendarzowego albo lat
kalendarzowych, oznaczenie poczatku 1 konca obowigzywania regulacji wyrazonych dniami
oznaczonymi kalendarzowo lub poprzez wskazanie liczby dni, tygodni, miesiecy albo lat,
ktore uptywaja od dnia wejscia w zycie regulacji. Co wigcej, zgodnie z § 29b ust. 2
rozporzadzenia, poczatku 1 konca obowigzywania regulacji epizodycznych nie mozna
uzaleznia¢ od wystgpienia zdarzenia przysztego, chyba ze jest to konieczne ze wzgledu na
zakres regulacji, ale nawet wowczas termin wystgpienia zdarzenia przysztego musi by¢
mozliwy do ustalenia w sposdb nie budzacy watpliwosci. Ustanowienie przepisow
epizodycznych z czasem obowigzywania ,,do odwolania”, jak ma to miejsce w
rozporzadzeniu w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego
na okreslonych przejsciach granicznych, jest zatem niezgodne z zasadami techniki
prawodawczej.

W odpowiedzi na wystgpienie Biura RPO Dyrektor Departamentu Analiz 1 Polityki
Migracyjnej zgodzit si¢, ze okreslenie przedmiotu regulacji jako ,.,czasowe zawieszenie lub
ograniczenie ruchu na okreslonych przejsciach granicznych” wskazuje na epizodyczny
charakter przepisow wykonawczych wydanych na podstawie upowaznienia zawartego w
art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej. Nie wyjasnit jednak, czy w
zwigzku z tym planowane sg jakiekolwiek zmiany w tym rozporzadzeniu, ktore uzgodnig
jego tres¢ 1 form¢ z wymogami okre§lonymi w przywolanym wyzej rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministrow.

6. Watpliwosci dotyczace stosowania przepisow rozporzadzenia w sprawie czasowego
zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach
granicznych przez jednostki Strazy Granicznej.

Na podstawie informacji przekazanych przez Komendanta Gléwnego Strazy
Granicznej powzigtem rowniez watpliwosci co do tego, jak w praktyce Strazy Granicznej
stosowane s3 ograniczenia wprowadzone rozporzadzeniem w sprawie czasowego
zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okre$lonych przejSciach granicznych, a
w szczegolnosci jak traktowani sg podrdzni, ktdrzy nie naleza do Zadnej z wymienionych w
tym rozporzadzeniu kategorii podmiotéw uprawnionych do wjazdu do Polski. Wydawacé by
si¢ moglo, ze po wejSciu w zycie ww. rozporzadzenia osoby te, jezeli beda probowaly
przekroczy¢ granice, bedg mogly stawi¢ si¢ do odprawy granicznej, po ktorej otrzymaja



decyzje o odmowie wjazdu, zgodnie z procedurg opisang w art. 28 ustawy o cudzoziemcach
lub art. 11 1 n. ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej 1 cztonkow ich rodzin (Dz.U. z 2019 r. poz. 293). Od decyzji wydanej w
pierwsze] instancji przez komendanta wlasciwej miejscowo Placowki SG stronom
przystugiwatoby wowczas prawo wniesienia odwotania do Komendanta Gléwnego Strazy
Granicznej, ktore, pomimo prawdopodobnego zawieszenia procedury w zwiazku z
pandemig COVID-19, docelowo bytoby rozpatrywane w postepowaniu odwotawczym, z
mozliwoscig poddania decyzji organu drugiej instancji kontroli sagdowo - administracyjne;.
Praktyka Strazy Granicznej okazala si¢ jednak inna. Jak wynika z wyjasnien Komendanta
Gtownego SG, po ustanowieniu ograniczen ruchu na przejsciach granicznych, do odprawy
granicznej na kierunku wjazdowym do Polski kierowane sg wytgcznie osoby, ktére zgodnie
z rozporzadzeniem zachowaty prawo wjazdu do kraju. Wobec pozostatych podréznych nie
dokonuje si¢ odprawy granicznej, wobec czego decyzje o odmowie wjazdu nie sg w ogodle
wydawane. Weryfikacji oséb, ktore moga zosta¢ skierowane do kontroli dokonuja
funkcjonariusze Strazy Granicznej z wyprzedzeniem 1 w bezpiecznej odleglosci od miejsc,
w ktorych kontrola taka jest przeprowadzana.

Wedlug wyjasnien Komendanta Gléwnego SG, przyjeta praktyka zminimalizowac
ma mozliwos¢ zarazenia koronawirusem zaréwno osob kontrolujgcych, jak 1 samych
podroznych. Jakkolwiek powdd ten jest dla mnie zrozumiaty, to jednak mam watpliwosci,
czy przepisy rozporzadzenia w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu
granicznego na okreSlonych przejsciach granicznych rzeczywiscie upowazniajg
funkcjonariuszy SG do odstepowania od przeprowadzania odpraw granicznych i wydawania
decyzji administracyjnych, zgodnych z przepisami ustawy o cudzoziemcach, czy ustawy
o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego
terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej 1 cztonkéw ich rodzin.
Trudno tez stwierdzi¢, na jakiej podstawie prawnej 1 w ramach jakiej procedury
funkcjonariusze SG dokonujg obecnie wstepnej weryfikacji podroznych zamierzajacych
przekroczy¢ granicg. Zachodzi zatem obawa, ze aby zastosowal w praktyce przepisy
wspomnianego rozporzadzenia funkcjonariusze SG zmuszeni sg postepowaé wbrew
obowigzkom wynikajacym z innych przepisow prawa.

Majac powyzsze na uwadze, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2020 r. poz. 627, t.j.), zwracam
si¢ do Pana Ministra z uprzejmg prosbg o szczegdlowa analize¢ przedstawionych wyzej
watpliwosci, z uwzglednieniem wyjasnien udzielonych przez Departament Analiz i Polityki
Migracyjnej MSWiA oraz Komendanta Giownego Strazy Granicznej, nie tylko w
kontekscie obecnej sytuacji spowodowanej pandemig COVID-19, ale tez pod katem



dostosowania przepisOw prawa, w tym omowionych wyzej delegacji ustawowych, do
podobnych, by¢ moze nieuniknionych sytuacji nadzwyczajnych w przysztosci.

Z powazaniem
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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