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Piotr Tuleja

Czasowy zakaz przebywania w strefie nadgranicznej
a kryzys humanitarny

Temporary ban on border zone and humanitarian crisis

Sytuacja na granicy z Bialorusig, cho¢ ulega ,,stabilizacji’, to uzmystawia,
ze mamy do czynienia z problemem, z ktérym nie radzi sobie polskie
panstwo. Dylemat sprowadza si¢ do pytania: jak skutecznie chroni¢ gra-
nice z Bialorusia, nie naruszajac w sposob drastyczny praw oséb prze-
bywajacych w sferze przygranicznej? Chodzi przede wszystkim o prawa
0s0b przekraczajacych granice niezgodnie z przepisami, ale tez o prawa
0s6b zamieszkujacych na terenach przygranicznych badz tam przeby-
wajacych. Granica panstwa wymaga ochrony przed skutkami zorgani-
zowanej przez autorytarny rezim tzw. agresywnej migracji. Ochrona ta
nie powinna jednak przebiega¢ w sposéb utrudniajacy zapobieganie
skutkom kryzysu humanitarnego.

Rozwigzanie tego problemu stanowi wyzwanie dla wiadz publicz-
nych oraz dla wszystkich obywateli. Obowigzujace prawo nie daje wy-
czerpujacych odpowiedzi na pytanie o srodki i zachowania, ktére po-
winny zosta¢ podjete. Stawia jednak wymogi minimalne, bez spelnienia
ktérych nie da sie skutecznie ochroni¢ granicy ani respektowaé praw
czlowieka. Te minimalne wymagania dotycza przede wszystkim praw
0s0b przebywajacych w rejonach przygranicznych. Nie mozna ich uzna¢
za osoby ,wyjete spod prawa” i odmowi¢ im ochrony. To truizm niewy-
magajacy szerszego uzasadnienia. Ochrona taka wynika z Konstytucji,
aktow prawa miedzynarodowego i prawa Unii Europejskiej'. Standardy

1 Zob. Wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 20 sierpnia 2021 r. do Mate-
usza Morawieckiego, Prezesa Rady Ministrow, < https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/
files/Wystgpienie%20generalne%20d0%20PRM%2020.08.2021.pdf >.
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postepowania z osobami usilujacymi przekroczy¢ granice z Biatorusig
okreslity juz sady migedzynarodowe?.

Do niedawna watpliwosci prawne zwigzane z reakcja polskiego
panstwa na naruszanie granicy i kryzys humanitarny koncentrowaty
sie na tresci rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji z 20 VIII 2021 r., zmieniajacego rozporzadzenie z 13 III 2020 r.
w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu graniczne-
go na okre$lonych przejéciach granicznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1536)
oraz ustawy z 14 X 2021 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz nie-
ktoérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 1918)°. Obecnie watpliwo-
$ci te dotyczg tez ustawy z 17 XI 2021 r. o zmianie ustawy o ochronie
granicy panstwowej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r,,
poz. 2191) oraz wydanego na jej podstawie rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z 30 XI 2021 r. w sprawie wprowa-
dzenia czasowego zakazu przebywania na okreslonym obszarze w strefie
nadgranicznej przylegtej do granicy panstwowej z Republika Biatorusi
(Dz.U. z 2021 r., poz. 2193).

W niniejszym artykule chcialbym si¢ zaja¢ tymi ostatnimi watpli-
wosciami. Dotycza one przede wszystkim wprowadzonego do ustawy
o ochronie granicy panstwowej art. 12 b ust. 1i 2 oraz § 1 wydanego na
jego podstawie rozporzadzenia. Przepisy te umozliwiaja ministrowi wy-
danie zakazu przebywania w strefie przygranicznej. Oba akty prawne
stwarzaja problemy dalece wykraczajace poza kwesti¢ samej ochrony
granicy z Bialorusia.

Wprowadzona nowelizacja ustawy i wydane na jej podstawie rozpo-
rzadzenie MSWIA de facto ,przediuzajg” stan wyjatkowy z art. 230 ust. 1,
istotnie ograniczaja wolno$¢ poruszania sie z art. 52 ust. 1 Konstytu-
cji, a w konsekwencji réwniez inne prawa konstytucyjne, wprowadzaja
ograniczenia rozporzadzeniem, a nie ustawg, co powoduje przerzucenie
z parlamentu na ministra decyzji o daleko idacych ograniczeniach praw

2 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie
M.K. i inni przeciwko Polsce, skargi nr: 40503/17, 42902/17 i 43643/17; wyrok Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 17 grudnia 2020 r. w sprawie Komisja
przeciwko Wegrom, skarga nr C-808/18.

3 Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich dla Senatu z dnia 3 pazdziernika 2021 r. do
ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektorych innych ustaw, druk nr 497,
Senat X kadencji, < https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-10/Opinia_RPO_cu-
dzoziemcy_3.10.2021.pdf >.
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czlowieka. Wprowadzanie takich ograniczen jest niezgodnie z Konsty-
tucja i utrudnia, a nie utatwia osiggniecie celéw deklarowanych przez
prawodawce.

Trudno w kategoriach jezyka prawa konstytucyjnego opisa¢ no-
welizacje ustawy o ochronie granicy panstwowej oraz rozporzadzenie
w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu przebywania na okreslonym
obszarze w strefie nadgranicznej. Doszlo do ,,zastapienia’, ,podmienie-
nia” czy ,,przedluzenia” stanu wyjatkowego okreslonego w Konstytucji.
Wystarczy w tym celu poréwnac brzmienie art. 228 ust. 1, art. 230 Kon-
stytucji, art. 3 ustawy z 21 VI 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U 2 2017 r.,
poz.1928 t.j.), § 11§ 2 pkt 4 rozporzadzenia Prezydenta RP z 21X 2021 r.
(Dz. U. z 2021 1., poz. 1612) z art. 12a ustawy o ochronie granicy pan-
stwowej i § 1rozporzadzenia MSWiA z 30 XI 2021 r. Mamy do czynienia
z bardzo podobna charakterystyka nadzwyczajnej sytuacji zagrazajg-
cej bezpieczenstwu publicznemu, podobnie sformutowanym zakazem
ograniczajacym prawa czlowieka oraz podobnymi przestankami wpro-
wadzenia takiego zakazu. Réznica dotyczy jedynie nazewnictwa aktu
normatywnego oraz organu, ktory go wydaje. Mamy wiec do czynienia
z prawodawczym obejsciem art. 230 Konstytucji.

Nowelizacja ustawy o ochronie granicy panstwowej zostata uchwalo-
na z naruszeniem trybu ustawodawczego. Rzad uznal projekt ustawy za
pilny, cho¢ w mysl art. 123 ust. 1 Konstytucji klauzuli pilno$ci nie moze
otrzymac projekt regulujacy ustrdj i wlasciwos¢ wiadz publicznych —
w tym wypadku MSWiA. Marszalek Sejmu po stwierdzeniu tego faktu
powinien zwréci¢ projekt i zazadac¢ zlozenia go w trybie zwyklym®*.
Tak si¢ jednak nie stato.

Artykut 12b ust. 1 ustawy opisuje instytucje — czasowy zakaz przeby-
wania na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej — ktéra miesci si¢
w zakresie przedmiotowym stanu wyjatkowego. Natomiast art. 12b ust. 2
deleguje ustanowienie tego zakazu na MSWiA w sposéb niezgodny
z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Artykut 228 ust. 11 ust. 3 oraz art. 230 ust. 1
Konstytucji pozwalaja na daleko idace ograniczenie praw czlowieka oraz
ustanowienie tych ograniczen rozporzadzeniem Prezydenta. Jesli jednak

4 QOpinia Biura Legislacyjnego Senatu z dnia 22 listopada 2021 r. do ustawy o zmianie
ustawy o ochronie granicy panstwowej oraz niektorych innych ustaw, druk nr 569,
Senat X kadencji, < https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/6124/
plik/5690.pdf >.
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nie mamy stanu wyjatkowego, to ograniczenia praw powinny odpowia-
da¢ standardom okreslonym w art. 31 ust. 3, a ewentualne wprowadzanie
ich w drodze rozporzadzenia - standardom wskazanym w art. 92 ust. 1
Konstytucji. Ustawa zasadnicza wymaga, zeby:

a) w rozporzadzeniu nie regulowa¢ materii, ktére powinny by¢ regu-
lowane w ustawie,

b) delegacja ustawowa okreslala, ktéra materie przekazuje do regulacji
w drodze rozporzadzenia, oraz aby zawierata wytyczne dla organu,
wskazujace, jakie sg cele rozporzadzenia i jak powinny by¢ realizowane.
Standard formulowania upowaznienia (delegacji) ustawowego

w oparciu o art. 92 ust. 1 Konstytucji byt przedmiotem dziesigtkoéw wyro-
kéw Trybunatu Konstytucyjnego®. Wskazanych wyzej wymogdw art. 12b
ust. 1i 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej nie spetnia, poniewaz:

a) upowaznia do wydania rozporzadzenia, ktdre ingeruje w istote wol-
nosci poruszania sie i wprowadza znaczne ograniczenia innych praw
konstytucyjnych,

b) czyni to wbrew wyraznemu zakazowi z art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3
Konstytucji — regulowania tego rodzaju kwestii w rozporzadzeniu,

c) zbyt ogdlnie okresla warunki, w ktérych moze by¢ wprowadzony
zakaz przebywania w obszarze przygranicznym; w szczegolnosci
sformutowanie ,,uzasadnionym ryzykiem popelniania innych czy-
ndéw zabronionych, moze by¢ wprowadzony czasowy zakaz przeby-
wania” oznacza, ze mamy do czynienia z duza dowolnoscia decy-
dowania ministra o wprowadzeniu zakazu oraz brakiem czasowych
ograniczen®,

d) zart.12 b ust. 2 ustawy nie wynikaja wytyczne do wydania rozporza-
dzenia. W mysl tego przepisu jego wydanie moze by¢ uzasadnione
potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa funkcjonariuszy lub koniecz-
no$cig wywigzywania si¢ z zobowigzan miedzynarodowych. Tak
sformulowana podstawa wskazuje na aksjologiczne uzasadnienie
zakazu, a nie przedstawia wytycznych dla jego wydania. Nie wynika
z niej, kiedy nalezaloby zakaz wyda¢, jaki stopien zagrozenia dobr

5 |. Chojnacka, Proces..., s. 182in.

6 Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich dla Senatu z dnia 22 listopada 2021 r. do usta-
wy 0 zmianie ustawy o0 ochronie granicy panstwowej i niektorych innych ustaw, druk
nr 569, Senat X kadenciji, < https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-11/Do_Se-
natu_granica_panstwowa_22.11.2021.pdf >.
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prawnie chronionych z art. 12 b uzasadnia wydanie lub uchylenie

rozporzadzenia ani jaki powinien by¢ przedmiotowy i czasowy za-

kres zakazu przebywania na okreslonym obszarze.

Delegacja do wydania rozporzadzenia narusza wigc art. 92 ust. 1
Konstytucji, przenosi do rozporzadzenia materi¢ ustawowa oraz po-
zwala na ograniczania praw konstytucyjnych w sposéb nieproporcjo-
nalny do stwierdzonych zagrozen. W tej ostatniej kwestii ustawodawca
zezwolil nie tylko na ograniczenia praw wykraczajace poza zasadg¢ pro-
porcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3, ale rowniez na ograniczenia
nieuzasadnione w $wietle art. 228 ust. 5 Konstytucji — odnoszacym sie
do stanéw nadzwyczajnych.

Obecnie nie mamy stanu wyjatkowego, jednak wylacznie od dobrej
woli ministra zalezy, czy przy wprowadzaniu zakazu przebywania bedzie
respektowana proporcjonalnos$¢ ograniczania praw. Inng kwestig jest
fakt, ze minister otrzymat do dyspozycji srodek dzialajacy zero-jedynko-
wo. Moze albo wprowadzi¢ zakaz przebywania, albo go nie wprowadzac.

Niekonstytucyjnos¢ rozporzadzenia jest pochodng sformutowanych
wyzej zarzutow dotyczacych art. 12a ustawy. Polega ona na wprowadze-
niu w drodze aktu wykonawczego w sposéb dyskrecjonalny lub arbi-
tralny ograniczen wolno$ci poruszania, naruszajac art. 52 ust. 3 Konsty-
tucji. Przepis ten wymaga, by ograniczenia wolnosci poruszania si¢ po
terytorium Rzeczypospolitej okreslone byly w ustawie. Rzecznik Praw
Obywatelskich trafnie wskazuje, ze powyzsze naruszenie rzutuje na dal-
sze naruszenia Konstytucji’.

Mozna postawi¢ pytanie, czy ze wzgledu na tre§¢ § 1 mamy w ogdle
do czynienia z rozporzadzeniem w rozumieniu art. 87 ust 1iart. 92 ust. 1
Konstytucji? Konieczng cechg rozporzadzenia jest generalnie okreslony
adresat i abstrakcyjnie okreslony zakaz lub nakaz postepowania. W § 1
rozporzadzenia adresat jest wprawdzie okreslony generalnie, ale zakaz
ma charakter konkretny, wynikajacy z tresci przepisu i zalacznika do
rozporzadzenia, wyliczajacego obreby ewidencyjne z zakazem przeby-
wania. Rozporzadzenie przybiera wiec charakter aktu administracyjnego
o generalnym charakterze.

7 Opinia Rzecznika Praw Obywatelskich dla Senatu z dnia 22 listopada 2021 r. do usta-
wy 0 zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej i niektorych innych ustaw, druk
nr 569, Senat X kadenciji, < https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-11/Do_Se-
natu_granica_panstwowa_22.11.2021.pdf >.
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W trakcie prac legislacyjnych podnoszono, ze w systemie prawa obo-
wigzujg juz przepisy formulujace zakaz przebywania na okreslonym ob-
szarze, czego przykladem jest art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie granicy pan-
stwowej. Tego typu zakazy formulowane s3 jednak albo w aktach prawa
miejscowego, albo w generalnych aktach administracyjnych. Po pierwsze,
s3 to zakazy obowigzujace na niewielkim obszarze, a po drugie — akty
wprowadzajace takie zakazy podlegaja sadowej kontroli.

Rozporzadzenie w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu prze-
bywania na okreslonym obszarze podwaza konstytucyjny mechanizm
ochrony praw czlowieka, uniemozliwiajac badz utrudniajac wazenie za-
sad w sytuacji, gdy w sferze przygranicznej dochodzi do kolizji miedzy
ochrong zycia, zdrowia cztowieka i innych praw konstytucyjnych a bez-
pieczenstwem publicznym. Najbardziej dramatyczne sytuacje polegaja
na uniemozliwieniu lub utrudnieniu ratowania Zycia i zdrowia osob,
ktdre niezgodnie z prawem przekraczaja granice i znajduja si¢ pod rza-
dami polskiego prawa®.

Ocena legalnosci rozporzadzenia jest obowigzkiem wszystkich or-
ganow wladzy publicznej, ktore w mysl art. 7 Konstytucji powinny dzia-
ta¢ na podstawie i w granicach prawa. Szczegolny obowiazek spoczywa
w tym wzgledzie na sadach. Zgodnie z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konsty-
tucji prawo do sadu to podstawowy $rodek ochrony praw konstytucyj-
nych - zaréwno praw przystugujacych obywatelom polskim, jak i praw
przystugujacych kazdemu czlowiekowi. Sedziowie podlegaja Konsty-
tucji oraz ustawie, a wigc powinni odmoéwic¢ stosowania niezgodnego
z Konstytucja rozporzadzenia. Wynika to z art. 178 ust. 1 Konstytucji.
Takie rozumienie podlegltosci sedziego prawu utrwalone jest w Polsce
od czaséw Konstytucji Marcowej. Opiera si¢ ono réwniez na jednolitej
i ugruntowanej praktyce orzecznictwa’. Sedziowskie kompetencje w tym
zakresie wzmacnia art. 91 ust. 3 Konstytucji.

Przedstawiona ocena znowelizowanej ustawy i rozporzadzenia stano-
wi zaledwie punkt wyjécia do analizy wielu sytuacji prawnych i faktycznych
majacych miejsce na granicy polsko-biatoruskiej. Przyjecie przedstawio-
nej argumentacji ma znaczenie dla tego rodzaju analizy, bowiem pozwala
ustali¢ zakres ochrony praw 0sdb przebywajacych w strefie przygranicznej

8 Kryzys...,s.21in.
9 M. Gutowski, P. Kardas, Wykfadnia..., s. 631.
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oraz zakres obowigzkow organdéw panstwa, a przede wszystkim pozwala
wykluczy¢ stwierdzenie, ze prawem obowigzujacym na tym obszarze jest
tylko ministerialny zakaz i rozkazy majace go realizowac.

Summary

The refugee crisis on the Polish-Belarusian border related to the appearance on the
border of a significant number of people who were brought to the territory of Belarus
and then directed to the territory of Poland in an organized manner by Belarusian ser-
vices led to a number of actions by, among others, Polish authorities, the legal aspects of
which required urgent elaboration. This article addresses the issue of a temporary ban on
border zone and humanitarian crisis. Currently, we do not have a state of emergency, but
it is entirely up to the goodwill of the minister to ensure that the proportionality of the
restriction of rights is respected when imposing a stay ban. The ordinance on imposing
a temporary ban on staying in a certain area undermines the constitutional mechanism
for protecting human rights, preventing or hindering the weighing of principles when
there is a collision between the protection of life, human health and other constitution-
al rights and public safety in the border sphere. The most dramatic situations involve
making it impossible or difficult to save the lives and health of people who unlawfully
cross the border and are under Polish law.
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refugees, crisis, ban on presence, Polish-Belarusian border, unconstitutionality of or-
dinance

Bibliography

Chojnacka I, Proces prawotwérczy w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2015.

Gutowski M., Kardas P, Wykladnia i stosowanie prawa w procesie opartym na Konstytucji,
Warszawa 2017.

Kryzys humanitarny na pograniczu polsko-biatoruskim. Raport Grupy Granica, red.
W. Klaus, < https://www.grupagranica.pl/files/Raport-GG-Kryzys-humanitarny-
-napograniczu-polsko-bialoruskim.pdf >.





