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Opinia prawna w sprawie ustawy

0 zmianie ustawy o ochronie granicy
panstwowej oraz niektorych innych
ustaw (druk sejmowy nr 1754),
uchwalonej przez Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej 17 listopada 2021

Stawomir Patyra

I.

W zwigzku z kryzysem migracyjnym na granicy
panstwowej miedzy Rzeczpospolitg Polska a Re-
publikg Biatorus, wywotanym i eskalowanym
przez rezim Aleksandra tukaszenki, 2 wrzesnia
2021 roku Prezydent Rzeczypospolitej, na wnio-
sek Rady Ministréw, rozporzadzeniem wpro-
wadzit na okres 30 dni stan wyjatkowy w czesci
wojewodztwa podlaskiego i wojewddztwa lubel-
skiego. Jego obszar objat konkretnie i enume-
ratywnie wymienione w rozporzadzeniu obreby
ewidencyjne, tj. jednostki mniejsze niz gminy.
1 pazdziernika za zgoda Sejmu Prezydent Rze-
czypospolitej przedtuzyt okres obowigzywania
stanu wyjagtkowego na wskazanym obszarze
o kolejne 60 dni.

Ustawa o zmianie ustawy o ochronie granicy pan-
stwowej oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy
nr 1754) przyjeta przez Sejm 17 listopada 2021 naru-
sza standardy dopuszczalnych ograniczern wolnosci
i praw jednostki w demokratycznym parnstwie praw-
nym i nie spetnia podstawowych standardéw wynika-
jacych z postanowien Konstytucji

Po pierwsze, Ustawa stwarza wtadzy mozliwo$¢ wpro-
wadzania i utrzymywania na okreslonym obszarze
Polski permanentnego stanu wyjatkowego, co sta-
nowi obejscie regulacji wyraznie ograniczajacej taka
mozliwos$¢ maksymalnie do 150 dni.

Po drugie, przepisy Ustawy naruszajg Konstytucje po-
przez obejscie art. 228 ust. 6, wyraznie zakazujgcego
dokonywania zmian przepiséw dotyczacych stanéw
nadzwyczajnych w czasie trwania stanu nadzwyczaj-
nego.
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Rozporzadzenie o stanie wyjatkowym wprowa-
dzito szereg ograniczen dotyczacych korzystania
z wolnosci i praw cztowieka i obywatela, wsréd
ktérych do najbardziej istotnych zaliczy¢ nalezy:

+ zakaz przebywania w oznaczonych miej-
scach, obiektach i obszarach potozonych
na obszarze objetym stanem wyjgtkowym;

+ zakaz utrwalania za pomocg Srodkéw tech-
nicznych wygladu lub innych cech okre-

Po trzecie, Ustawa wytacza kazdorazowe jej stoso-
wanie spod kontroli Suwerena reprezentowanego
przez Sejm. Wystarczy jedynie decyzja ministra spraw
wewnetrznych, ktéry - po zasiegnieciu niewigzacej
z istoty opinii Komendanta Gtéwnego Strazy Granicz-
nej - bedzie mégt wdrozyc¢ jej postanowienia bez zgo-
dy Sejmu.

Po czwarte, Ustawa stwarza mozliwos¢ arbitralnego
ograniczania wolnosci i praw cztowieka i obywatela na
podstawie rozporzgdzenia ministra, czym razgco na-

rusza zasade proporcjonalnosci, okreslong w art. 31

Slonych miejsc, obiektéw lub obszaréw
ust. 3 Konstytugji.

potozonych na obszarze objetym stanem
wyjatkowym;

Po pigte, Ustawa narusza wolno$¢ prasy i innych $rod-
Selelclalled Yo leN CleltRe oA Tsl el n T N oIV]ell[w 20 (6w spotecznego przekazu, gwarantowana w art. 14
nej dotyczacej czynnosci prowadzonych HIE e REREICLRITsTeaNelerA S QIETIEN NIy ook

na obszarze objetym stanem wyjgtkowym wszechniania informacji, okreslong w art. 54 ust. 1
Konstytucji.

w zwigzku z ochrong granicy panstwowej
oraz zapobieganiem i przeciwdziataniem
nielegalnej migracji.

Tym samym wraz z wejsciem w zycie wskazanej regulacji obywatele Rzeczypospolitej Polskiej stracili
mozliwos¢ swobodnego poruszania sie po czesci terytorium panstwa objetej stanem wyjgtkowym.
Co gorsza, pozbawieni zostali rowniez swobodnego dostepu do niezaleznych od wiadzy wykonawczej
informacji na temat przebiegu wydarzen zwigzanych z kryzysem granicznym, z uwagi na zakaz ich
relacjonowania przez $rodki spotecznego przekazu. Abstrahujac od watpliwosci zwigzanych z kwalifi-
kacja zaistniatych zagrozen jako przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego (a nie stanu wojenne-
go - wszak zagrozenia te, opisywane przez decydentéw politycznych jako ,wojna hybrydowa”, maja
zdecydowanie zewnetrzny, a nie wewnetrzny charakter), wprowadzone regulacje mieszczg sie w za-
kresie celéw przys$wiecajgcych wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego, gdyz zmierzajg do przywrécenia
stanu bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli. W doktrynie prawa konstytucyjnego artykutowany
jest poglad, ze w czasie stanu nadzwyczajnego panstwo moze stosowac rygory o charakterze prewen-
cyjnym, zmierzajgce do zapewnienia kontroli nad spoteczefstwem'. Jednoczesnie jednak wskazuje
sie, ze z uwagi na towarzyszgce wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego odstepstwa od standardéw
ochrony wolnosci i praw jednostki czas jego trwania powinien by¢ ograniczony do niezbednego mi-
nimum, a zatem nie powinien trwa¢ dtuzej niz zagrozenie, dla zwalczania ktérego zostat wprowadzo-
ny. Oznacza to, ze obowigzkiem witadz publicznych, decydujacych sie na tymczasowe ograniczenie
wolnosci i praw jednostki w zwigzku z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego, jest podejmowanie
w czasie jego trwania takich dziatan, ktére w sposéb racjonalny i optymalny doprowadzg do usuniecia
zagrozen stanowigcych zrédto wprowadzenia koniecznych restrykcji. Nalezy bowiem zgodzi¢ sie z po-
gladem, ze nieskuteczny stan nadzwyczajny to w istocie niepotrzebny stan nadzwyczajny?.

II.

Z uwagi na zblizajgcy sie termin zakonczenia okresu obowigzywania stanu wyjatkowego na czesci wo-
jewodztwa podlaskiego i wojewddztwa lubelskiego (2 grudnia 2021), 15 listopada Rada Ministréw zto-
zyta w Sejmie pilny projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej oraz niektérych

1 K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego, Przemysl-Rzeszéw 2012, s. 310.
2 Tamze, s. 366.
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innych ustaw (druk sejmowy nr 1754). W oparciu o rzgdowe przedtozenie Sejm uchwalit wskazang
nowelizacje 17 listopada. Zawarte tam ograniczenia konstytucyjnej wolnosci poruszania sie i pobytu
na terytorium Rzeczypospolitej, gwarantowanej w art. 52 ust. 1 Konstytucji, nie tylko nawigzujg wprost
do rozwigzan ustawy o stanie wyjatkowym i wydanego na jej podstawie rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z 2 wrzesnia 2021 roku, ale wrecz zaostrzaja aktualnie obowigzujace restrykcje.

Ustawa z 17 listopada 2021 roku przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia czasowego zakazu przebywa-
nia na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przylegtej do granicy panstwowej stanowigcej
granice zewnetrzng w rozumieniu przepiséw kodeksu granicznego Schengen. Z uwagi na to, ze strefa
nadgraniczna w znaczeniu kodeksu granicznego obejmuje obszary catych gmin, Ustawa umozliwia
objecie wskazanym zakazem obszaru nawet kilkadziesigt kilometrow wewnatrz terytorium panstwa,
€O 0znacza znaczace poszerzenie obszaréw objetych zakazem poruszania sie i pobytu na terytorium
Rzeczypospolitej w stosunku do rygoréw wynikajgcych z wprowadzonego stanu wyjatkowego. Za na-
ruszenie ustanowionych zakazéw ustawodawca przewidziat kare aresztu lub grzywny. Wskazane ogra-
niczenia na okreslonym obszarze gmin lub ich czesci - wprowadza¢ ma rozporzadzeniem minister
wiasciwy do spraw wewnetrznych po zasiegnieciu opinii Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej
(art. 12 ust. 2 Ustawy).

Analogicznie do aktualnie obowigzujacych rygoréw stanu wyjatkowego, Ustawa wytacza mozliwos¢
przebywania na obszarze objetym zakazem przedstawicieli srodkéw spotecznego przekazu. Jedynie
w uzasadnionych przypadkach wtasciwy miejscowo komendant placéwki Strazy Granicznej moze ze-
zwoli¢ dziennikarzom na przebywanie na tym obszarze na czas okreslony i na okre$lonych zasadach.

III.

Ustawa przyjeta przez Sejm 17 listopada br. narusza standardy dopuszczalnych ograniczert wolnosci
i praw jednostki w demokratycznym parnstwie prawnym.

Po pierwsze, stwarza wiadzy politycznej mozliwo$¢ wprowadzania i utrzymywania na okreslonym ob-
szarze Rzeczypospolitej Polskiej permanentnego stanu wyjatkowego, co stanowi obejscie regulacji,
ujetej w art. 230 Konstytucji, wyraznie ograniczajacej takg mozliwos¢ maksymalnie do 150 dni. Ogélnie
okre$lone w art. 12 ust. 1 Ustawy przestanki wprowadzenia przewidzianych w niej zakazéw (koniecz-
nos$¢ zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego) umozliwiajg w praktyce stosowanie tej
regulacji, w kazdej strefy nadgranicznej i w blizej nie okreslonym przedziale czasowym.

Po drugie, wprowadzone przez Ustawe regulacje materialnie odpowiadajg tresci ustawy o stanie wy-
jatkowym, gdyz wprowadzaja rygory dopuszczalne wytagcznie w czasie trwania stanu nadzwyczajnego.
W tym wzgledzie, przepisy Ustawy naruszajg Konstytucje Rzeczypospolitej polskiej poprzez obejscie
art. 228 ust. 6 Konstytucji, wyraznie zakazujgcego dokonywania zmian przepiséw dotyczgcych stanéw
nadzwyczajnych w czasie trwania stanu nadzwyczajnego.

Po trzecie, tworzac swoistg prawng ,proteze” stanu nadzwyczajnego Ustawa wytgcza kazdorazowe jej
stosowanie spod kontroli Suwerena, reprezentowanego przez Sejm. Jedynym dysponentem uchwalo-
nej regulacji czyni bowiem ministra spraw wewnetrznych, ktéry - po zasiegnieciu niewigzacej z istoty
opinii Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej - bedzie mégt wdrozy¢ jej postanowienia bez zgody
Sejmu, bez jakichkolwiek ograniczen czasowych i w dowolnie wybranej czesci terytorium Rzeczypospo-
litej, spetniajagcej wymogi tzw. strefy nadgranicznej. Réwniez w tym zakresie, Ustawa narusza przepi-
sy Konstytucji, ktéra odpowiednie kompetencje zwigzane z wprowadzeniem stanéw nadzwyczajnych
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rozdziela pomiedzy Prezydenta Rzeczypospolitej i Rade Ministréw, w zadnym wypadku nie przyznajac
ich poszczegélnym ministrom.

Po czwarte, Ustawa stwarza mozliwos$¢ arbitralnego ograniczania wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela na podstawie rozporzadzenia ministra, zatem aktu rangi nizszej niz ustawa, czym razaco naru-
sza zasade proporcjonalnosci, okreslong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tym fundamentalnym
z punktu widzenia statusu jednostki przepisem, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Przyjete w ustawie regulacje nie tyl-
ko naruszajg art. 31 ust. 3 Konstytucji w odniesieniu do formy wprowadzanych ograniczen, ale réwniez
nie spetniajg wymogu proporcjonalnosci w zakresie dotyczacym wymogu koniecznosci przyjmowa-
nych restrykgji. Ograniczenia w zakresie konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci przemieszczania sie
i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej (art. 52 ust. 1) oraz konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci
prasy i srodkéw masowego przekazu a takze wolnosci pozyskiwania i rozpowszechniania informacgji
(art. 14 i art. 54 ust. 1) argumentowane sg w Ustawie - poza ogdlnie sformutowang koniecznoscig
zapewnienia ochrony granicy panstwowe;j i jej nienaruszalnosci, bezpieczenstwa i porzagdku publicz-
nego w strefie nadgranicznej - potrzebg zapewnienia bezpieczehstwa funkcjonariuszy i pracownikéw
stuzb panstwowych oraz zotnierzy i pracownikéw Sit Zbrojnych RP wykonujacych zadania stuzbowe
na granicy panstwowej, a takze koniecznoscig wywigzywania sie z zobowigzah miedzynarodowych
Rzeczypospolitej Polskiej (art. 12 ust. 2 Ustawy). W tym wzgledzie, argumentacja ustawodawcy jawi sie
wrecz kuriozalnie, nie tylko w Swietle powtarzajacych sie apeli przedstawicieli organizacji miedzynaro-
dowych, wzywajgcych polskie wtadze do dopuszczenia do strefy aktualnie trwajacego stanu wyjatko-
wego zaréwno przedstawicieli medidw, jak i dziataczy organizacji humanitarnych, deklarujgcych chec
niesienia pomocy migrantom, znajdujagcym sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej objetym aktu-
alnie stanem wyjatkowym. Analiza tresci przywotanego przepisu Ustawy prowadzi bowiem do wnio-
sku, ze to wtasnie obecnos¢ w strefie nadgranicznej obywateli polskich oraz mediéw stanowi¢ moze
zagrozenie dla bezpieczenstwa stacjonujgcych w strefie nadgranicznej funkcjonariuszy publicznych
oraz zotnierzy, a wprowadzone ograniczenia majg w istocie utatwi¢ im realizacje zadan wynikajacych
z charakteru petnionej stuzby. Tym samym, bezpieczenstwo osobiste i komfort pracy funkcjonariuszy
panstwa, zobowigzanych wszak do ochrony bezpieczenstwa nie tylko panstwa, ale i jego obywateli,
uznane zostaty przez ustawodawce za dobro wiekszej wagi, niz wolnosci i prawa jednostki.

Po piate, Ustawa narusza wolno$¢ prasy i innych $rodkéw spotecznego przekazu, gwarantowang
w art. 14 Konstytucji, a takze wolnos¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, okreslong w art. 54
ust. 1 Konstytucji. O mozliwosci przebywania dziennikarzy na obszarze objetym zakazem decydowacd
ma uznaniowo komendant wiasciwej miejscowo placéwki Strazy Granicznej, okres$lajac zaréwno czas
jakizasady ich pobytu (art. 12b ust. 2 Ustawy). Formuta ta stanowi w istocie zawoalowang posta¢ swo-
istej koncesji na dziatalno$¢ mediéw na obszarze objetym zakazem, udzielanej w blizej nieokreslonych
»uzasadnionych przypadkach” przez stosunkowo niskiej rangi funkcjonariusza panstwowego. Jako
uprawniony do okreslania zasad pobytu dziennikarzy na danym terytorium, funkcjonariusz ten bedzie
wiadny w sposéb nieograniczony i niekontrolowany nie tylko wyznacza¢ zaréwno konkretne lokali-
zacje, w ktérych dziennikarze moga realizowa¢ swoje obowiagzki, ale réwniez limitowac tres¢ samych
informacji przekazywanych opinii publicznej, pod grozbg cofniecia udzielonej zgody na pobyt. Kon-
strukcja ta niesie ze sobg realne zagrozenie stosowania mechanizmoéw cenzury prewencyjnej srodkéw
spotecznego przekazu, ktora - analogicznie do koncesjonowania prasy - jest zakazana w art. 54 ust. 2
Konstytucji. Na marginesie dodac nalezy, ze wskazana regulacja przyznaje funkcjonariuszom Strazy
Granicznej (komendantom placéwek) uprawnienia, ktére w zaden sposéb nie wynikaja z zadanh tej
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stuzby, okreslonych w ustawie z 12 pazdziernika 1990 roku o Strazy Granicznej (tj.: Dz.U. z 2020 r.,
poz. 305 z p6zn. zm.).

W kontekscie zasady demokratycznego panstwa prawnego i wynikajacych z niej standardéw popraw-
nej legislacji nalezy ponadto podkresli¢, ze opiniowana Ustawa - mimo tego, ze w istotny sposéb inge-
ruje w sfere wolnosci i praw jednostki - jak wiele jej podobnych w ostatnich latach uchwalona zostata
w pospiechu, bez konsultacji spotecznych, bez realnej debaty parlamentarnej, w ciggu kilkudziesieciu
godzin od wniesienia jej projektu do Izby, zatem w sposéb urggajacy zasadom demokratycznego pro-
cesu ustawodawczego.

Wskazane wyzej mankamenty prowadzg do jednoznacznego wniosku, ze ustawa o zmianie ustawy
o ochronie granicy panstwowej oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1754) w brzmie-
niu uchwalonym przez Sejm 17 listopada 2021 roku nie spetnia podstawowych standardéw
wynikajacych z postanowieni Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku. Nie
sposéb oprzec sie wrazeniu, ze zaréwno Rada Ministréw, jak i popierajaca jej projekt wiekszos¢
sejmowa, pod pretekstem przeciwdziatania kryzysowi migracyjnemu prébujg wprowadzi¢ do
porzadku prawnego Rzeczypospolitej rozwigzania, trwale ograniczajgce konstytucyjne wolno-
sci i prawa czlowieka i obywatela.

Chociazby z tego powodu, opiniowana Ustawa nie powinna stac sie jego czescia.
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