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w sprawie ze skargi Rzecznika Praw Obywatelskich

na rozporzadzenie porzadkowe Wojewody Podlaskiego

z 16 lutego 2023 r. nr 1/2023

w sprawie przepisow porzadkowych obowigzujacych w strefie nadgraniczne;j
przylegtej do zewnetrznej granicy panstwowej na terenie wojewddztwa podlaskiego

oddala skarge kasacyjng.
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UZASADNIENIE

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Biatymstoku wyrokiem z 13 lipca 2023 r.
sygn. akt Il SA/Bk 365/23, wydanym po rozpoznaniu sprawy ze skargi Rzecznika
Praw Obywatelskich na rozporzadzenie porzadkowe Wojewody Podlaskiego z 16
lutego 2023 r. nr 1/2023 w sprawie przepiséw porzadkowych obowigzujgcych w
strefie nadgranicznej przylegtej do zewnetrznej granicy panstwowej na terenie
wojewddztwa podlaskiego, na podstawie art. 147 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 1. -
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r., poz. 329,
dalej zwanej ,p.p.s.a.”) stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonego rozporzadzenia
porzadkowego.

W uzasadnieniu wyroku Sad | instancji wskazat, ze zaskarzonym
rozporzadzeniem Wojewoda Podlaski okreslit przepisy porzadkowe obowiazujace w
strefie nadgranicznej przylegtej do zewnetrznej granicy panstwowej na terenie
wojewddztwa podlaskiego (Dz. U. Woj. Podl. z 2023 r., poz. 934). W rozporzadzeniu
okreslono, ze w strefie nadgranicznej przylegtej do granicy paristwowe;
Rzeczypospolitej Polskiej z Republika Biatorusi na terenie wojewddztwa podlaskiego
zabrania sie przerzucania, przekazywania, odbierania przerzuconych lub
przekazanych przez linie granicy panstwowej przedmiotéw. Jednoczesnie
usankcjonowano naruszenie przepiséw rozporzadzenia karg grzywny do 500 z,
wymierzonej w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie z 20 maja 1971 r. -
Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2022 r. poz. 2151, 2311, 2581 i 2600).

Zdaniem Sadu, zaskarzone rozporzadzenie zostato wydane z istotnym
naruszeniem prawa, albowiem nie doszio do spefnienia wszystkich przestanek, o
ktorych mowa w art. 60 ust. 1 ustawy z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie [
administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2023 r., poz. 190, dalej jako "u.w.”).
Zgodnie z tym przepisem w zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie
obowiazujacych wojewoda moze wydawa¢ rozporzadzenia porzgdkowe, jezeli jest to
niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczefAstwa publicznego. Celem rozporzadzenia byto wyeliminowanie
dziatai pomiedzy nielegalnymi migrantami znajdujacymi si¢ na terenie Bialorusi a
osobami znajdujacymi sie na terytorium RP, umozliwiajgcymi komunikowanie sie,
utatwiajace nielegalne przekraczanie granicy przez migrantéw. Cel ten nie znalazt
jednak odzwierciedlenia w tresci rozporzadzenia. Uniemozliwienie przerzucania

przedmiotéw przez granicg jest wystarczajgco uregulowane w juz istniejgcych
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przepisach prawa, poniewaz podlega kwalifikacji jako pomocnictwo lub usitowanie
popetnienia przestepstw opisanych w art. 264 § 2 i art. 264a § 1 ustawy z 6 czerwca
1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r., poz. 1138, dalej jako ,k.k.").

Sad | instancji podzielit takze stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, iz
usitowanie i pomocnictwo w nielegalnym przekroczeniLi granicy panstwowej jest
karane i podlega karze grzywny, na podstawie art. 49a § 2 w zw. z § 1 k.w. Zwrocit
rébwniez uwage na nharuszenie wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP zasady
okreslonosci prawa oraz prawidtowe] (przyzwoitej) legislacji. Zdaniem Sadu
wprowadzony zakaz narusza powyzszg zasade przez niedostatecznie precyzyjne
okreslenie obszaru, na ktérym obowigzuje wprowadzony zakaz, a takze przez
niesprecyzowanie pojecia "przedmiotow"”, bez wskazania jakiegokolwiek celu w jakim
dany przedmiot miatby zosta¢ przerzucony przez granice.

Majgc powyzsze na uwadze, w ocenie Sadu | instancji zaskarzone
rozporzadzenie porzadkowe w § 1 zostatlo wydane z przekroczeniem delegacii
ustawowej, zawartej w art. 60 ust. 1 u.w. Naruszenie to skutkowato koniecznoscig
stwierdzenia niewaznosci nie tylko § 1 rozporzadzenia, ale réwniez § 2 i 3
regulujgcych odpowiednio sankcje za naruszenie zakazu opisanego w § 1 jak i
zasady wejScia w zycie rozporzadzenia.

Skarge kasacyjna wniést Wojewoda Podlaski, zaskarzajac powyzszy wyrok w
catoSci. Zarzucit naruszenie prawa materialnego przez jego niewlasciwe
zastosowanie lub btedng wyktadnie (pkt 1), tj..

1) art. 60 u.w. przez uznanie, ze nie zostaty spetnione przestanki do wydania
rozporzadzenia porzadkowego nr 1/2023 Wojewody Podlaskiego z 16 lutego 2023 r.
w sprawie przepisow porzadkowych obowiazujgcych w strefie nadgranicznej
przylegtej do zewnetrznej granicy panstwowej na terenie wojewddztwa podlaskiego
(Dz. Urz. Woj. Podl. poz. 934) w stanie faktycznym, gdy brak jest regulacji prawnej w
zakresie objetym tym aktem a wprowadzenie rozporzadzenia porzadkowego jest
niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego,

2) art. 12a ustawy z 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej
(Dz. U. z 2022 r. poz. 295, ze zm.) przez przyjecie, ze przepis ten powinien stanowi¢
podstawe do wprowadzenia zakazu przebywania w strefie nadgranicznej w celu
uniemozliwienia przerzucania i odbierania przedmiotdow przez linie granicy
zewnetrznej granicy panstwowej na terenie wojewoddztwa podlaskiego i ze ta
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regulacja w petni rozstrzyga normatywnie wskazane ww. zagadnienie, podczas gdy
wprowadzony zakaz przebywania nie spetniatby konstytucyjnych wymogoéw:
niezbednosci, koniecznoéci, proporcjonalnosci i nie bytby adekwatny do zagrozenia
oraz nie zapobiegatby mozliwosci popetniania wskazanych ww. czynéw.

Ponadto organ zarzucit naruszenie przepiséw postepowania, majgce istotny
wplyw na wynik sprawy (pkt I1), tj.:

1) art. 145 § 1 pkt 1 lit ¢ p.p.s.a przez uwzglednienie skargi Rzecznika Praw
Obywatelskich i stwierdzenie niewaznosci rozporzadzenia porzadkowego nr 1/2023
Wojewody Podlaskiego z 16 lutego 2023 r. w sprawie przepiséw porzgdkowych
obowigzujagcych w strefie nadgranicznej przylegtej do zewnetrznej granicy
panstwowej na terenie wojewddziwa podlaskiego (Dz. Urz. Woj. Podl. poz. 934), w
zwigzku z btednym uznaniem przez Sad, Zze doszio do naruszenia zasad
okreslonoéci i praworzadnosci przy jego wydawaniu,

2) art. 3 § 1 i art. 147 § 1 p.p.s.a. polegajagce na uwzglednieniu skargi
Rzecznika Praw Obywatelskich i stwierdzeniu niewazno$ci rozporzadzenia
porzadkowego nr 1/2023 Wojewody Podlaskiego z 16 lutego 2023 r. w sprawie
przepiséw porzadkowych obowigzujgcych w strefie nadgranicznej przylegtej do
zewnetrznej granicy panstwowej na terenie wojewddztwa podlaskiego (Dz. Urz. Woj.
Podl. poz. 934), w sytuacji kiedy organ wykazat, ze zaskarzone rozporzadzenie
porzadkowe w § 1 nie zostalo wydane z przekroczeniem delegacji ustawowej,
zawartej w art. 60 ust. 1 uw.,

3) art. 151 p.p.s.a. przez jego niezastosowanie w sytuaciji, gdy skarga powinna
ulec oddaleniu, poniewaz rozporzadzenie porzadkowe nr 1/2023 Wojewody
Podlaskiego z 16 lutego 2023 r. w sprawie przepiséw porzadkowych obowigzujacych
w strefie nadgranicznej przylegtej do zewnetrznej granicy panstwowej na terenie
wojewodztwa podlaskiego (Dz. Urz. Woj. Podl. poz. 934) jest zgodne z prawem, a
organ wykazat, ze zostato ono wydane w oparciu o0 wszystkie przestanki wynikajace z
art. 60 ust. 1 uw.

W oparciu o tak sformutowane zarzuty organ wniost o uchylenie zaskarzonego
wyroku w catosci oraz rozpoznanie skargi i zmiang zaskarzonego wyroku przez
oddalenie skargi w catosci. Ewentualnie wniost o uchylenie zaskarzonego wyroku w
calosci i przekazanie sprawy WSA w Bialymstoku do ponownego rozpoznania.
Ponadto wnidst o zasadzenie od strony przeciwnej na rzecz Wojewody Podlaskiego
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zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego, w tym kosztéw zastepstwa procesowego
wg norm przepisanych.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o
oddalenie skargi kasacyjnej w catoSci. Podkreslit, ze w jego ocenie uzasadnienie
kwestionowanego wyroku jest bledne w zakresie, w jakim Sad nie podzielit
argumentacji RPO. Pomimo to, samo rozstrzygniecie odpowiada prawu, albowiem
kontrolowane rozporzadzenie porzadkowe zostato wydane z naruszeniem prawa, w
szczegolinosci art. 60 ust. 1 u.w. oraz art. 2 Konstytucji RP. Rzecznik zwrécit uwage
na przekroczenie przez Wojewode kompetencji do wydania rozporzadzenia
porzadkowego. W jego ocenie nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze rzeczywistym
celem kwestionowanego rozporzgadzenia porzadkowego jest nie tyle zapobieganie
procederowi nielegalnego przekraczania granicy, czy . pomochictwu w tym
procederze, co prowadzenie polityki penalnej. Organ de facto przyznaje, ze
deklarowane przez niego cele (zakaz nielegalnego przekraczania i pomocnictwa w
nielegalnym przekraczaniu granicy) realizowane sg przez przywotane normy
szerokorozumianego prawa karnego, ale z uwagi na trudnosci w egzekwowaniu
odpowiedzialnosci za ich naruszenie (wynikajace z probleméw w dowiedzeniu
popetnienia stypizowanych w nich czynéw zabronionych), za celowe uznat faktyczne
,uproszczenie" opisu tych czynéw, co w tatwy sposéb pozwoli¢ ma na wymierzanie
kary grzywny ich sprawcom, bez obarczania organdw $cigania koniecznosciag ich
udowodnienia.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuije:

Stosownie do art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 935) zwane;j
dalej p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, biorac pod rozwage z urzedu jedynie niewazno$é postepowania. W
rozpoznawanej sprawie nie zachodzi Zzadna z okolicznosci skutkujacych
niewaznoscig postepowania, o jakich mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a. i nie zachodzi
Zzadna z przestanek, o ktérych mowa w art. 189 p.p.s.a., ktére Naczelny Sad
Administracyjny rozwaza z urzedu dokonujac kontroli zaskarzonego skarga
kasacyjng wyroku. W tych okolicznosciach w sprawie badaniu podlegaly wytacznie
zarzuty podniesione w skardze kasacyjnej na uzasadnienie przytoczonych podstaw
kasacyjnych.

<
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Niezasadne sg zarzuty naruszenia prawa materialnego w postaci przepiséw
art. 60 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewédztwie i art. 12a
ustawy o ochronie granicy panstwowej. Przede wszystkim nalezy zwr6ci¢ uwage na
nieodpowiadajgcg wymogom z art. 176 § 1 pkt 2 p.p.s.a. nieprawidiowg konstrukcje
tych zarzutow. Nalezy bowiem przypomnieé, ze skarga kasacyjna jest
sformalizowanym $rodkiem zaskarzenia. W odniesieniu do wymogu przytoczenia
podstaw kasacyjnych i ich uzasadnienia, Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie
podkreslat, Zze to na autorze skargi kasacyjnej spoczywa obowigzek precyzyjnego
okreslenia podstaw kasacyjnych wyznaczajacych granice orzekania sadu
odwotawczego. Nie jest rolg tego sadu domyslanie si¢ intencji stojgcych za ztozonym
srodkiem zaskarzenia. Dla podstawy kasacyjnej z art. 174 pkt 1 p.p.s.a. przewidziano
dwie formy naruszenia prawa materialnego, ktére moga stanowi¢ przedmiot zarzutu
kasacyjnego: btedng wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie. Formutujac skarge
kasacyjna, obowigzkiem autorki skargi kasacyjnej byto precyzyjne wskazanie, ktérg
forme naruszenia prawa materialnego zarzuca Sadowi | instancji. Tymczasem w
rozpoznawanej skardze kasacyjnej jej autorka nie okreslita precyzyjnie formy
naruszenia prawa materialnego, postugujac sie jedynie formutg ,zaskarzonemu
wyrokowi zarzucam na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a. naruszenie prawa
materialnego przez jego niewtaciwe zastosowanie lub btedng wykiadnie™.
Tymczasem kazdej zé wskazanych wyzej postaci naruszenia prawa materialnego
stawiane sag inne wymogi i koniecznos¢ przedstawienia odrgbnej argumentacii.
Jednak opisy zarzutéw podniesionych w ramach pierwszej podstawy kasacyjnej, a
takze ich uzasadnienie zostato sporzgdzone facznie dla ich wszystkich i nie daje
odpowiedzi na pytanie, o jakg forme naruszenia prawa materialnego chodzi autorce
skargi kasacyjnej oraz ktéra argumentacja odnosi si¢ do naruszenia poszczegodinych
przepiséw. Ponadto w zarzucie |. 2) wskazano naruszenie art. 12a ustawy o ochronie
granicy panstwowej. W skardze kasacyjnej niezbedne jest wskazanie konkretnych
przepisow, ktore zda~niem skarzacego zostaly naruszone przez sad pierwszej
instancji. Powyzsze wskazanie powinno obejmowa¢ numer artykutu, paragrafu,
ustepu, punktu i innych jednostek redakcyjnych ustawy. Powofanie si¢ na calosé
przepisu, ktéry zostat podzielony na mniejsze jednostki redakcyjne, nie pozwala
bowiem na prawidiowe ustalenie granic zaskarzenia, gdyz nie wyznacza kierunku, w
jakin Naczelny Sad Administracyjny powinien dokona¢ kontroli zaskarzonego
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orzeczenia. Tymczasem art. 12a ustawy o ochronie granicy panstwowej sktada sie z
dwoch ustepbéw zawierajgcych odmienng tres¢ normatywna.

Niezaleznie od wskazanych wyzej wad zarzutdéw, ktére dyskwalifikujg ich
skuteczno$é¢, Naczelny Sad Administracyjny odnoszac sie do argumentacji
skarzgcego kasacyjnie stwierdza, ze zarzuty naruszenia prawa materialnego nie sg
takze zasadne ze wzgledoéw przedstawionych nizej. Wbrew zarzutom Wojewody, w
stanie faktycznym ustalonym w sprawie nie zostaty spetnione wszystkie przestanki z
art. 60 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzqdoWej w wojewodztwie do
wydania zaskarzonego rozporzadzenia. Natomiast przepis art. 12a ust. 2 ustawy o
ochronie granicy panstwowej moze stanowi¢ podstawe do wydania przez ministra
wiasciwego do spraw wewnetrznych rozporzadzenia, ktére bedzie wiasciwa reakcjg
struktur panstwa na sytuacje istniejgcg na granicy polsko - biatoruskiej a nie
rozporzgdzenie porzadkowe Wojewody. W takiej sytuacji Wojewoda nie powinien
wkracza¢ w kompetencje, przypisane ustawowo wtasciwemu ministrowi i zastepowaé
go we wiasciwej reakcji na sytuacje panujacg na granicy.

Wojewoda Podlaski, wydat zaskarzone rozporzgdzenie w podstawie art. 60
ust. 1i 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w
wojewbdztwie (Dz.U. z 2023 r., poz. 190) dalej jako "u.w.". W § 1 rozporzadzenia
porzadkowego zapisano, ze w strefie nadgranicznej przylegtej do granicy panstwowej
Rzeczypospolitej Polskiej z Republikg Biatorusi na terenie wojewédztwa podlaskiego
zabrania sie przerzucania, przekazywania, odbieranAia przerzuconych lub
przekazanych przez linie granicy panstwowej przedmiotow. Natomiast w § 2
wskazano, ze kto wykracza przeciwko przepisom niniejszego rozporzadzenia
porzadkowego podlega karze grzywny do 500 zt, wymierzonej w trybie i na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2151, 2311, 2581 i 2600). Z uzasadnienia zaskarzonego rozporzadzenia
wynika, ze gtbwnym celem wprowadzonego zakazu bylo wyeliminowanie dziatan
pomiedzy nielegalnymi migrantami znajdujgcymi si¢ na terenie Biatorusi a osobami
znajdujacymi sie na terytorium RP, umozliwiajacymi komunikowanie sie, utatwiajgce
nielegalne przekraczanie granicy przez migrantéw. Organ wskazywat, ze
przekazywane przedmioty mogg by¢ nosnikiem informacji, inicjujgcym okre$lone
dziatania nielegalnych migrantéw. W sytuacji braku srodkéw tacznosci i braku zakazu
przebywania w strefie nadgranicznej, taka forma przekazywania informacji jest
jedyna mozliwoscig nawigzania kontaktu cudzoziemcéw usitujgcych nielegalnie

W
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przedostaé sie na terytorium RP z osobami wspétpracujgcymi znajdujgcymi si¢ po
polskiej stronie granicy.

Zgodnie z art. 60 ust. 1 uw., w zakresie nieuregulowanym w przepisach
powszechnie obowiazujgcych wojewoda moze wydawaC rozporzadzenia
porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. W $wietle powyzszej
regulacji wydanie przepiséw porzadkowych zostato uzaleznione od kumulatywnego
spetnienia okreslonych prawem przestanek - braku uregulowania danego
zagadnienia w przepisach powszechnie obowigzujgcych oraz niezbednosci dla
ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i
bezpieczenstwa publicznego.

Jak to trafnie przyjat Sad | instancji, powyzsze kwestie zwigzane z
uniemozliwieniem przerzucania przedmiotéow, bedacych nosnikiem informacji przez
granice panstwa, sg wystarczajaco regulowane istniejgcymi przepisami prawa, w
szczegolnosci instytucja pomocnictwa i usitowania popetnienia przestepstw
opisanych w art. 264 § 2 i art. 264a § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks
karny (Dz.U. z 2022 r., poz. 1138), czyli przestgpstwa nielegalnego przekroczenia
granicy przy uzyciu przemocy, grozby, podstepu lub we wspdldziataniu z innymi
osobami badz tez przestepstwa umozliwienia lub utatwienia innej osobie pobytu na
terytorium RP wbrew obowiazujgcym przepisom. Dodatkowo wskaza¢ nalezy, na co
zwrocit uwage Rzecznik w ziozonej skardze, na tre$¢ art. 49a § 2 w zw. z § 1
Kodeksu wykroczen, z ktérych wynika, ze usitowanie i pomocnictwo w nielegalnym
przekroczeniu granicy panstwowej jest karane i podlega karze grzywny.

Warto tu przytoczyé in extenso fragment uzasadnienia skargi kasacyjnej
Wojewody, ktéry argumentujgc za brakiem tozsamosci wprowadzonego
rozporzadzeniem porzadkowym zakazu z normami wynikajgcymi z art. 264a § 1
Kodeksu karnego, art. 49a § 2 w zw. z § 1 Kodeksu wykroczer (penalizujgcymi
nielegalne przekraczanie granicy i pomocnictwo w nielegalnym przekraczaniu
granicy) wskazuje, ze ,rozporzadzenie porzadkowe nie powiela wspomnianych
przepiséw, lecz zgodnie z art. 60 ust. 1 uw. (...) wypetnia luke miedzy tymi
przepisami. Chodzi o sytuacje, gdy organ nie moze ustali¢, co znajdowafo si¢ w
pakunku przerzuconym przez granicg, w szczegolnosci w sytuacji przerzucenia go na
terytorium Republiki Biatorusi, badz w przypadku przerzucenia przedmiotu na
terytorium Polski, gdy osoba, ktéra odebrata przedmiot zdgzyta go schowac lub sig
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go pozby¢. Organ nie jest w stanie stwierdzi¢, ze dane zdarzenie wigzato sie z
pomocnictwem czy tez =zafatwieniem nielegalnego przekroczenia granicy
panstwowej, jednak usankcjonowanie czynno$ci przerzucania przedmiotéw przez
granice panstwowg eliminuje potencjalne zagrozenie zycia, zdrowia lub mienia oraz
stuzy do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego”. Jak to
trafnie podnosi Rzecznik Praw obywatelskich w odpowiedzi na skarge kasacyjna,
przedmiotowy fragment uzasadnienia skargi kasacyjnej (nota bene, stanowigcy
powielenie argumentaciji przedstawianej na wczeéniejszych etapach postepowania, w
szczegolnosci podczas rozprawy przed Sadem | instancji) jednoznacznie dowodzi
przekroczenia przyznanych Wojewodzie kompetencji. W jégo Swietle, nie powinno
budzi¢ watpliwosci, ze rzeczywistym celem kwestionowanego rozporzgdzenia
porzadkowego jest nie tyle zapobieganie procederowi nielegalnego przekraczania
granicy, czy pomocnictwu w tym procederze, co prowadzenie polityki penalne;.
Organ de facto przyznaje, ze deklarowane przez niego cele (zakaz nielegalnego
przekraczania i pomocnictwa w nielegalnym przekraczaniu granicy) realizowane sa
przez przywotane normy szeroko rozumianego prawa karnego, ale z uwagi na
trudnosci w egzekwowaniu odpowiedzialnosci za ich naruszenie (wynikajace z
probleméw w dowodzeniu popetnienia stypizowanych w nich czynéw zabronionych),
za celowe uznat faktyczne uproszczenie opisu tych czynéw, co w fatwy sposéb
pozwoli¢ ma na wymierzanie kary grzywny ich sprawcom, bez obarczania organéw
scigania koniecznoscig ich udowodnienia. Niejako skutkiem ubocznym dazenia
Wojewody do uproszczenia karania za nielegalne przekraczanie granicy i
pomocnictwo w nielegalnym przekraczaniu granicy jest jednocze$nie, na co trafnie
zwrdcit uwage Sad | instancji, objecie odpowiedzialnoscig wykroczeniowg czynéw
polegajgcych na ,przerzucaniu, przekazywaniu i odbieraniu przerzuconych lub
przekazanych przez lini¢ graniczng przedmiotéw wszelkiego rodzaju” i niezaleznie od
zamiaru osoOb, ktére tego rodzaju czynnoéci dokonaja. Gdyby nawet przyjaé, ze
rzeczywistym, a nie tylko deklarowanym celem rozporzadzenia porzadkowego
Wojewody jest ochrona granicy panstwowej, a nie prowadzenie polityki penalnej, to
forma jego realizacji musi zosta¢ uznana za oczywiscie nieproporcjonalna.

Z akt sprawy wynika, ze jedng z przyczyn wydania zaskarzonego
rozporzgdzenia porzgdkowego na poczatku 2023 r. byt fakt wygasniecia
obowigzywania stosownych rozporzadzenn Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji wydanych na podstawie art. 12a ust. 2 ustawy o ochronie granicy
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panstwowej wprowadzajgcych czasowy zakaz przebywania na obszarze strefy
nadgranicznej przylegiej do granicy panstwowej z Republikg Biatorusi, ktore
wprowadzaty powyzszy zakaz w okresie od 1 grudnia 2021 r. do 30 czerwca 2022 r.
jak réwniez wygasniecia obowigzywania rozporzadzen Wojewody Podlaskiego,
wydanych na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy o budowie zabezpieczenia granicy
panstwowej, ktére wprowadzaty zakaz przebywania w obszarze 200 metréw od linii
granicy panstwowej Polski z Republikg Biatorusi na okres od 1 lipca 2022 r. do 31
grudnia 2022 r. Wprowadzenie zakazu przebywania osob w bezposrednim
sgsiedztwie granicy panstwowej — obszarze 200 metréw od tej granicy, de facto
uniemozliwiato przekazywanie czy przerzucanie jakichkolwiek przedmiotow, w tym
zawierajacych informacje pomigdzy osobami znajdujacymi si¢ po obu stronach
granicy. Opisane w art. 12a ust. 1 i 2 ustawy o ochronie granicy parstwowej
przestanki wprowadzenia czasowego zakazu przebywania na okreslonym obszarze
strefy nadgranicznej sg niemal identyczne jak przestanki wprowadzenia
rozporzadzenia porzadkowego przez Wojewode - konieczno$¢ zapewnienia
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego vw strefie nadgranicznej w zwigzku z
zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi, lub mienia, wynikajacym z przekraczania
granicy panstwowej wbrew przepisom prawa lub podejmowania prob takiego
przekraczania, lub uzasadnionym ryzykiem popetniania innych czynow zabronionych.
Jak to trafnie stwierdzit Sad | instancji, z powyzszej regulacji wynika, ze wolg
ustawodawcy byto, aby w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, w zwiazku z zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi, lub mienia
wynikajacym z nielegalnego przekraczania granicy, wtasciwg reakcjg panstwa byto
wprowadzenie przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zakazu
przebywania oséb na danym obszarze strefy nadgranicznej, a nie wydawanie
rozporzadzen porzgdkowych przez Wojewode obowigzujacych na obszarze danego
wojewddztwa. Wprowadzenie zakazu przebywania w bezposrednim sgsiedztwie
granicy parstwowej — np. 200 metréw, skutecznie realizowato cel zaskarzonego
rozporzadzenia porzadkowego Wojewody — uniemozliwienie przerzucania czy
przekazywania przedmiotéw przez granice panstwa. Zatem, jak juz podano wyzej,
wlasciwg reakcjg struktur panstwa na sytuacje istniejacg na granicy polsko -
biatoruskiej winno byé rozporzadzenie wydane na podstawie art. 12a ust. 2 ustawy o
ochronie granicy parnstwowej a nie rozporzagdzenie porzadkowe Wojewody.
Powyzszej oceny nie moze zmieni¢ podnoszona przez Wojewode okolicznos¢, ze
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wprowadzony czasowy zakaz przebywania, w mysl art. 12b ust. 1 ustawy o ochronie
granicy panstwowej nie ma charakteru bezwzglednego. Wprowadzenie zakazu
przebywania, jedynie w bezposrednim sasiedztwie granicy panstwowej z Republikg
Biatorusi np. kiIkusétmetrowej, z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci
wprowadzanego zakazu do istniejgcego zagrozenia, w istotny sposéb automatycznie
ograniczy katalog oséb, wymienionych w skardze kasacyjnej, ktérych wprowadzony
zakaz by nie obejmowat.

Odnoszgc sie do twierdzenia Wojewody, ze zakaz wprowadzony na mocy
rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 12a ust. 2 ustawy o ochronie granicy,
bedzie bardziej ucigzliwy niz zakaz wydany na podstawie rozporzadzenia
porzadkowego Wojewody, nalezy stwierdzié, ze ograniczenie obowigzywania tego
pierwszego do kilkusetmetrowego obszaru przy granicy zminimalizuje ta réznice,
skutkiem czego wprowadzony zakaz przebywania spetniatby konstytucyjne wymogi,
niezbednosci, koniecznosci i proporcjonalnosci oraz bylby adekwatny do
wystepujgcego zagrozenia. Szersze odniesienie si¢ do tej kwestii, wobec braku
zarzutéw naruszenia przepisédw Konstytuciji RP jest zbyteczne.

Racje nalezy natomiast przyzna¢ Wojewodzie, ze Sad | instancji niezasadnie
wskazat, ze =zaskarzone rozporzadzenie bylo spdznione. Jednak okolicznosci
przytaczane przez Sad | instancji na potwierdzenie tej tezy, byty jedynie
argumentacja positkowa, przedstawiong na potwierdzenie braku niezbednosci
wydania tego rozporzadzenia. Pominiecie tej argumentacji Sadu | instancji nie
podwaza stanowiska Sadu, ze nalezy stwierdzi¢ jego niewazno$é, bowiem
rozporzadzenie to zostato wydane z istotnym naruszeniem przepiséw art. 60 ust. 1
u.w. i art. 2 Konstytucji RP.

Oczywiscie niezasadny jest zarzut naruszenia przepiséw postepowania (nr
II. 1)) tj. art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. Przepis ten ma zastosowanie w sytuaciji
uwzglednienia skargi na decyzje lub postanowienia. Tymczasem przedmiotem
zaskarzenia w niniejszej sprawie byto rozporzadzenie porzadkowe Wojewody. Sad |
instancji uwzglednit skarge na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. Zatem przepis art. 145
§ 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. nie miat zastosowania w niniejszej sprawie, a tym samym nie
mogt by¢ naruszony przez Sad | instanc;ji.

Naruszony nie zostat takze przepis art. 3 § 1 p.p.s.a. Przepis ten stanowi,
ze sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalno$¢ administracji publicznej i
stosujg Srodki okreSlone w ustawie. Nie budzi watpliwosci, ze Sad | instanc;ji

10



Sygn. akt IIl OSK 2389/23

przeprowadzit kontrole rozporzadzenia Wojewody bedgacego organem administracji i
zastosowat $rodek przewidziany w ustawie, tj. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonego
rozporzadzenia na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. To czy wynik przeprowadzonej
kontroli okazat sie prawid’foWy czy nie, nie stanowi o naruszeniu art. 3 § 1 p.p.s.a.

Niezasadne sg takze zarzuty naruszenia przepisow postepowania tj. art. 147
§ 1 p.p.s.a. i art. 151 p.p.s.a. (nr ll. 2) i 3)). Sg to przepisy wynikowe i co do zasady
sg nieskuteczne bez powigzania ich z innymi naruszonymi przepisami i wykazania
naruszenia tych drugich. Jak juz wyzej wykazano, wbrew twierdzeniom skarzacego
kasacyjnie Wojewody, nie wykazat on, ze zaskarzone rozporzgdzenie porzadkowe w
§ 1 nie zostalo wydane z przekroczeniem delegacji ustawowej zawartej w art. 60 ust.
1 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego rozporzgdzenie to jest niezgodne z prawem
bowiem nie zostato wydane w oparciu o przestanki wskazane w art. 60 ust. 1 ustawy
o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewédztwie. Dlatego Sad | instancji z
braku przestanek z art. 151 p.p.s.a. do oddalenia skargi, nie naruszajac tego
przepisu, prawidtowo na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit niewazno$c¢
zaskarzonego rozporzadzenia.

Ubocznie nalezy tylko zauwazy¢, ze argumentacja Wojewody majaca
wykazaé naruszenie przepiséw postepowania (tzw. wynikowych) zawarta na stronie
0-11 skargi kasacyjnej, dotyczaca naruszenia zasady okrelonosci przepisow
rozporzadzenia oraz watpliwosci interpretacyjnych uzytego w rozporzadzeniu pojecia
przedmiotu”, z braku ich powiazania z naruszeniem przepiséw prawa materialnego,
co do ktérych de facto odnosi sie ta argumentacja, nie mogta odnies¢ zamierzonego
przez organ skutku. Jak to trafnie wskazat Sad | instancji naruszenie zasady
okreslonosci przepiséw stanowito naruszenie art. 2 Konstytucji RP. Jednak w
skardze kasacyjnej ani nawet w jej uzasadnieniu nie sposob doszukac sig¢ zarzutu
naruszenia art. 2 Konstytucji RP. Tymczasem naruszenie to, obok omawianego
wyZej naruszenia art. 60 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w
wojewodztwie, stato sie¢ jednym =z zasadniczych motywow stojgcych za
stwierdzeniem niewaznoéci zaskarzonego rozporzadzenia. Niepodwazanie w
skardze kasacyjnej naruszenia przez przepisy rozporzadzenia art. 2 Konstytucji RP,

dodatkowo wzmacnia stanowisko o zgodnosci z prawem zaskarzonego wyroku.
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Majac na uwadze powyzsze wywody, Naczelny Sad Administracyjny uznat,
ze skarga kasacyjna nie zawiera usprawiedliwionych podstaw, dlatego na mocy art.

184 p.p.s.a. jg oddalit.

Na oryginale wiasciye podpisy
ginatem
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