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BIURA RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Szanowna Pani Dyrektor,

W zwigzku z wystgpieniem z Biura Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 26 marca 2020 r., znak:
X1.540.9.2020.MS, dotyczacym trybu wprowadzenia ograniczen w ruchu na przejsciach granicznych
w zwigzku z wystgpieniem powaznego zagrozenia dla zdrowia publicznego wywotanego koronawirusem
SARS-CoV-2, w tym podstawy prawnej i sposobu okreslenia czasu obowigzywania restrykcji,

Departament Analiz i Polityki Migracyjnej MSWiA uprzejmie przedstawia nastepujgce stanowisko.

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze zasady przekraczania granicy panstwowej okreslajg przepisy rozdziatu
3 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1776),
zwanej dalej ,ustawg o ochronie granicy panstwowej” (art. 14-18b). Na podstawie przepisow ww.
rozdziatu ustawy o ochronie granicy panstwowej mozliwe jest tymczasowe przywrdcenie kontroli
granicznej na granicach panstwowych stanowigcych granice wewnetrzng w rozumieniu kodeksu
granicznego Schengen, a nawet czasowe zawieszenie lub ograniczenie ruchu granicznego. Zgodnie z art.
17a ustawy o ochronie granicy panstwowej minister wfasciwy do spraw wewnetrznych, w drodze
rozporzadzenia, przywraca tymczasowo, przedtuza lub znosi kontrole graniczng oséb przekraczajacych
granice panstwowg stanowigcg granice wewnetrzng w rozumieniu kodeksu granicznego Schengen,
okreslajac:

1) odcinki granicy panstwowej, na ktérej kontrola graniczna osdb zostaje przywrdécona tymczasowo,

przedtuzona lub zniesiona;
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2) przejscia graniczne, rodzaj ruchu dozwolonego przez te przejscia i czas ich otwarcia oraz zasieg
terytorialny przejs¢ granicznych;

3) okres, na ktdry kontrola graniczna oséb zostaje przywrécona tymczasowo lub przedtuzona.

W oparciu o ww. upowaznienie wydane zostato, w zwigzku z istniejaca sytuacjg powaznego zagrozenia
dla zdrowia publicznego, rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca
2020 r. w sprawie przywrécenia tymczasowo kontroli granicznej osob przekraczajgcych granice
panstwowg stanowigcg granice wewnetrzng (Dz. U. poz. 434, z pdin. zm.), zwane dalej
,rozporzadzeniem dot. kontroli granicznej”. Rozporzadzeniem tym przywrdcono tymczasowo kontrole
graniczng na granicy panstwowej

z Republikg Czeska, RFN, Republika Litewska i Republikg Stowacka oraz w portach morskich i lotniczych
stanowigcych granice wewnetrzng w rozumieniu kodeksu granicznego Schengen. Zarazem
W rozporzadzeniu tym, zgodnie z wymogami upowaznienia ustawowego, okreslono odcinki granicy
panstwowej, na ktérych przywrdécono tymczasowo kontrole graniczng osdb, przejscia graniczne, rodzaj
ruchu dozwolonego przez te przejscia i czas ich otwarcia oraz zasieg terytorialny przejsé granicznych,
a takze sprecyzowano okres, na ktéry kontrola graniczna oséb zostata pierwotnie tymczasowo
przywrocona, a nastepnie przedtuzona (obecnie zgodnie z § 2 ust. 1a rozporzadzenia dot. kontroli
granicznej do dnia 13 kwietnia 2020 r.).

Rownoczesnie zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej drogowe, kolejowe
i rzeczne przejscia graniczne oraz rodzaje ruchu dozwolonego w tych przejsciach ustalane s3 w umowach
miedzynarodowych. Zarazem jednak art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej
upowaznia ministra witasciwego do spraw wewnetrznych do wydania rozporzadzenia zarzadzajgcego
czasowe zawieszenie lub ograniczenie ruchu na okreslonych przejsciach granicznych (przy uwzglednieniu
koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa panistwa lub bezpieczeristwa publicznego albo ochrony przed
zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi, a takze zapobiegania szerzeniu sie epidemii chordb zwierzat). Na tej
podstawie wydane zostato rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca
2020 r. w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach
granicznych (Dz. U. poz. 435 i 469), zwane dalej ,rozporzgdzeniem w sprawie ruchu granicznego”. Na
mocy § 1 rozporzadzenia

w sprawie ruchu granicznego zawieszono od dnia 15 marca 2020 r. od godz. 0.00 do odwotania ruch
graniczny na przejsciach granicznych z Federacjg Rosyjska, Republikg Biatorus oraz Ukraing (wykaz tych
przejs¢ zawarty jest w zatgczniku nr 1 do ww. rozporzadzenia).

Na mocy zas § 2i § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie ruchu granicznego wprowadzono ograniczenia

w ruchu granicznym na przejsciach granicznych z Federacjg Rosyjska, Republikg Biatorus oraz Ukraing

(wykaz przejs¢, wraz z rodzajem ruchu granicznego dozwolonego przez te przejscia, okresla zatgcznik nr 2
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do ww. rozporzadzenia), a takze — w zwigzku z przywrdceniem kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych

w rozumieniu kodeksu granicznego Schengen — na przejsciach granicznych z Republikg Czeska, RFN,
Republikg Litewska i Republikg Stowackg. W przypadku przejs¢ granicznych potozonych zaréwno na
granicy zewnetrznej, jak i granicach wewnetrznych w rozumieniu kodeksu granicznego Schengen
ograniczenie ruchu granicznego polega — zgodnie z § 3 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie ruchu
granicznego — na ograniczeniu ruchu osobowego na ww. przejSciach granicznych, na kierunku
wjazdowym do Rzeczypospolitej Polskiej (RP), do nastepujacych kategorii oséb przekraczajacych granice
panstwowg w drogowych, lotniczych i morskich przejSciach granicznych: 1) obywateli RP, 2)
cudzoziemcédw, ktérzy sg matzonkami albo dzie¢mi obywateli RP albo pozostajg pod statg opieka
obywateli RP, 3) cudzoziemcéw posiadajgcych Karte Polaka, 4) szefow misji dyplomatycznych oraz
cztonkéw personelu dyplomatyczno-konsularnego misji, czyli oséb posiadajgcych stopier dyplomatyczny
oraz cztonkéw ich rodzin; 5) cudzoziemcédw posiadajgcych prawo statego lub czasowego pobytu na
terytorium RP; 6) cudzoziemcédw posiadajgcych prawo do pracy na terytorium RP, czyli cudzoziemcéw
uprawnionych do wykonywania pracy na takich samych zasadach co obywatele polscy, posiadajacych
zezwolenie na prace, zaswiadczenie o wpisie do ewidencji w sprawie pracy sezonowej, o$wiadczenie o
powierzeniu wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium RP, ktérzy: a) wykonujg prace na
terytorium RP lub b) przedstawiajg dokumenty, z ktérych wynika, ze podjecie pracy rozpocznie sie
niezwtocznie po przekroczeniu granicy; 7) cudzoziemcow, ktdrzy prowadzg Srodek transportu stuzacy do
przewozu oséb lub towardw, a ich przejazd nastepuje w ramach czynnosci zawodowych polegajgcych na
transporcie towardw lub przewozie osdb.

Analizujac — w Swietle przedstawionych regulacji — pierwsze z podniesionych we wskazanym na wstepie
wystgpieniu zagadnien, tj. kwestie zakresu przedmiotowego upowaznienia ustawowego zawartego w
art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej, kluczowym jest ustalenie zakresu ograniczen
ruchu na przejéciach granicznych, jakie mogg by¢ wprowadzone w oparciu o ww. upowaznienie. W ww.
wystgpieniu podkreslono, ze art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej kwestii tej nie
precyzuje. O ile bowiem bezspornym jest, ze wydane na podstawie ww. upowaznienia ustawowego
rozporzadzenie moze przewidywa¢ wprowadzenie ograniczen zmniejszajgcych natezenie ruchu na
danym przejsciu granicznym (np. poprzez wprowadzenie dobowych limitdw odprawianych osdb czy
pojazdow), to jako budzacg watpliwosci wskazano kwestie, czy art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie
granicy panstwowej upowaznia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji (zwanego dalej
,Ministrem”) do okreslania kategorii oséb, ktore zachowujg prawo wjazdu na terytorium Polski.
Odnoszac sie do powyzszego stanowiska, nalezy wskazaé, ze upowaznienie ustawowe zawarte w art. 16

ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej skonstruowano, jak sie wydaje, w sposéb prawidtowy
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i precyzyjny. Okresla ono bowiem zaréwno podmiot upowazniony do wydania rozporzadzenia (ktérym
jest minister wtasciwy do spraw wewnetrznych), jak i przedmiot regulacji oraz wytyczne dotyczace tresci
ewentualnego aktu wykonawczego. Przedmiotem regulacji jest zarzgdzenie czasowego zawieszenia lub
ograniczenia ruchu na okreslonych przejsciach granicznych. Przepis ten przewiduje mozliwos¢, wedle
wyboru, dokonanego stosownie do okolicznosci, zawieszenia ruchu na okreslonych przejsciach
granicznych (co jest réwnoznaczne z zamknieciem ruchu na danym przejsciu) lub ograniczenia ruchu na
konkretnych przejsciach. Wprowadzajgc regulacje, przewidujgce konkretne rozwigzania, Minister
obowigzany jest, zgodnie z trescig wytycznych, uwzgledni¢ konieczno$¢ zapewnienia m.in.
bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa publicznego albo ochrone przed zagrozeniem Zzycia lub
zdrowia ludzi.

Zaleznie od okoliczno$ci zwigzanych np. z ochrong przed zagrozeniem Zzycia lub zdrowia ludzi, za
dopuszczalne w Swietle zawartego w art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej
upowaznienia ustawowego uzna¢ nalezy nawet zarzgdzenie w wydanym na podstawie ww.
upowaznienia rozporzadzeniu zawieszenia ruchu na wszystkich przejsciach granicznych (co moze
nastgpi¢ poprzez wymienienie w tresci rozporzadzenia kazdego z przejs¢ granicznych). Ograniczenie
ruchu na okreslonych przejsciach granicznych jest niewatpliwie znacznie mniejszg ingerencjg w prawa i
wolnosci jednostki.

Zarazem nalezy podkresli¢, ze w art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej wyraznie
zawarto upowaznienie do zarzadzenia czasowego ograniczenia ruchu na okreslonych przejsciach
granicznych (obok mozliwosci zawieszenia takiego ruchu), przy czym z tresci ww. przepisu nie wynika,
aby umocowanie to obejmowato mozliwos¢ wprowadzenia tylko niektérych rodzajéw ograniczen, takich
jak np. zmniejszenie natezenia ruchu (np. poprzez wprowadzenie limitow dobowych odprawianych oséb
lub pojazdow) czy

w odniesieniu do tzw. wielofunkcyjnych przejs¢ granicznych wskazanie niektérych tylko rodzajéw lub
nawet jednego rodzaju ruchu, jaki moze sie na nim odbywac. Minister moze zatem wprowadzic
wszelkiego rodzaju ograniczenia ruchu na przejsciach granicznych, takie polegajace na okresleniu
kategorii oséb, w stosunku do ktérych ruch na danym przejsciu granicznym jest dopuszczalny, przy czym
o zakresie wprowadzanych ograniczen decydowac winny wymienione w wytycznych okolicznosci, takie
jak ochrona przed zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi oraz koniecznos¢ zapewnienia bezpieczenstwa
panstwa (publicznego).

Regulacja taka, cho¢ ogranicza uprawnienia wynikajgce z innych ustaw, np. prawo wjazdu na terytorium
RP wynikajgce z ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. z 2020 r. poz. 35) oraz ustawy
z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej

(Dz. U. z 2019 r. poz. 1666, z pdzn. zm.), ma charakter wyjatkowy, czasowy i moze by¢ wprowadzona

wyltacznie
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w przypadku zaistnienia okolicznosci wymienionych w wytycznych zawartych w tresci wynikajgcego z art.
16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej upowaznienia ustawowego, do ktérych to
okolicznosci, jak wskazano, nalezy ochrona przed zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi.

Zasadnym wydaje sie zatem przyjecie, ze art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej
upowaznia do wprowadzenia w wydanym na jego podstawie rozporzadzeniu rowniez ograniczen ruchu
na przejsciach granicznych, polegajacych na okresleniu kategorii oséb, w stosunku do ktdrych ruch na
danym przejsciu granicznym jest dopuszczalny.

Odnosnie do drugiego z podniesionych zagadnien, tj. wzajemnej relacji przepisow rozporzadzenia dot.
kontroli granicznej (wydanego na mocy art. 17a ustawy o ochronie granicy panstwowej) oraz
rozporzadzenia w sprawie ruchu granicznego (wydanego na mocy art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie
granicy panstwowej), nalezy wskazaé¢, ze z uwagi na tre$¢ art. 16a ustawy o ochronie granicy
panstwowej, ktéry wylgcza mozliwosé stosowania przepiséw art. 16 ustawy o ochronie granicy
panstwowej (w tym regulacji art. 16 ust. 3 pkt 2) do przejs¢ granicznych znajdujgcych sie na granicach
wewnetrznych w rozumieniu kodeksu granicznego Schengen, moze faktycznie budzi¢ watpliwosci
stosowanie ograniczen ruchu granicznego w odniesieniu do przejs¢ granicznych, zlokalizowanych na
granicach wewnetrznych (w ww. rozumieniu), w oparciu o przepisy rozporzadzenia w sprawie ruchu
granicznego (a konkretnie przepisdow § 3 ww. rozporzadzenia, ktére dotyczg przejs¢ granicznych z RFN,
Republikg Czeska, Republika Litewska oraz Republikg Stowacka).

W mysl art. 17a pkt 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej mozliwe jest jednak okreslenie w wydanym
na podstawie upowaznienia ustawowego, zawartego w art. 17a ustawy o ochronie granicy panstwowej,
rozporzadzeniu ,rodzaju ruchu dozwolonego przez te przejScia graniczne”, tj. przejscia graniczne
potozone na granicach wewnetrznych w rozumieniu kodeksu granicznego Schengen. Sformutowanie
,rodzaj ruchu dozwolonego przez te przejscia graniczne” zblizone jest do zawartego w art. 16 ust. 3 pkt 2
ustawy o ochronie granicy panstwowej sformutowania dotyczgcego ,ruchu na okreslonych przejsciach
granicznych”. Wydaje sie zatem dopuszczalnym zawarcie w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art.
17a ustawy o ochronie granicy panstwowej okre$lonych ograniczen w ruchu na konkretnych przejsciach
granicznych potozonych na granicach wewnetrznych, w tym réwniez ograniczen polegajacych na
wskazaniu kategorii oséb, w stosunku do ktérych ograniczenia takie majg (miatyby) zastosowanie.
Powyzsze wymagatoby wprawdzie umieszczenia przewidzianych w regulacjach § 3 rozporzadzenia w
sprawie ruchu granicznego ograniczen w przepisach rozporzadzenia dot. kontroli granicznej, jednakze
rozwigzanie takie wydaje sie by¢, z uwagi na zakres przedmiotu regulacji, ktéry przewiduje zawarte w
art. 17a (zwfaszcza pkt 2) ustawy o ochronie granicy panstwowej upowaznienie do wydania
rozporzadzenia, dopuszczalne.

Nie ulega przy tym watpliwosci, iz w przywotanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich dokumentach,

tj.: wytycznych Komisji Europejskiej dla panstw cztonkowskich w sprawie srodkéw zarzgdzania granicami
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w celu ochrony zdrowia i zapewnienia dostepnosci towardw i ustug podstawowych (2020/C 86 1/01)1
oraz Komunikacie do Parlamentu Europejskiego i Rady, zatytutowanym: ,Tymczasowe ograniczenie
innych niz niezbedne podrézy do UE, zakres i czas proponowanych restrykcji”, wydanych w dniu 16
marca br., wyraznie potwierdzono, ze ,Globalizacja i miedzynarodowe przeptywy osdb stwarzajg
warunki sprzyjajgce rozprzestrzenianiu sie wirusa miedzy panstwami. Za sprawg podrozy kryzys w
dziedzinie zdrowia publicznego spowodowat w kilku krajach wystgpienie duzej liczby przypadkéw
zawleczonych z zagranicy, ktére stopniowo wywotujg lokalne ogniska epidemiczne przez przenoszenie
zakazenia w spotecznosci w sposéb stopniowy, ale na szeroka skale. Im tatwiej traci sie z oczu zwigzek
miedzy tafcuchem zakazen a podrdza, tym szybciej nastepujg wzajemne zakazenia w skali lokalnej, co
powoduje znaczne obcigzenie systemdw opieki zdrowotnej.”. Tym samym uznano, iz nalezy podjac
dziania zmierzajgce do tymczasowego ograniczenia podrézy innych niz niezbedne w celu zapobiezenia
dalszemu rozprzestrzenianiu sie wirusa i ochrony zdrowia publicznego spotfeczenstw, takze
poszczegdlnych krajéw UE.

Odnoszac sie natomiast do trzeciego z podniesionych w ww. wystgpieniu zagadnien, tj. sposobu
okreslenia terminu obowigzywania przewidzianych w rozporzadzeniu w sprawie ruchu granicznego
obostrzen w postaci zawieszenia i ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach
granicznych, nalezy mie¢ na uwadze, ze zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej
drogowe, kolejowe i rzeczne przejscia graniczne oraz rodzaj ruchu dozwolonego w tych przejsciach
ustalane s3 w umowach miedzynarodowych. Istotne jest przy tym, ze umowy w sprawie przejs¢
granicznych miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a: Rzagdem Republiki Biatorus, sporzadzona w
Warszawie dnia 24 kwietnia 1992 r. (M.P. z 2003 r. Nr 37, poz. 518, z pdin. zm.), Rzadem Ukrainy,
sporzadzona w Warszawie dnia 18 maja

1992 r. (M.P. z 2003 r. Nr 37, poz. 530), oraz Rzgdem Federacji Rosyjskiej, sporzgdzona w Moskwie dnia
22 maja 1992 r. (M.P. 2 2003 r. Nr 37, poz. 528), odpowiednio w art. 7 ust. 1i2, art. 8ust. 1i 2 orazart. 5
ust. 1 i 2 przewiduja, ze Strony moga zawiesi¢ lub ograniczy¢ ruch graniczny w poszczegdlnych
przejsciach granicznych z waznych wzgleddw sanitarno-zdrowotnych, zagrozenia bezpieczenstwa
publicznego bad?

z powodu klesk zywiotowych, przy czym Strona zamierzajgca zawiesi¢ lub ograniczy¢ ruch graniczny
zawiadamia o tym drugg Strone nie pdzniej niz na 5 dni przed planowanym jego zawieszeniem lub
ograniczeniem, a w przypadkach niecierpigcych zwtoki nie pdzniej niz na 24 godziny.

Obowigzujgce Polske przepisy miedzynarodowe dotyczgce granicy zewnetrznej nie zobowigzujg Strony
planujgcej ograniczenie badz zawieszenie ruchu w przejsciu granicznym do wskazania terminu
koncowego wprowadzanych ograniczen — inaczej niz ma to miejsce w kodeksie granicznym Schengen
regulujgcym zasady postepowania na granicach wewnetrznych. Ograniczenia w ruchu osobowym przy

wjezdzie do Polski dotyczg de facto obywateli innych panistw, ktdre to paristwa zostaty poinformowane o
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zamiarze zawieszenia lub ograniczenia ruchu w okreslonych przejsciach granicznych w drodze
dyplomatyczne;j.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze w upowaznieniu zawartym w art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie
granicy panstwowej mowa jest jedynie ogdlnie o czasowym zawieszeniu ruchu na okreslonych
przejsciach granicznych. Przepis ten nie formutuje wprost wymogu okreslania terminu, na jaki
wprowadzane jest dane ograniczenie.

Niemniej jednak okreslenie przedmiotu regulacji jako , czasowe zawieszenie lub ograniczenie ruchu na
okreslonych przejsciach granicznych” wskazuje na epizodyczny charakter przepisow wykonawczych

wydawanych na podstawie upowaznienia zawartego w art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy

panstwowe;j.
Z powazaniem
Jarostaw Boguszynski
Dyrektor
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