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Dziatajac na podstawie art. 54 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259, z p6zn. zm.),
zwanej dalej ,p.p.s.a.”, przekazuje skarge Pana Marcina Wiacka - Rzecznika Praw
Obywatelskich, znak V.543.1.2023.LK/ST, na rozporzadzenie porzadkowe nr 1/2023
Wojewody Podlaskiego zdnia 16 lutego 2023 r. w sprawie przepisow porzadkowych
obowigzujacych w strefie nadgranicznej przylegltej do zewnetrznej granicy panstwowej
na terenie wojewddztwa podlaskiego (Dz. Urz. Woj. Podl. poz. 934) oraz przedktadam
niniejsza odpowiedz na skarge, wnoszac o oddalenie skargi.



UZASADNIENIE

Stosownie do tresci art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2023 r. poz. 190), wojewoda moze wydac
rozporzadzenie porzadkowe w zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie
obowigzujacych, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz
do zapewnienia porzadku, spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego. Wydanie rozporzadzenia
porzadkowego ma na celu przeciwdziatanie realnym zagrozeniom dla wymienionych
wartos$ci.
Powyzszy przepis zawiera dwie przestanki wydania rozporzadzenia porzadkowego tj.:
1) brak regulacji zawartej w innych przepisach, ktéora w pehni rozstrzyga normatywnie
dane zagadnienie;
2) niezbedno$¢ ochrony doébr prawnych wymienionych w tym przepisie, a wigc
stwierdzenie zaistnienia takiego stanu faktycznego, w ktorym te dobra sg zagrozone
w takim stopniu, ze dla ich ochrony niezbedne jest wydanie aktu porzadkowego.

Na terenie Polski organem uprawnionym do ochrony granicy panstwowe;j,
rozpoznawania, zapobiegania, a takze wykrywania przestgpstw i wykroczen oraz $cigania
sprawcow przestepstw 1 wykroczen dotyczacych zgodno$ci przekraczania granicy
panstwowej z przepisami jest Straz Graniczna. Na wniosek Komendanta Podlaskiego
Oddzialu Strazy Granicznej z siedzibag w Bialymstoku zostalo wydane rozporzadzenie
porzadkowe nr 1/2023 Wojewody Podlaskiego z dnia 16 lutego 2023 r. w sprawie przepisow
porzadkowych obowigzujacych w strefie nadgranicznej przylegte; do zewnetrznej granicy
panstwowe] na terenie wojewodztwa podlaskiego (Dz. Urz. Woj. Podl. poz. 934).
Rozporzadzenie zostalo podane do publicznej wiadomosci obwieszczeniem Wojewody
Podlaskiego zdnia 16 lutego 2023 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 915), zatem
ww. rozporzadzenie weszto w zycie 20 lutego 2023 roku.

Na podstawie § 1 ww. rozporzadzenia porzadkowego wprowadzono w strefie
nadgraniczne] przyleglej do granicy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej z Republikg

Biatorusi na terenie wojewddztwa podlaskiego zakaz przerzucania, przekazywania,

odbierania przerzuconych lub przekazanych przez lini¢ granicy panstwowej przedmiotow.
Katalog przedmiotow, ktorych dotyczy zakaz, jest co do zasady nieograniczony, moga to by¢
srodki tgcznosci, przedmioty bedace nosnikiem informacji, przedmioty niebezpiecznie, czy
narzedzia ktére moga zosta¢ wykorzystane do pokonania bariery na granicy polsko-
biatoruskie;j.

W dniu 26 kwietnia 2023 r. w formie dokumentu elektronicznego do elektronicznej
skrzynki podawczej Podlaskiego Urzedu Wojewodzkiego w Biatymstoku /4868hwsklk/esp
wptyneta skarga Rzecznika Praw Obywatelskich na rozporzadzenie porzadkowe nr 1/2023
Wojewody Podlaskiego zdnia 16 lutego 2023 r. w sprawie przepisow porzadkowych
obowigzujacych w strefie nadgranicznej przylegtej do zewngtrznej granicy panstwowej na
terenie wojewoddztwa podlaskiego (Dz. Urz. Woj. Podl. poz. 934).

Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzonemu rozporzadzeniu zarzucit, Ze zostato
wydane z naruszeniem art. 60 ust. 1 1 2 ustawy o wojewodzie iadministracji rzagdowej
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w wojewodztwie w zw. z art. 94 Konstytucji RP poprzez wykroczenie poza zakres
upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego oraz wnidst o stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonego rozporzadzenia porzagdkowego w catosci, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.

W ocenie Wojewody Podlaskiego zarzuty zawarte w skardze sa nieuzasadnione.

Podstawe do wydania rozporzadzenia porzadkowego stanowi art. 60 ust. 1 ustawy.
o wojewodzie 1 administracji rzadowej w wojewodztwie, zgodnie z ktérym wojewoda moze
wydaé rozporzadzenie porzadkowe w zakresie nieuregulowanym w przepisach powszechnie
obowigzujacych, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Zaden z powszechnie
obowigzujacych aktéw prawnych dotyczacych granicy panstwowej zarowno w randze ustawy
oraz rozporzadzenia nie okre§la zakazu przerzucania, przekazywania ani przejmowania
przedmiotOw przez granice panstwowa.

Nalezy podkresli¢, ze zaskarzone rozporzadzenie dotyczy wylacznie granicy
zewnetrznej Unii  Europejskiej. Zewngtrzna granice Unii  Europejskiej na terenie
wojewodztwa podlaskiego stanowi granica Rzeczypospolitej Polskiej z Republika Biatorusi,
o dlugosci 246,93 km. Natomiast granica panstwowa Rzeczypospolitej Polskiej z Litwa jest
granicg wewngtrzng Unii Europejskiej. Litwa podobnie jak Polska nalezy do strefy Schengen,
w ramach ktorej zniesiono kontrole na granicach wewngtrznych, tym samym granic¢ mozna
przekracza¢ w dowolnym miejscu, zatem przedmiotowe rozporzadzenie nie ma zastosowania
do tej granicy. W rozporzadzeniu wskazujac strefe nadgraniczng celowo wskazano na strefe
przylegla do granicy z Republikg Biatorusi, tym samym ograniczajac zakaz do linii granicy
zewnetrzne;.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przedmiot regulacji rozporzadzenia
porzadkowego objety jest juz przepisami powszechnie obowigzujacego prawa, a deklarowane
przez Wojewode cele kwestionowanego rozporzadzenia mogg by¢ realizowane w oparciu
o przepisy ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz. U.
72022 1. poz. 295).

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z zarzutem skargi, ze nie zostatla speiniona pierwsza
z przestanek wskazanych w art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
1 administracji rzadowej w wojewddztwie", t]. nie istniala ,,Juka prawna".

Przepisy ustawy o ochronie granicy panstwowej nie zawieraja zakazu przerzucania
i przyjmowania przedmiotow przez linie granicy panstwowej. Na podstawie przepisow
art. 18 ¢ ww. ustawy sankcjonowane jest niszczenie infrastruktury w strefie przygranicznej
karg pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do lat 5.

Brak jest podstaw do uznania stwierdzenia Rzecznika Praw Obywatelskich za zasadne,
ze cele rozporzadzenia porzagdkowego moga by¢ realizowane w oparciu o przepisy art. 91 12a
ustawy o ochronie granicy panstwowej, poniewaz wspomniane regulacje dotycza zupetnie
innej materii tj. zakazu wejscia na pas drogi granicznej lub zakazu przebywania w strefie
nadgranicznej (lub jej czesci).



Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej pasem drogi granicznej
jest obszar o szerokosci 15 metrow, liczac w glab kraju od linii granicy panstwowej lub od
brzegu wod granicznych albo brzegu morskiego. Stosownie do art. 9 ust. 3 ww. ustawy jezeli
wynika to bezposrednio z potrzeb zwigzanych z ochrong granicy panstwowej lub kontrolg
ruchu granicznego, wojewoda, na wniosek lub po zasiggnieciu opinii wiasciwego miejscowo
komendanta oddziatu Strazy Granicznej, moze wprowadzi¢ zakaz przebywania na niektorych
odcinkach pasa drogi granicznej na:

1) granicy panstwowej stanowigcej granic¢ zewnetrzng w rozumieniu przepisow
kodeksu granicznego Schengen;

2) granicy panstwowej stanowigcej granic¢ wewnetrzng w rozumieniu przepisow
kodeksu granicznego Schengen - w razie tymczasowego przywrocenia lub przedtuzenia
kontroli granicznej osob przekraczajacych t¢ granice, w okresie, na ktory kontrola
zostala przywrdcona lub przedtuzona.

Nalezy zauwazy¢, ze na podstawie art. 9 ust. 3 wymienionej ustawy zostato wydane
w rozporzadzenie nr 7/2021 Wojewody Podlaskiego z dnia 1 wrzesnia 2021 r. w sprawie
wprowadzenia zakazu przebywania na calym odcinku pasa drogi granicznej (Dz. Urz. Woj.
Podl. poz. 3269) i ono nadal obowigzuje.

Zgodnie § 1 ww. rozporzadzenia Wojewody Podlaskiego w pasie drogi granicznej
granicy panstwowej stanowigcej granice zewngtrzng w rozumieniu przepisow kodeksu
granicznego z Schengen, polozonym w Gminach: Mielnik, Nurzec-Stacja, Czeremcha,
Kleszczele, Dubicze Cerkiewne, Hajnowka, Bialowieza, Narewka, Michatowo, Grodek,
Krynki, Szudziatlowo, Sokoétka, Kuznica, Nowy Dwor, Lipsk, Plaska i Giby - na calej
dhugosci, zostal wprowadzony zakaz przebywania. Jak wynika z § 2 ww. rozporzadzenia
zakaz przebywania ten nie dotyczy:

1) wlascicieli lub uzytkownikow gruntow potozonych w pasie drogi graniczne;j;

2) oznakowanych szlakow turystycznych i kapielisk.

Przepis art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej stanowi, ze strefa
nadgraniczna obejmuje caly obszar gmin przylegltych do granicy panstwowej, a na odcinku
morskim - do brzegu morskiego. Jezeli okreslona w ten sposob szerokos¢ strefy nadgraniczne;
nie osigga 15 km, wlacza si¢ do strefy nadgranicznej réwniez obszar gmin bezposrednio
sgsiadujagcych z gminami przyleglymi do granicy panstwowej lub brzegu morskiego.
Stosownie do art. 12a. ust. 1 ww. ustawy w przypadku konieczno$ci zapewnienia
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego w strefie nadgranicznej w zwiazku z zagrozeniem
zycia lub zdrowia ludzi, lub mienia, wynikajacym z przekraczania granicy panstwowej wbrew
przepisom prawa lub podejmowania préob takiego przekraczania, lub uzasadnionym ryzykiem
popelniania innych czynéw zabronionych, moze by¢ wprowadzony czasowy zakaz
przebywania na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przyleglej do granicy
panstwowej stanowigce] granice zewnetrzng w rozumieniu przepisow kodeksu granicznego
Schengen.

Na podstawie art. 12a ust. 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy
panstwowej zostaly wydane:


https://sip.lex.pl/#/document/16793875?unitId=art(12(a))ust(2)&cm=DOCUMENT

1) rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 listopada
2021 r. w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu przebywania na okreslonym obszarze
w strefie nadgranicznej przylegtej do granicy panstwowej z Republika Biatorusi (Dz. U. poz.
2193), ktére zostal wprowadzito czasowy zakaz przebywania na okre§lonym obszarze
w strefie nadgranicznej przyleglej do granicy panstwowej z Republikg Biatorusi na okres od
dnia 1 grudnia 2021 r. do dnia 1 marca 2022 roku;

2) rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji z dnia 28 lutego
2022 r. w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu przebywania na okreslonym obszarze
w strefie nadgranicznej przyleglej do granicy panstwowej z Republika Biatorusi (Dz. U. poz.
488), ktore wprowadzito czasowy zakaz przebywania na okreslonym obszarze w strefie
nadgranicznej przyleglej do granicy panstwowej z Republika Biatorusi na okres od dnia
2 marca 2022 r. do dnia 30 czerwca 2022 roku.

Ponadto na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o budowie
zabezpieczenia granicy panstwowej (Dz. U. poz. 1992) zostaty wydane:
- rozporzadzenie nr 3/2022 Wojewody Podlaskiego z dnia 15 czerwca 2022 r. w sprawie
wprowadzenia zakazu przebywania na obszarze 200 m od linii granicy panstwowej (Dz. Urz.
Woj. Podla. poz. 2772.), ktore wprowadzato na okres od dnia 1 lipca 2022 r. do dnia 15
wrzesnia 2022 r. zakaz przebywania na obszarze 200 m od linii granicy panstwowej
z Republikg Bialorusi, stanowigcej granice¢ zewng¢trzng w rozumieniu art. 2 pkt 2
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks
graniczny Schengen) (Dz. U. UE L 77 z 23.03.2016, str. 1, z p6zn. zm. 1), na nastgpujacych
odcinkach:

1) od trojstyku granic panstwowych Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Biatorusi

1 Republiki Litewskiej - Marycha do znaku granicznego nr 498, tacznie z obszarem

potozonym w promieniu 200 m od znaku granicznego 498;

2) od péinocnego brzegu rzeki Bug do znaku granicznego nr 444, tacznie z obszarem

potozonym w promieniu 200 m od znaku granicznego 444,
- rozporzadzenie nr 4/2022 Wojewody Podlaskiego z dnia 31 sierpnia 2022 r. w sprawie
wprowadzenia zakazu przebywania na obszarze 200 m od linii granicy panstwowej (Dz. Urz.
Woj. Podla. poz. 3723 1 5203), ktére wprowadzato na okres od dnia 16 wrzesnia 2022 r. do
dnia 31 grudnia 2022 r. zakaz przebywania na obszarze 200 m od linii polsko-biatoruskiej
granicy panstwowej, stanowigcej granice zewnegtrzng w rozumieniu art. 2 pkt 2
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks
graniczny Schengen) (Dz. U. UE L 77 z 23.03.2016, str. 1, z p6ézn. zm. 2) na wyzej
wymienionych odcinkach.

Podkresli¢ nalezy, ze czasowy zakaz przebywania na okreslonym obszarze w strefie
nadgranicznej przyleglej do granicy panstwowej stanowigcej granice zewnetrzng
w rozumieniu przepisoOw kodeksu granicznego Schengen byl wprowadzony w okresie
poprzedzajacym budowe zapory, ktéra zostata wybudowana na 187-kilometrowym odcinku
granicy z Biatorusiag. Budowa zapory rozpoczgta si¢ 25 stycznia 2022 roku, a zostala
ukonczona w marcu 2023 roku.


https://sip.lex.pl/#/document/19160327?unitId=art(8)ust(1)&cm=DOCUMENT
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Nie moze tez uj$¢ uwadze fakt, iz zaskarzone rozporzadzenie dotyczy przerzucania,
przekazywania, odbierania przerzuconych lub przekazanych przez lini¢ granicy panstwowe;j
przedmiotdw natomiast zakazy przebywania na wskazanym wyzej obszarze nie sg zakazami
bezwzglednymi, przepisy wprost wskazuja grupy osob, ktorych dany zakaz nie dotyczy.
Bezspornym tez jest, ze zakazy, jak tez sankcje za ich naruszenie powinny by¢ adekwatne
1 wprost proporcjonalne do danego zagrozenia.

Niestety pomimo prowadzenia wielu kompleksowych przedsiewzie¢ majacych na celu
ochrong panstwowej granicy z Republika Biatorusi, w szczegdlnos$ci budowy infrastruktury
technicznej oraz elektronicznej, ktore zabezpieczaja granic¢ panstwowa na odcinku
Podlaskiego Oddziatu Strazy Granicznej, sytuacja migracyjna na tym odcinku w dalszym
ciggu pozostaje napigta. Dochodzi bowiem do zdarzen nadzwyczajnych, szczegoélnych,
ktérych nie mozna bylo przewidzie¢, m.in. przerzucania i przekazywania przez granice
roznych przedmiotow ulatwiajacych nielegalne przekraczanie granicy, jak tez informacji,
ktoére nawotuja do dziatah nielegalnych. Niewatpliwie przedmioty przerzucone, przekazane
lub odebrane przez granice moga by¢ no$nikami informacji, moga umozliwia¢ komunikacje,
a takze moga stanowi¢ konkretny komunikat inicjujacy okreslone dziatania nielegalnych
migrantow. W przypadku, gdy cudzoziemcy nie posiadaja srodkéw tacznosci, taka forma
przekazywania informacji daje jedyng mozliwo$¢ nawigzania kontaktu z osobami
znajdujacymi si¢ po polskiej stronie np. kurierami. Przerzucenie przedmiotéw przez granice
w sposOb zorganizowany moze takze doprowadzi¢ do odwrdcenia uwagi stuzb dyzurnych
i skupi¢ sity i §rodki w wybranych miejscach, co w konsekwencji moze ulatwi¢ nielegalne
przekroczenie granicy w miejscu gdzie nie ma patroli Strazy Granicznej. Jest to takze
posrednio wykorzystywane przez stuzby biatoruskie do dalszego stymulowania nielegalne;j
migracji. Zdarzenia na przejsciu granicznym w Kuznicy pokazaly z jak powaznym
zagrozeniem mamy do czynienia, albowiem pozornie niegrozne przerzucenie jakiego$
przedmiotu przez granice, zawierajacego np. informacje nawotujace do zebrania si¢ w jednym
miejscu, badz okre$lonego zachowania moze zainicjowaé¢ kolejng probe masowego
przekroczenia polskiej granicy. W czasie tych zaj$¢ grupa migrantdw, mezczyzn, rzucata
kamienie, kostke brukowa, cegly, dragi 1 czeSci ogrodzenia w stron¢ polskich
funkcjonariuszy. Stanowilo to bezposrednie zagrozenie zycia, zdrowia, mienia mieszkancow
terené6w przygranicznych oraz spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Mamy zatem
do czynienia zrealnym, juz istniejgcym zachowaniem, ktore zagraza ww. dobrom.
Bezspornym jest, ze kryzys migracyjny na polsko-biatoruskiej granicy jest elementem
operacji hybrydowej prowadzonej przez biatoruskie shuzby specjalne przy nieoficjalnym
udziale stuzb rosyjskich. Prawie kazdej doby Straz Graniczna odnotowuje proby nielegalnego
przedostania si¢ na terytorium Polski, jak tez wiele przypadkdw przerzucania roéznych
przedmiotow przez lini¢ granicy, w tym nadal maja miejsce zdarzenia polegajace
na przerzucaniu kamieni i innych przedmiotow w celu odwrocenia uwagi, jak tez zaktocenia
porzadku publicznego.

Integralno$¢ poszczegdlnych odcinkow granic panstwowych z zewnetrznymi
granicami Unii Europejskiej implikuje konieczno$¢ szczegolnej ochrony granic panstwowych
jako elementéw kluczowych do zapewnienia bezpieczenstwa catego terytorium Unii
Europejskiej. Glownym zagrozeniem bezpieczenstwa zewnetrznych granic Unii Europejskiej
jest zjawisko nielegalnych migracji, czyli przekraczania granicy w miejscu niedozwolonym,
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bez dokumentdéw uprawniajacych do wkroczenia na terytorium Unii Europejskiej. Dotyczy
to zarbwno o0sOb przekraczajacych granice samodzielnie, jak i tych przerzucanych przez
zorganizowane grupy przestepcze. Nielegalne przekraczanie granic odbywa si¢ w gltéwnej
mierze za pomocg organizatorOw, a nawet przy udziale zorganizowanych grup przestepczych.
Organizuja oni przekroczenie wbrew przepisom granicy Rzeczypospolitej Polskiej,
zapewniaja odbior zmiejsca przekroczenia granicy oraz $rodek transportu celem
przewiezienia w glab kraju. Jak wynika z art. 13 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych
przeplyw osob przez granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz. Urz. UE L 77 z 23.03.2016,
s. 1, z pézn. zm.) gldownym celem ochrony granicy jest zapobieganie niedozwolonemu
przekraczaniu granicy, zwalczanie przestgpczosci transgranicznej oraz podejmowanie
srodkdéw w stosunku do oséb, ktore przekroczyly granice nielegalnie.

Nieuzasadnione jest tez stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, iz zakres
przedmiotowy regulowany rozporzadzeniem miesci si¢ w zakresie szerokorozumianej
regulacji prawa celnego. Wskazane przepisy unijne dotycza przemieszczania towarOw przez
granic¢ na przejsciach granicznych, okreslaja ptatnosci celne 1 podatkowe, determinuja
miejsca (przejs$cia graniczne), w ktorych moze nastgpowac przemieszczanie towarow przez
granic¢ polsko-biatoruska. Nie przewiduja one jednak kary za dziatanie wskazane
w rozporzadzeniu porzagdkowym. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika 2013 r. ustanawiajacego unijny kodeks celny (Dz. U. UE L
269, z 10.10.2013, s. 1, z pdzn. zm.) oraz przepisy wykonawcze do niego okreslajg warunki
dopuszczalno$ci przemieszczania towarOw przez granice zewnegtrzng Unii Europejskiej.
Ustawa z dnia 19 marca 2004 r.- Prawo celne (Dz.U. z 2022 r. poz. 2073) reguluje w zakresie
uzupelniajagcym przepisy prawa unijnego zasady przywozu toward6w na obszar celny Unii
Europejskiej 1 wywozu towaréw z tego obszaru. Towary moga by¢ wprowadzane na obszar
celny Unii lub wyprowadzane z tego obszaru przez przejscia graniczne otwarte dla danego
ruchu, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Umowa miedzy Rzadem
Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Biatoru§ w sprawie przej§¢ granicznych,
sporzadzona w Warszawie dnia 24 kwietnia 1992 r. (M. P. 22003 r. Nr 37, poz. 518)
wskazuje (przejscia graniczne), w ktorych moze nastgpowacé przemieszczanie towardw przez
granice polsko-biatoruska.

Zakaz wynikajacy z rozporzadzenia porzgdkowego nie miesci si¢ bowiem w definicji
przemieszczanie towarOw przez granice w kontek$cie regulacji celnych. Zaskarzone
rozporzadzenie porzadkowe nie dotyczy przemytu towardow, ktory stanowi przestgpstwo
o charakterze gospodarczym. Pod pojeciem przemytu rozumiane jest nielegalne przewozenie
lub przenoszenie przez granice towarow zakazanych lub wszelkich towaréw bez poddania ich
kontroli i ocleniu. Przez towar rozumie si¢ za$ produkt pracy ludzkiej, przeznaczony
do sprzedazy. Towar jest przeznaczony do wymiany 1 posiada wilasciwosci zaspokajania
okreslonych potrzeb pracy. Wskaza¢ nalezy, ze towar staje si¢ przedmiotem spolecznego
zapotrzebowania dzigki swojej wartosci uzytkowej. Warto$¢ uzytkowa towaru to catoksztatt
fizycznych 1chemicznych wlasciwosci danych przedmiotow, dzigki ktérym moze on
zaspokoi¢ okreslong potrzebg. Warto$¢ uzytkowa najczesciej wyrazona jest ceng. Cena
natomiast jest wyrazana w formie pienigdza, ktéry stanowi powszechny, usankcjonowany
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prawem, akceptowany ekwiwalent ijest ustalana wzgledem wartosci towaru oraz praw
rynkowych takich jak, np. popyt i podaz na dane towary iustugi. W Polsce przestgpstwo
nielegalnego przewozu towardw $cigane jest na podstawie przepisoéw kodeksu karnego
skarbowego dotyczacego przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych przeciwko
obowigzkom celnym oraz zasadom obrotu z zagranicg towarami iustugami. Przepisy te
przewiduja w okreslonych przypadkach kary finansowe za przewdz towardéw, jednak
kluczowa jest kwestia ujawnienia tych towaré6w w ramach kontroli celnej, wyodrebnienia ich
rodzaju oraz okres$lenie ich warto$ci. Niemniej jednak przepisy kodeksu karnego skarbowego
nie sankcjonujg przerzucania przedmiotow, ktore nie s3 towarami. Czyn ujety w art. 86 § 1
k.k.s. polega na umy$lnym niedopetieniu przez sprawce obowigzku celnego w przywozie
z zagranicy lub wywozie za granic¢ towaru bez jego przedstawienia organowi celnemu lub
bez zgloszenia celnego. Przemyt moze dotyczy¢ dwoch rodzajow towarow. W pierwszym
przypadku przywo6z lub wywoz tego towaru wigza si¢ z obowigzkiem uiszczenia naleznosSci
celnych. Ten typ przestepstwa przemytu ma bowiem charakter materialny 1 konieczne jest tu
powstanie skutku w postaci narazenia naleznosci celnej na uszczuplenie (art. 86 § 1 k. k. s.).
W tym tez przypadku czesto moze doj$¢ jednoczesnie do uchylania si¢ od obowigzku
podatkowego. Wystepuje wtedy kumulatywny zbieg przepisow np. z art. 54 k.k.s. Zatem
przedmiotem ochrony deliktu karnoskarbowego z art. 86 k.k.s. jest mienie Unii Europejskiej
i Skarbu Panstwa. Forma ochrony polega na =zabezpieczeniu przed bezprawnym
wprowadzaniem na obszar Unii Europejskiej towardOw z zagranicy oraz bezprawnym
wywozem towardw za granic¢. Przedmiotem ochrony deliktu karnoskarbowego z art. 86 § 2
jest ponadto gospodarka wspolnotowa. Ustawowo stypizowanym skutkiem jest w wypadku
tego czynu zabronionego niebezpieczenstwo uszczuplenia naleznos$ci  celne;j.
Do zrealizowania znamion przedmiotowych typu przestepstwa przemytu celnego (a przez
to znamion przedmiotowych paserstwa celnego z art. 91 § 3 k.k.s.) niezbgdne jest jednoczesne
spelnienie dwodch przestanek: istnienia obowigzku celnego, polegajacego na przedstawieniu
lub zgloszeniu towaru organowi celnemu oraz istnienia nalezno$ci celnej, ktéra mozna
uszczupli¢ przez niedopelnienie tego obowigzku. Wymienione przepisy nie moga stanowié
podstawy do natozenia kary grzywny za czyny, ktdre sa popeiniane w strefie nadgraniczne;.

Podane przez Rzecznika Praw Obywatelskich regulacje dotycza aspektéw celnych
1 finansowych. W zakresie regulowanym rozporzadzeniem porzagdkowym mamy do czynienia
z zupehnie inng sytuacjg, poniewaz nie wiemy co zostalo przez lini¢ granicy przerzucone, tym
bardziej nie znamy wartosci przedmiotu. W poruszonych aktach towar jest Scisle zwigzany
z kontekstem fiskalnym 1 celnym, rozporzadzenie porzadkowe wprowadza za§ zakaz
czynno$ci polegajacej na przerzucaniu przedmiotéw przez granice panstwowsa, natomiast
konsekwencje takiej czynno$ci sa sprawa wtorng. Przepisy celne nie moga by¢ stosowane
w sytuacji kiedy jaki§ przedmiot zostanie przerzucony przez granicg, poniewaz trudno
okresli¢ czy jego przerzucenie doprowadzito do uszczuplenia celnego badz czy towar jest on
reglamentowany, nie ma bowiem mozliwos$ci ustalenia co faktycznie znalazto si¢ po drugiej
stronie granicy, a z takimi sytuacjami najczesciej mamy do czynienia.

Celem rozporzadzenia porzadkowego jest ochrona innych warto$ci niz interes fiskalny
panstwa polskiego tj. ochrona zycia, zdrowia, mienia, zapewnienie porzadku, spokoju
1 bezpieczenstwa publicznego. W kontekscie sankcjonowanego dziatania osoby, naruszajacej
rozporzadzenie, trudno mowi¢ o naruszeniu interesu fiskalnego panstwa polskiego, ktory,
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oile hipotetycznie bylby stwierdzony, to miescitby si¢ w kategorii czynu o znikomej
szkodliwosci spolecznej, tym samym nie podlegalby karze.

Dlatego tez wprowadzenie rozporzadzenia porzadkowego w tym zakresie bylo
niezbedne. Faktem jest, ze wspomniana luka prawna, ktorg wypelnia skarzone rozporzadzenie
istniala od zawsze, jednak dopiero sytuacja migracyjna na granicy polsko-biatoruskiej
faktycznie ja uzewnetrznita. Do momentu zainicjowania kryzysu migracyjnego czyms$
niewyobrazalnym bylo jej naruszenie w kazdym aspekcie, takze w zakresie regulowanym
rozporzadzeniem, jednak obecna sytuacja wskazuje na zmian¢ postaw w tym zakresie,
to z kolei w pelni uzasadnia wprowadzenie skarzonego rozporzadzenia.

Z pewnoscig cele jakim przy$wieca rozporzadzenie porzadkowe Wojewody
Podlaskiego nie moga by¢ realizowane w oparciu o dotychczas obowigzujace przepisy prawa
powszechnie obowigzujacego zawarte w ustawach lub aktach prawa UE, poniewaz reguluja
one zupelnie inne kwestie. Dziatania te nie wyczerpuja znamion czynu, o ktérym mowa w art.
75 § 1 kodeksu wykroczen. Przepis ten stanowi, ze kto bez zachowania nalezytej ostroznosci
wystawia lub wywiesza cigzkie przedmioty albo nimi rzuca, wylewa ptyny, wyrzuca
nieczystosci albo doprowadza do wypadania takich przedmiotéw lub wylewania si¢ ptynow,
podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze nagany. Na podstawie za$ art. 76 kodeksu
wykroczen podlega karze aresztu, ograniczenia wolnos$ci albo grzywny, kto rzuca kamieniami
lub innymi przedmiotami w pojazd mechaniczny bedacy w ruchu.

W  zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze przepisy rozporzadzenia
porzadkowego nie wykraczajag poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, nie czynig
wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwigzan ustawowych oraz nie powtarzaja kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Wprowadzona regulacja ma
przede wszystkim wyeliminowaé dzialania, ktore moga wpltywaé na zachowanie i sposob
postgpowania nielegalnych migrantow, jednocze$nie niemieszczace si¢ w kategoriach
pomocnictwa czy organizowania nielegalnej migracji, okreslonych w art. 264 §2 i art. 264a
§ 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r.-Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz.1138, z p6zn. zm.)
oraz w art. 49a ustawy z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2022 r. poz.
2151, z poézn. zm.). Nalezy takze pamie¢taé, ze kluczowy jest fakt, ze po skutecznym
przerzuceniu przedmiotu (pakunku) nie ma mozliwosci zweryfikowania co bylo w $rodku,
tym samym, brak jest mozliwosci przypisania danej osobie dziatania w charakterze
pomocnictwa czy organizowania nielegalnej migracji. Co do zasady chodzi wtasnie o sytuacje
kiedy organ nie jest w stanie przypisa¢ danej osobie dziatania wypetniajacego przestanki z art.
49a § 2 wzw. z § 1 kodeksu wykroczen tj. umozliwienia/ulatwienia nielegalnego
przekroczenia granicy. Chodzi m.in. o takie zdarzenia, gdy dana osoba podchodzi do pasa
drogi granicznej i przerzuca jaki$ przedmiot poza lini¢ granicy, wowczas de facto organ nie
wie co zostalo przerzucone i co do zasady nie jest w stanie wykaza¢ naruszenia art. 49a §2
kodeksu wykroczen.

Zgodnie za$ z art. 9 § 1 kw jezeli czyn wyczerpuje znamiona wykroczen okreslonych
w dwoch lub wigcej przepisach ustawy, stosuje si¢ przepis przewidujacy najsurowszg kare, co
nie stoi na przeszkodzie orzeczeniu srodkéw karnych na podstawie innych naruszonych
przepisow. Tym samym ustawodawca dopuszcza sytuacje, w ktorej jeden czyn wyczerpuje
znamiona dwoch réznych wykroczen i za te wykroczenia moze zosta¢ ukarany na zasadzie
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art. 96 §1 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r.- Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia
(Dz. U. z 2022 r. poz. 1124, z pézn. zm.). Przede wszystkim celem rozporzadzenia jest
wyeliminowanie zachowan polegajacych na przerzucaniu, przekazywaniu przedmiotow przez
granicg panstwowa, a to czy organ bedzie w stanie stwierdzi¢ w zwigzku z tym dodatkowo
naruszenie innych przepisow bedzie wplywato na wymiar kary.

Skoro dziatania panstwa powinny si¢ ogniskowa¢ na skutecznej kontroli przeptywu
os6b na przejsciach granicznych, jak tez na monitorowaniu terenu poza nimi,
tj. w potencjalnych miejscach bezprawnego przekroczenia granicy panstwowej, to w ramach
realizacji tego zadania konieczne jest wprowadzanie przepiséw, ktore uniemozliwiajg
naruszanie integralno$ci zewnetrznych granic Unii poprzez przerzucanie lub przekazywanie
przedmiotow.

W  przypadku kwalifikowanego zagrozenia dla waznych interesow wojewoda
powinien reagowac, aby mu zapobiec badz przeciwdzialaé rozprzestrzenianiu si¢ jego
skutkow, a takze te skutki usuwa¢, w tym w formie rozporzadzen porzadkowych, o ile
zachodzi taka koniecznos¢. Ustawodawca nie naklada takiego obowigzku, postugujac sie
zwrotem "moze", zatem rozstrzygnigcie w tym zakresie pozostawia uznaniu wojewody,
chociaz celem regulacji jest zabezpieczenie dobr okreslonych w art. 60 ust. 1 ustawy
o wojewodzie 1 administracji rzadowej w wojewddztwie], a nie "ewentualne" ich
zabezpieczenie. Niezbedno$¢ wydania ww. rozporzadzenia porzadkowego w celu ochrony
zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i1 bezpieczenstwa
publicznego wynika z aktualnej sytuacji na granicy. Bezspornym za§ faktem jest,
ze zdarzenia, ktoére majg miejsce w strefie nadgranicznej przyleglej do granicy panstwowe;j
Rzeczypospolitej Polskiej z Republika Biatorusi na terenie wojewodztwa podlaskiego sg
realne.

Zgodzi¢ si¢ za$ nalezy ze stwierdzeniem zawartym w skardze, iz wprowadzanie
przepisOw stuzacych ochronie granicy panstwowej w przedmiotowym zakresie wymaga
zmiany ustaw, a zatem do czasu wydania takich regulacji zachodzi potrzeba wydania w tym
przedmiocie przepisow porzadkowych.

W tym miejscu nalezy takze nadmienié¢, iz rowniez na innych obszarach Polski
obowigzuja zakazy przerzucania, przekazywania lub przejmowania przez lini¢ granicy
panstwowej jakichkolwiek przedmiotow, wprowadzone rozporzadzeniami porzadkowymi
wojewodow — tj. rozporzgdzeniem nr 15/09 Wojewody Podkarpackiego z dnia
19 pazdziernika 2009 r. w sprawie ustanowienia przepisow porzgdkowych obowigzujgcych
w strefie nadgranicznej (Dz. Urz. Woj. Podka. Nr 78, poz.1802 oraz z 2010 r. Nr 9 poz.194),
rozporzqdzeniem porzgdkowym nr 5 Wojewody Lubelskiego z dnia 30 lipca 2010 r. w sprawie
przepisow porzgdkowych obowiqzujgcych w pasie drogi granicznej i w strefie nadgranicznej
na terenie wojewodztwa lubelskiego (Dz. Urz. Woj. Lubel Nr 89, poz. 1631oraz z 2018 r. poz.
1007 i 4349).

Zaskarzone rozporzadzenie porzadkowe Wojewody Podlaskiego , podobnie jak
obowigzujace rozporzadzenia porzadkowe Wojewody: Warminsko-Mazurskiego (Dz. Urz.
Woj. Warmi. z 2009 r. Nr 142. poz. 2070 oraz z 2012 r. poz. 1787 i 2314), Podkarpackiego
czy Lubelskiego wprowadzajace przepisy porzadkowe obowigzujace w pasie drogi granicznej
1 strefie nadgranicznej takze nie przewiduja czasu obowigzywania tych przepisow, gdyz
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wynika to z natury tej regulacji. Nalezy zwroci¢ uwage, ze wskazane w skardze stanowisko
NSA dotyczyto jednak zupelnie innego stanu faktycznego, w kontekscie ktorego faktycznie
zasadne 1 mozliwe bylo okreslenie czasu obowigzywania zakazu. W powotanych wyrokach
wskazano, ze wprowadzenie zakazow na czas nieoznaczony nie odpowiada ratio legis
przepisow porzadkowych, jednak nie podano uzasadnienia. Nie bez znaczenia pozostaje takze
fakt, ze zaden przepis rangi ustawowej nie wskazuje wprost na taki obowigzek,
tj. wprowadzania regulacji na czas oznaczony. Na gruncie przedmiotowej sprawy niemozliwe
jest bowiem okreslenie czasu obowigzywania rozporzadzenia, poniewaz nie jest znany termin
zakonczenia dziatan hybrydowych, ktére maja miejsce na granicy polsko—biatoruskie;j.

Odnoszac si¢ za§ do zarzutu skargi dotyczacego niezgodno$ci z prawem § 2
rozporzadzenia porzadkowego okreslajacego sankcj¢ za naruszenie zakazu, nalezy podniesc,
ze zgodnie z art. 60 ust. 2 ustawy o wojewodzie i1 administracji rzagdowej w wojewodztwie
rozporzadzenia porzadkowe moga przewidywac, za naruszenie ich przepisow, kary grzywny
wymierzane w trybie 1 na zasadach okre§lonych w ustawie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks
wykroczen (Dz. U. 22022 r. poz. 2151, z p6ézn. zm.). Natomiast w mysl art. 54 kw kto
wykracza przeciwko wydanym zupowaznienia ustawy przepisom porzadkowym
o zachowaniu si¢ w miejscach publicznych, podlega karze grzywny do 500 ztotych albo karze
nagany.

W literaturze z zakresu prawa represyjnego zwraca si¢ uwage, ze przepisy karne sg
w praktyce redagowane w rézny sposob. Obok przepisow ustawowych, ktore w sposob
wyczerpujacy 1 precyzyjny okreslaja wszystkie znamiona czynu zabronionego, ustawodawca
zamieszcza tzw. blankietowe przepisy karne. Przepisy blankietowe moga rézni¢ si¢ pod
wieloma wzgledami. Po pierwsze, przepisy blankietowe mogg odsyta¢ do przepisow rdznej
rangi. Niektore przepisy blankietowe nie okre$laja w ogdle znamion czynu zabronionego,
a wszystkie jego elementy zostaja okreslone w przepisach, do ktérych odsyta przepis
blankietowy. Tego typu przepisy stanowig tzw. blankiet zupelny. W doktrynie prawa
rozroznia si¢ dalej odestania statyczne i dynamiczne. Odestanie statyczne to odestanie
do przepiséw, ktorych tres¢ zostata definitywnie ustalona w chwili wejscia w zycie przepisu
odsylajacego 1 nie moze ulec zmianie. Natomiast odestania dynamiczne, to odestania
do przepiséw, ktore mogg ulega¢ zmianom w trakcie obowigzywania przepisu blankietowego.
W $wietle pogladow doktryny odestanie statyczne nie budzi z regutly zastrzezen, poniewaz
wszystkie znamiona czynu zabronionego zostaja w tym przypadku wyznaczone decyzja
ustawodawcy (R. Debski, Pozaustawowe znamiona przestgpstwa, £.odz 1995, s. 123-124).

Odeslanie zawarte w art. 54 kodeksu wykroczen obejmuje wylacznie "przepisy
porzadkowe". Termin nie jest w peini ostry, a precyzyjne ustalenie jego znaczenia moze
budzi¢ watpliwos$ci, poniewaz nie zostat on zdefiniowany w obowigzujacym ustawodawstwie.
W praktyce ustawy udzielajace upowaznien do stanowienia przepisOw porzadkowych
wyraznie kwalifikujg te przepisy przy pomocy terminu "przepisy porzadkowe" lub
"zarzadzenia porzadkowe". Sg to najczgsciej akty prawa miejscowego, o ktorych mowa w art.
94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jakkolwiek nie mozna rowniez wykluczy¢ w tym
przypadku rozporzadzen, wydawanych przez wskazane w Konstytucji centralne organy
panstwowe na zasadach okreslonych w art. 92 Konstytucji. Art. 54 kodeksu wykroczeh odsyta
w sposoOb generalny do wszelkich przepisow porzadkowych, ktére moga by¢ wydawane przez
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rézne organy, nie tylko wojewode 1 organy samorzadu terytorialnego. Odestanie obejmuje
réwniez takie przepisy porzadkowe, co do ktorych ustawa upowazniajaca do ich wydania, nie
przewiduje w sposOb wyrazny wymierzania kar za ich naruszenie. Natomiast przepisy ustaw:
o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym oraz o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewodztwie stanowia, ze przepisy porzadkowe wydawane na ich podstawie
moga przewidywac kary grzywny, wymierzane na zasadach w i trybie okreslonych w prawie
o wykroczeniach. Nalezy zauwazy¢, ze inne ustawy zwierajgce upowaznienia do stanowienia
przepisow porzadkowych nie zawieraja podobnych postanowien. Zatem organy samorzadu
terytorialnego oraz wojewoda maja prawo do ustalania wysokosci kary grzywny w granicach
wyznaczonych przez kodeks wykroczen (E. Ochendowski, Prawotworcza funkcja gminy,
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 1991, z. 1, s. 31).

Przepisy prawa miejscowego, uchwalone przez uprawnione do tego organy
samorzadowe oraz wojewodg, mogg ustanawiac¢ zakazy lub nakazy, ktorych nieprzestrzeganie
wypehia dyspozycje art. 54 kw., ktory nie okresla w sposdb wyczerpujacy znamion czynu
zabronionego, a dla jego rekonstrukcji odsyta do przepiséw zamieszczonych w innym akcie
normatywnym.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ tez uwagg, ze art. 54 kodeksu wykroczen znajduje
zastosowanie wylaczenie w razie naruszenia przepisow porzadkowych, ktére same nie
okreslaja sankcji za wykroczenie. Okreslenie sankcji za wykroczenie w przepisach
porzadkowych wytacza stosowanie art. 54 kodeksu wykroczen (M. Bojarski, W. Radecki,
Kodeks wykroczen. Komentarz, Warszawa 2000, s. 256).

Przede wszystkim zaskarzone przepisy porzadkowe nie wkraczaja w sfer¢ korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw, poniewaz nikt nie posiada konstytucyjnego prawa do
przerzucania przedmiotOw przez lini¢ granicy panstwowe;.

Majac powyzsze na uwadze wnosze¢ o oddalenie skargi jako bezzasadne;.

WOJEWODA PODLASKI

Bohdan Paszkowski

Zataczniki:
1) skarga Rzecznika Praw Obywatelskich;
2) akta sprawy.
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