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Rzeczypospolitej Polskiej

Na podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 1 na podstawie
art. 32 ust. 2 regulaminu Sejmu nizej podpisani postowie wnosza projekt ustawy:

- 0 czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw

trzecich na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej.

Do reprezentowania wnioskodawcow w pracach nad projektem ustawy
upowazniamy pana posta Michata Wojcika oraz pana posta Marcina Warchota.

(-) Andrzej Adamczyk; (-) Waldemar Andzel; (-) Dorota Arciszewska-
Mielewczyk; (-) Anna Baluch; (-) Barbara Bartu$; (-) Mariusz Btaszczak; (-) Jacek
Bogucki; (-) Zbigniew Bogucki; (-) Joanna Borowiak; (-) Kazimierz Bogustaw
Choma; (-) Anna Ewa Cicholska;  (-) Michat Cieslak;  (-) Krzysztof
Czarnecki; (-) Witold Wojciech Czarnecki; (-) Przemystaw Czarnek; (-) Zbigniew
Dolata; (-) Przemystaw Drabek; (-) Elzbieta Duda; (-) Anna Gembicka; (-) Szymon
Gizynski; (-) Mariusz Gosek; (-) Czestaw Hoc; (-) Mariusz Katuzny; (-) Fryderyk
Sylwester Kapinos; (-) Henryk Kowalczyk; (-) Wiestaw Krajewski; (-) Leonard
Krasulski; (-) Andrzej Kryj; (-) Mariusz Krystian; (-) Wiadystaw
Kurowski; (-) Zbigniew Krzysztof Kuzmiuk; (-) Anna Kwiecien; (-) Ewa
Leniart; (-) Joanna Lichocka; (-) Krzysztof  Lipiec; (-) Sebastian
Lukaszewicz; (-) Dariusz Matecki; (-) Jerzy Materna; (-) Marek
Matuszewski; (-) Anna  Milczanowska; (-) Jan  Mosinski; (-) Michat
Moskal; (-) Anna Paluch; (-) Teresa Pamuta; (-) Marcin Porzucek; (-) Urszula
Rusecka; (-) Pawet Satek; (-) Stawomir Skwarek; (-) Kazimierz
Smolinski; (-) Dariusz Stefaniuk; (-) Marek Suski; (-) Krzysztof
Szczucki; (-) Robert  Telus; (-) Ryszard  Terlecki; (-) Wiodzimierz
Tomaszewski; (-) Sylwester  Tutajew; (-) Marcin  Warchot; (-) Robert
Warwas; (-) Jan Warzecha; (-) Rafat Weber; (-) Agata Wojtyszek; (-) Tadeusz
Wozniak; (-) Michat Wojcik; (-) Tomasz Zielinski.
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USTAWA
zdnia ...

0 czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw trzecich na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej

Art. 1. Ustawa okresla zasady i tryb wprowadzenia czasowego zakazu wjazdu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dla obywateli panstw trzecich, w przypadku gdy:
1) ich pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej moze stanowi¢ zagrozenie:
a) dla bezpieczenistwa panstwa,
b) dla ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
c) dla zdrowia publicznego,

2) realizacji zobowigzan miedzynarodowych.

Art. 2. Uzyte w ustawie okreslenia oznaczaja:

1) panstwo trzecie — panstwo niebedace panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej,
panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia Wolnego Handlu (EFTA) - stron umowy o
Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej,

2) obywatel panstwa trzeciego — osobe nieposiadajgca obywatelstwa zadnego z panstw, o

ktérych mowa w pkt 1.

Art. 3. 1. W przypadku mozliwos$ci wystapienia przyczyn, o ktérych mowa art. 1 pkt 1 lub
jesliwynika to z realizacji zobowigzan miedzynarodowych Rada Ministrow, na wniosek ministra
wtasciwego do spraw wewnetrznych w drodze rozporzadzenia:

1) wprowadza czasowy zakaz wjazdu na terytorium RP dla obywateli jednego lub kilku
panstw trzecich,

2) okresli kategorie os6b objetych zakazem, o ktérym mowa w pkt 1.

2. Zakaz nie dotyczy:

1) obywateli panstw trzecich posiadajacych zezwolenie na pobyt staty lub czasowy w RP
lub pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskie;j,

2) cztonkoéw rodzin obywateli Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu art. 2 pkt 4 lit. b
ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkdw ich

rodzin (Dz. U. z 2024 r. poz. 633), ktdrzy do nich dotgczaja lub z nimi przebywaja,



3) cztonkoéw misji dyplomatycznych i urzeddw konsularnych panstw obcych oraz innych
0s6b zréwnanych z nimi na podstawie ustaw, umoéw lub powszechnie ustalonych zwyczajow
miedzynarodowych pod warunkiem wzajemnosci i posiadania przez te osoby dokumentow
potwierdzajgcych petnienie przez nie funkcji uprawniajgcych do wjazdu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej i pobytu na tym terytorium,

4) obywateli Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, o ktérych
mowa w art. 10 ust. 1 lit. b i d Umowy o Wystagpieniu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i
Irlandii Pétnocnej z Unii Europejskiej i Europejskiej Wspoélnoty Energii Atomowej (Dz. Urz. UE L 29
z31.01.2020, str. 7), oraz cztonkdéw ich rodzin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 lit. e i f tej Umowy.

3. Czasowy zakaz wjazdu, o ktérym mowa w ust. 1 moze zosta¢ wprowadzony na okres nie
dtuzszy niz 12 miesiecy.

4. Jezeli pomimo zblizajgcego sie uptywu okresu obowigzywania czasowego zakaz wjazdu
nie ustaty przyczyny jego wprowadzenia, okres jego obowigzywania moze zosta¢ przedtuzony, do

czasu ustania tych przyczyn.

Art. 4. 1. Straz Graniczna dokonuje weryfikacji, czy osoba spetnia przestanki objecia
zakazem wjazdu.
2. Odmowa wjazdu wymaga uzasadnienia i jest rGwnoznaczna z wydaleniem osoby z

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Art. 5. 1. Na odmowe wjazdu o ktérej mowa w art. 4 ust. 2, przystuguje odwotanie do Szefa
Urzedu do Spraw Cudzoziemcow w terminie 7 dni.

2. Odwotanie nie wstrzymuje wydalenia osoby z terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.

Art 6. 1. W przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze obywatel panstwa trzeciego nie
spetnia warunkow wjazdu okreslonych w niniejszej ustawie lub rozporzadzeniu Rady Ministrow
wydanym na jej podstawie, funkcjonariusz Strazy Granicznej stosuje srodek zabezpieczajgcy w
postaci natychmiastowego wydalenia tej osoby z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nastepuje niezwtocznie po ustnym
jego ogtoszeniu osobie, ktdrej ono dotyczy.

3. Funkcjonariusz Strazy Granicznej ma obowigzek:

1) poinformowac osobe podlegajgcg wydaleniu o przyczynie zastosowania srodka,



2) poinformowacé w jezyku zrozumiatym dla tej osoby o prawie wniesienia odwotania do
Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw w terminie 7 dni od dnia zastosowania s$rodka

zabezpieczajacego, o ktérym mowa w ust. 1.

Art. 7.1. Funkcjonariusz Strazy Granicznej jest zobowigzany do odmowy przyjecia lub
natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa trzeciego, ktory zostat
przywieziony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub pod granice panstwowa przez stuzby
graniczne innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, jezeli:

1) nie zostat uprzednio zidentyfikowany jako osoba objeta procedurg readmisyjna na
podstawie umowy miedzynarodowe;j lub prawa Unii Europejskiej,

2) nie posiada dokumentéw uprawniajacych do pobytu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej,

3) istnieje uzasadnione podejrzenie, ze jego wjazd nastapit z naruszeniem przepisow
prawa.

2. Odmowa przyjecia lub przekazanie z powrotem nastepuje niezwtocznie, po ustnym jego
ogtoszeniu osobie, ktérej ono dotyczy.

3. Przepis ust. 1 stosuje sie odpowiednio rowniez do sytuaciji, gdy przekazanie obywatela
panstwa trzeciego nastepuje bez uprzednich uzgodnien pomiedzy Rzeczgpospolita Polska a
panstwem obcym.

4. Przepisy niniejszego artykutu stosuje sie z uwzglednieniem obowigzujacych uméw
miedzynarodowych, w szczegélnosci uméw o readmisji oraz zobowigzan wynikajgcych z prawa

Unii Europejskie;j.

Art. 8. Obywatel panstwa trzeciego, ktéry naruszy zakaz wjazdu, podlega:
1) karze grzywny do 100 000 zt,
2) wydaleniu z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem ponownego wjazdu na

okres do 5 lat.

Art. 9. Ustawa wchodzi w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogtoszenia.



UZASADNIENIE

Trwajacy od lat kryzys migracyjny ksztattuje europejska polityke w sposéb
nieakceptowalny dla polskiej racji stanu. Otwarcie granic majace sprzyja¢ poszerzaniu szeroko
rozumianych kontaktow miedzynarodowych przyczynia sie obecnie do probleméw

z bezpieczennstwem wewnetrznym poszczegolnych panstw Unii Europejskie;j.

Od wielu miesiecy trwa proceder polegajacy na przerzucaniu z Niemiec przez granice
polsko - niemiecka pochodzacych z krajéw pozaeuropejskich migrantéw ekonomicznych.

Zjawisko to objawia sie w ostatnich dniach i tygodniach w drastycznej formie.

Niejasna i niebezpieczna jest tez sytuacja na wschodniej granicy naszego kraju. Od lat
imigranci za zgoda biatoruskiego rezimu wspieranego przez Federacje Rosyjska probuja przejsé
nielegalnie naszg granice. Postawiony za rzadéw Prawa i Sprawiedliwos$ci mur przy codziennej
trudnej pracy strazy granicznej, zotnierzy spetnia swoje zadanie. Brakuje jednak solidnej podstawy

prawnej do podejmowania dziatan polegajgcych na nieprzyjmowaniu nielegalnych imigrantow.

Warto przytoczy¢ tu dane, ktére miaty miejsce na granicy wtosko-francuskiej. Do potowy
pazdziernika 2023 na granicy Francji z Wtochami zostato aresztowanych za nielegalny wjazd do
Francji okoto 35 000 osdb, ktére zostaty odestane z powrotem do Wtoch bez mozliwosci ubiegania
sie 0 azyl. Sprawg Francji i Wtoch zajat sie jesienig 2023 TSUE i orzekt jednoznacznie, iz odsytanie
obywateli panstw trzecich na wewnetrznych granicach UE jest niezgodne z prawem. Wyrok zapadt
w dniu 21 wrzesnia 2023 roku (sygnatura akt C-143/22). Niemcy nie zwracajg jednak uwagi na

orzeczenie TSUE.

Jak donosi jeden z portali internetowych (Tysol.pl) sytuacja, ktéra miata miejsce miedzy
Francjg a Wtochami, obecnie powtarza sie teraz na granicy niemiecko-polskiej tylko o wzmozonej
sile. Niemcy nie tyle aresztujg, co wydalajg tysigce osdb z Niemiec do Polski. Niemiecka policja
federalna deklaruje, ze kraje, z ktérych dokonano lub usitowano dokonaé¢ wjazdu do Niemiec, sa
zasadniczo zobowigzane do przyjecia z powrotem o0soéb, ktérym odmaéwiono wjazdu do Niemiec
w ramach tymczasowo przywréconych kontroli na granicach wewnetrznych, bez zadnych

dalszych warunkdw lub formalnosci.

Odpowiedz niemieckiej policji jest bezprecedensowym lekcewazeniem prawa
europejskiego. Niemcy musiaty wczesniej juz przygotowywaé sie to tego, analizujac sytuacje
Francji w sporze z Wtochami. Dlatego tez zmienili status granicy z Polskg. Zamiast zachowa¢

charakter Schengen, wprowadzili w potowie pazdziernika 2023 tzw. tymczasowe stacjonarne



kontrole granicy z Polska, ale tez z Czechami. W gtebi kraju przeprowadzane sg wzmozone
kontrole. Przytapani na braku papieréw uprawniajacych ich do pobytu w Niemczech ludzie z
krajow poza Unig Europejska sa wydalani do Polski. Strona polska nie walczy o swoje prawa, jak

w 2023 roku zrobity to Wtochy, i dopuszcza do tamania prawa europejskiego’.

Dlatego wychodzgc naprzeciw oczekiwaniom obywateli wnioskodawcy przedktadajg
projekt ustawy wprowadzajgcy efektywne ramy prawne umozLliwiajgce szybka reakcje panistwa na

zagrozenia wynikajace z naptywu nielegalnych migrantéw.

Projekt ustawy umozliwia wprowadzenie czasowego zakazu wjazdu dla obywateli panstw
niebedacych panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej, panstwem cztonkowskich
Europejskiego Porozumienia Wolnego Handlu (EFTA) - stron umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, w przypadku gdy ich pobyt na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej moze stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa, dla ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, dla zdrowia publicznego lub w przypadku realizacji
zobowigzan miedzynarodowych. W rozporzadzeniu bedzie okreslona kategoria oséb objetych

w/w zakazem.

Podstawg do wprowadzenia ww. zakazu bedzie rozporzadzenie Rady Ministréw wydane na
whiosek ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Taka forma dziatania wtadz ma zapewnicé

szybkos¢ reakcji w sytuacjach wymagajacych pilnej interwencji.
Zakaz, o ktorym mowa powyzej nie bedzie dotyczyt:

1) obywateli panstw trzecich posiadajagcych zezwolenie na pobyt staty lub czasowy w RP

lub pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej,

2) cztonkoéw rodzin obywateli Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu art. 2 pkt 4 lit. b
ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkdw ich

rodzin (Dz. U. z 2024 r. poz. 633), ktdrzy do nich dotgczaja lub z nimi przebywaja,

3) cztonkoéw misji dyplomatycznych i urzeddw konsularnych panstw obcych oraz innych
0s6b zréwnanych z nimi na podstawie ustaw, uméw lub powszechnie ustalonych zwyczajow

miedzynarodowych pod warunkiem wzajemnosci i posiadania przez te osoby dokumentéw

" https://www.tysol.pl/a124159-aleksandra-fedorska-wydalajac-imigrantow-do-polski-niemcy-lamia-
prawo-europejskie-ale-strona-polska-na-to-pozwala



potwierdzajacych petnienie przez nie funkcji uprawniajagcych do wjazdu na terytorium

Rzeczypospolitej Polskiej i pobytu na tym terytorium,

4) obywateli Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, o ktérych
mowa w art. 10 ust. 1 lit. b i d Umowy o Wystagpieniu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i
Irlandii Pétnocnej z Unii Europejskiej i Europejskiej Wspdélnoty Energii Atomowej (Dz. Urz. UE L 29

2 31.01.2020, str. 7), oraz cztonkow ich rodzin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 lit. e i f tej Umowy.

Zakaz wjazdu bedzie wprowadzany na okres nie dtuzszy niz 12 miesiecy, z mozliwoscig

przedtuzenia, jezeli zagrozenie nie ustato.

Projekt ustawy przyznaje kompetencje Strazy Granicznej w zakresie weryfikacji uprawnien
do wjazdu oraz wydawania odmowy wjazdu lub natychmiastowego wydalenia obywatela panstwa
trzeciego w przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze nie spetnia on warunkow wjazdu
okreslonych w niniejszej ustawie lub rozporzadzeniu Rady Ministréw wydanym na jej podstawie.
Obowigzek natychmiastowego wydalenia w przypadku zaistnienia przestanek okreslonych w
ustawie jest w ocenie wnioskodawcdéw instrumentem niezbednym dla skutecznej ochrony granic
i szybkiego eliminowania potencjalnych zagrozen. Przewidziano mozliwos¢ ztozenia odwotania do
Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow, przez co osoby te bedg miaty zagwarantowane prawa dot.

procedury, w przypadku sprzeciwu do dziatan w zakresie wydalenia.

Proponowane przepisy zaktadajg sankcje karne za naruszenie zakazu wjazdu, poprzez
kare grzywny do 100 000 zt oraz wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem

ponownego wjazdu do 5 lat.

Celem art. 7 jest uregulowanie sytuacji, w ktérej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
lub pod jej granice panstwowa trafia obywatel panstwa trzeciego przekazany przez stuzby
graniczne innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej z naruszeniem procedur
przewidzianych w obowigzujagcym prawie miedzynarodowym i unijnym, w szczegolnosci bez

wczesniejszego uzgodnienia lub poza obowigzujgcym trybem readmisyjnym.

Zgodnie z nim funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie zobowigzany do odmowy przyjecia
lub natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa trzeciego, ktdry zostat
przywieziony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub pod granice panstwowa przez stuzby

graniczne innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, jezeli:

1) nie zostat uprzednio zidentyfikowany jako osoba objeta procedurg readmisyjng na

podstawie umowy miedzynarodowej lub prawa Unii Europejskiej,



2) nie posiada dokumentéw uprawniajacych do pobytu na terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej,

3) istnieje uzasadnione podejrzenie, ze jego wjazd nastgpit z naruszeniem przepisow

prawa.

Przepis ten wprowadza procedure zapewniajgcg w kluczowy sposéb zabezpieczenie
interesow Rzeczypospolitej Polskiej przed nieuprawnionym i jednostronnym przekazywaniem

cudzoziemcOw przez inne parnstwa.

Odmowa przyjecia lub przekazanie z powrotem nastepuje niezwtocznie, po ustnym jego

ogtoszeniu osobie, ktdrej ono dotyczy.

Zaproponowana w art. 7 procedura stanowi istotny instrument ochrony granic
Rzeczypospolitej Polskiej przed naduzyciami w procedurze przekazywania nielegalnych
migrantéw oraz wzmacnia pozycje Strazy Granicznej wobec nieuprawnionych dziatan stuzb

innych panstw Unii Europejskiej.

Ustawa w znaczacy sposob wptynie na poczucie bezpieczenstwa obywateli RP,
umozliwiajgc wtadzy panstwowej, w szczegdlnosci Radzie Ministrow oraz Strazy Granicznej

szybkie reagowanie na zagrozenia o charakterze migracyjnym czy geopolitycznym.

Woprowadzenie jasnych i jednoznacznych przepisow zwiekszy przejrzystos¢ dziatania

organdéw panstwowych w sytuacjach nadzwyczajnych.

Projekt nie wywotuje skutkow gospodarczych i nie ma wptywu na mikroprzedsigbiorcow,
matych i Srednich przedsiebiorcéw (MSP). Projektowana ustawa nie dotyczy majatkowych praw i
obowigzkéw przedsiebiorcow lub praw i obowigzkéw przedsiebiorcéw wobec organdéw

administracji publicznej

Projekt nie generuje dodatkowych kosztow dla budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek

samorzadu terytorialnego.

Wprowadzenie przedmiotowych regulacji jest konieczne dla zachowania suwerennosci

panstwa, skutecznej ochrony granic oraz bezpieczenstwa obywateli.

Projekt ustawy jest zgodny z prawem Unii Europejskiej i prawem miedzynarodowym, w
szczegolnosci z art. 72 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), ktory zezwala
panstwom cztonkowskim na podejmowanie dziatan w zakresie utrzymania porzadku publicznego
i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego. Mozliwos¢ ograniczenia wjazdu ze wzgledu na

zagrozenie bezpieczenstwa, porzadku publicznego czy zdrowia publicznego jest przewidziana w



przepisach miedzynarodowych, w tym w Kodeksie Granicznym Schengen, ktéry dopuszcza takie
rozwigzania w uzasadnionych przypadkach (choc¢by art. 25 i 25a), czy tez okresla warunki wjazdu

obywateli panstw trzecich (art. 6).

Warto zauwazy¢, na praktyke innych krajow w zakresie ograniczenia wjazdu na ich
terytorium, choéby wprowadzony przez wtadze Holandii w czasie epidemii COVID-19 zakaz
wjazdu na terytorium tego panstwa dla podréznych z krajow spoza Unii Europejskiej lub strefy
Schengen. Takze przyjmowane w czasie trwania epidemii COVID-19, polskie przepisy umozliwiaty
Radzie Ministrow czy tez poszczegélnym ministrom wydawanie przepisow naktadajacych

okreslone ograniczenia, nakazy i zakazy na zagrozonym obszarze.

Proponowany termin wejscia w zycie ustawy jest w petni uzasadniony i odpowiedni z
uwagi na potrzebe przyjecia proponowanych zmian, w szczegdélnosci wymaga tego wazny interes
panstwa wymaga, zas zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na

przeszkodzie.



DEKLAROWANE SKUTKI REGULACJI (DSR)
projektu ustawy

Informacja o projekcie

a) Tytut projektu:

Projekt ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw trzecich na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej

b) Przedstawiciel wnioskodawcy:

Marcin Warchot, Michat Wéjcik

I. CzesS¢ wstepna

[1] Zwiezty opis zidentyfikowanego problemu i proponowanych rozwigzan.

Trwajgcy od lat kryzys migracyjny ksztattuje europejskg polityke w sposob nieakceptowalny dla
polskiej racji stanu. Otwarcie granic majgce sprzyja¢ poszerzaniu szeroko rozumianych kontaktow
miedzynarodowych przyczynia sie obecnie do probleméw z bezpieczehAstwem wewnetrznym
poszczegolnych panstw Unii Europejskiej. Od wielu miesiecy trwa proceder polegajacy na
przerzucaniu z Niemiec przez granice polsko- niemieckg pochodzacych z krajow pozaeuropejskich
migrantdw ekonomicznych. Zjawisko to objawia sie w ostatnich dniach i tygodniach w drastycznej
formie.

Dlatego wychodzac naprzeciw oczekiwaniom obywateli wnioskodawcy przedktadajg projekt ustawy
wprowadzajgcy efektywne ramy prawne umozliwiajgce szybka reakcje panstwa na zagrozenia
wynikajgce z naptywu nielegalnych migrantéw.

Projekt ustawy umozliwia wprowadzenie czasowego zakazu wjazdu dla obywateli panstw
niebedacych panstwem czionkowskim Unii Europejskiej, panstwem czionkowskich Europejskiego
Porozumienia Wolnego Handlu (EFTA) - stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub
Konfederacji Szwajcarskiej, w przypadku gdy ich pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej moze
stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa, dla ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, dla zdrowia publicznego lub w przypadku realizacji zobowigzahn miedzynarodowych.

Podstawg do wprowadzenia ww. zakazu bedzie rozporzgdzenie Rady Ministrow wydane na wniosek
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych. Taka forma dziatania wladz ma zapewnic¢ szybkosc¢
reakcji w sytuacjach wymagajgcych pilnej interwencji.

Zakaz nie bedzie dotyczyt:

1) obywateli panstw trzecich posiadajgcych zezwolenie na pobyt staty lub czasowy w RP lub pobyt
rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej,

2) cztonkow rodzin obywateli Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu art. 2 pkt 4 lit. b ustawy z dnia
14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego
terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkdw ich rodzin ((Dz. U. z 2024 r.
poz. 633), ktérzy do nich dotaczajg lub z nimi przebywaija,

3) czionkdéw misji dyplomatycznych i urzedéw konsularnych panstw obcych oraz innych oséb
zréwnanych z nimi na podstawie ustaw, umoéw Ilub powszechnie ustalonych zwyczajow
miedzynarodowych pod warunkiem wzajemnosci i posiadania przez te osoby dokumentow
potwierdzajgcych petnienie przez nie funkcji uprawniajgcych do wjazdu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej i pobytu na tym terytorium,
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4) obywateli Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej, o ktérych mowa w art. 10
ust. 1 lit. b i d Umowy o Wystapieniu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej z
Unii Europejskiej i Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej (Dz. Urz. UE L 29 z 31.01.2020, str. 7),
oraz cztonkéw ich rodzin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 lit. e i f tej Umowy.

Zakaz wjazdu bedzie wprowadzany na okres nie dtuzszy niz 12 miesiecy, z mozliwoscig przedtuzenia,
jezeli zagrozenie nie ustato.

Projekt ustawy przyznaje kompetencje Strazy Granicznej w zakresie weryfikacji uprawnien do wjazdu
oraz wydawania odmowy wjazdu lub natychmiastowego wydalenia obywatela panstwa trzeciego w
przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze nie spetnia on warunkéw wjazdu okreslonych w niniejszej
ustawie lub rozporzgdzeniu Rady Ministrow wydanym na jej podstawie. Obowigzek
natychmiastowego wydalenia w przypadku zaistnienia przestanek okreslonych w ustawie jest w
ocenie wnioskodawcéw instrumentem niezbednym dla skutecznej ochrony granic i szybkiego
eliminowania potencjalnych zagrozen. Przewidziano mozliwos¢ ztozenia odwotania do Szefa Urzedu
do Spraw Cudzoziemcow, przez co osoby te bedg miaty zagwarantowane prawa dot. procedury, w
przypadku sprzeciwu do dziatah w zakresie wydalenia.

Celem art. 7 jest uregulowanie sytuacji, w ktérej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub pod jej
granice panstwowg trafia obywatel panstwa trzeciego przekazany przez stuzby graniczne innego
panstwa czionkowskiego Unii Europejskiej z naruszeniem procedur przewidzianych w
obowigzujgcym prawie miedzynarodowym i unijnym, w szczegoélnosci bez wczesniejszego
uzgodnienia lub poza obowigzujgcym trybem readmisyjnym.

Zgodnie z nim funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie zobowigzany do odmowy przyjecia lub
natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa trzeciego, ktory zostat przywieziony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub pod granice panstwowg przez stuzby graniczne innego
panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, jezeli:

1) nie zostat uprzednio zidentyfikowany jako osoba objeta procedurg readmisyjng na podstawie
umowy miedzynarodowej lub prawa Unii Europejskiej,

2) nie posiada dokumentéw uprawniajgcych do pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

3) istnieje uzasadnione podejrzenie, ze jego wjazd nastapit z naruszeniem przepiséw prawa.

Odmowa przyjecia lub przekazanie z powrotem bedzie nastepowata niezwiocznie, po ustnym jego
ogtoszeniu osobie, ktdrej ono dotyczy.

Proponowane przepisy zaktadajg sankcje karne za naruszenie zakazu wjazdu poprzez kare grzywny
do 100 000 zt oraz wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem ponownego wjazdu
do 5 lat.

[2] Czy byty rozwazane rozwigzania alternatywne?

> Nie

Nie brano pod uwage rozwigzan alternatywnych, gdyz cel ktéry ma by¢ osiggniety jest mozliwy
jedynie poprzez zaproponowang inicjatywe ustawodawczs.

Il. Wymogi okreslone w art. 34 ust. 2 pkt 3—5 regulaminu Sejmu

[3] Jakie sg przewidywane skutki prawne projektowanych rozwigzan?

Projekt ustawy jest spojny terminologicznie i systemowo z dotychczasowym stanem prawnym.

Wprowadzenie jasnych i jednoznacznych przepiséw zwiekszy przejrzystos¢ dziatania organdw
panstwowych w sytuacjach nadzwyczajnych.

Projekt jest spéjny z dotychczasowymi regulacjami.
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Projekt ustawy jest zgodny z prawem Unii Europejskiej i prawem miedzynarodowym, w szczegolnosci
z art. 72 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), ktory zezwala panstwom cztonkowskim
na podejmowanie dziatan w zakresie utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa
wewnetrznego. Mozliwo$¢ ograniczenia wjazdu ze wzgledu na zagrozenie bezpieczenstwa,
porzgdku publicznego czy zdrowia publicznego jest przewidziana w przepisach miedzynarodowych,
w tym w Kodeksie Granicznym Schengen, ktéry dopuszcza takie rozwigzania w uzasadnionych
przypadkach (choéby art. 25 i 25a), czy tez okresla warunki wjazdu obywateli panstw trzecich (art.
6). Warto zauwazy¢, na praktyke innych krajow w zakresie ograniczenia wjazdu na ich terytorium,
cho¢by wprowadzony przez wladze Holandie w czasie epidemii COVID-19 zakaz wjazdu na
terytorium tego panstwa dla podréznych z krajéw spoza Unii Europejskiej lub strefy Schengen.

Takze przyjmowane w czasie trwania epidemii COVID-19, polskie przepisy umozliwiaty Radzie
Ministrow czy tez poszczegdlnym ministrom wydawanie przepiséw naktadajgcych okreslone
ograniczenia, nakazy i zakazy na zagrozonym obszarze.

Proponowany termin wejscia w zycie ustawy jest w petni uzasadniony i odpowiedni z uwagi na
potrzebe przyjecia proponowanych zmian.

[4] Jakie sg przewidywane skutki spoteczne projektowanych rozwigzan?

Ustawa w znaczgcy sposdb wptynie na poczucie bezpieczenstwa obywateli RP, umozliwiajgc wiadzy
panstwowej, w szczegoélnosci Radzie Ministrow oraz Strazy Granicznej szybkie reagowanie na
zagrozenia o charakterze migracyjnym czy geopolitycznym. Wprowadzenie przedmiotowych regulaciji
jest konieczne dla zachowania suwerennosci panstwa, skutecznej ochrony granic oraz
bezpieczenstwa obywateli.

Zaproponowana w art. 7 procedura stanowi istotny instrument ochrony granic Rzeczypospolite]
Polskiej przed naduzyciami w procedurze przekazywania cudzoziemcdéw oraz wzmacnia pozycje
Strazy Granicznej wobec nieuprawnionych dziatan stuzb innych panstw Unii Europejskiej. Przepis ten
wprowadza procedure zapewniajgcg w kluczowy sposéb zabezpieczenie intereséw Rzeczypospolitej
Polskiej przed nieuprawnionym i jednostronnym przekazywaniem cudzoziemcow przez inne
panstwa.

[5] Jakie sg przewidywane skutki gospodarcze projektowanych rozwigzan?

Projekt nie wywotuje skutkéw gospodarczych i nie ma wptywu na mikroprzedsiebiorcéw, matych i
$rednich przedsiebiorcow (MSP). Projektowana ustawa nie dotyczy majgtkowych praw i obowigzkéw
przedsiebiorcow lub praw i obowigzkéw przedsiebiorcow wobec organdéw administracji publiczne;j.

[6] Jakie sa przewidywane skutki finansowe projektowanych rozwigzan,
w szczegolnosci wptyw na sektor finanséw publicznych, w tym na budzet panstwa
i budzety jednostek samorzadu terytorialnego?

Projektowana ustawa nie pocigga za sobg skutkéw finansowych dla budzetu panstwa oraz budzetéow
jednostek samorzadu terytorialnego.

[7] Wykaz zrédet finansowania, jesli projekt ustawy pocigga za sobg obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Projektowana ustawa nie pocigga za sobg skutkéw finansowych dla budzetu panstwa oraz budzetéw
jednostek samorzgdu terytorialnego.
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[8] Czy projekt ustawy podlega procedurze notyfikacyjne;j?

> Nie

lll. Wymogi okreslone w art. 34 ust. 2a i 2b regulaminu Sejmu

[9] Czy projekt ustawy zawiera przepisy okreslajgce zasady podejmowania,
wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej (art. 34 ust. 2a regulaminu
Sejmu)?

> Nie

[10] Czy wdrozenie projektowanych przepisow spowoduje obcigzenia administracyjne
mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich przedsiebiorcow (art. 34 ust. 2a regulaminu
Sejmu)?

> Nie

[11] Czy projekt ustawy zawiera przepisy regulacyjne lub okresla wymogi dotyczgce
Swiadczenia ustug transgranicznych w rozumieniu ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r.
o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej (art. 34 ust. 2b regulaminu Sejmu)?

> Nie
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Opinia w sprawie zgodno$ci z prawem Unii Europejskiej poselskiego
projektu ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw trzecich
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (przedstawiciel wnioskodawcow:
posel Marcin Warchol, posel Michal Wajcik)

Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca
1992 1. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 1. poz. 990, ze
zm.) sporzgdza sie nastgpujaca opinig:

1. Przedmiot projektu ustawy

W projekcie przewidziana jest mozliwo$¢ wprowadzenia Czasowego
zakazu wjazdu na terytorium RP o0sob niebedacych obywatelami panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej, pafstw czlonkowskich Europejskiego
Porozumienia Wolnego Handlu (EFTA) — stron umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej (obywatele pafistw trzecich),
w przypadku gdy ich pobyt na terytorium RP moze stanowi¢ zagrozenie
dla bezpieczenstwa pafistwa, ochrony bezpieczefistwa i porzadku publicznego
lub zdrowia publicznego, lub w przypadku realizacji zobowigzan
miedzynarodowych (art. 1 projektu).

Rada Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych
w drodze rozporzadzenia, bedzie wprowadza¢ czasowy zakaz wjazdu
na terytorium RP dla obywateli jednego lub kilku panstw trzecich oraz okreslac
kategorie 0sob objetych tym zakazem (art. 3 ust. 1 projektu).

Zakaz wjazdu nie bedzie dotyczyl: 1) obywateli pafistw trzecich
posiadajacych zezwolenie na pobyt staly lub czasowy w RP lub pobyt rezydenta
dlugoterminowego UE; 2) cztonkow rodzin obywateli RP w rozumieniu art. 2 pkt
4 lit. b ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. 0 wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
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cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkow ich rodzin!, ktorzy do nich dotgczajg
lub z nimi przebywaja; 3) czlonkéw misji dyplomatycznych 1 urzedow
konsularnych panstw obcych oraz innych osdb zréwnanych z nimi na podstawie
ustaw, umow lub powszechnie ustalonych zwyczajéw miedzynarodowych
pod warunkiem wzajemnos$ci i1 posiadania przez te osoby dokumentow
potwierdzajacych pelnienie przez nie funkcji uprawniajacych do wijazdu
na terytorium RP 1 pobytu na tym terytorium; 4) obywateli Zjednoczonego
Krdlestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1
lit. b i d Umowy o wystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii
iIrlandii Péocnej z Unii Europejskiej 1 Europejskiej Wspolnoty Energii
Atomowej? oraz cztonkow ich rodzin, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 lit. e 1 ftej
umowy (art. 3 ust. 2 projektu).

Zakaz wjazdu bedzie mogl zosta¢ wprowadzony na okres nie dhuzszy niz
12 miesiecy, z tym ze jezeli pomimo zblizajacego sie uptywu okresu
obowigzywania zakazu wjazdu nie ustang przyczyny jego wprowadzenia, okres
jego obowigzywania be¢dzie mogl zosta¢ przedhizony do czasu ustania tych
przyczyn (art. 3 ust. 3 i 4 projektu).

Weryfikacji, czy dana osoba spelnia przestanki objecia zakazem wjazdu,
bedzie dokonywac¢ Straz Graniczna (art. 4 ust. 1 projektu). Odmowa wjazdu
bedzie wymagaé uzasadnienia i bedzie réwnoznaczna z wydaleniem osoby
z terytorium RP (art. 4 ust. 2 projektu). Na odmowe wjazdu bedzie przyshugiwac
odwotanie do Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow w terminie 7 dni.
Odwolanie nie bedzie wstrzymywaé wydalenia osoby z terytorium RP (art. 5
projektu).

W przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze obywatel panstwa trzeciego
nie spelnia warunkéw wjazdu na terytorium RP okreslonych w ustawie
lub rozporzadzeniu Rady Ministrow, funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie
stosowal Srodek zabezpieczajacy w postaci natychmiastowego wydalenia
tej osoby z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 6 ust. 1 projektu).
Wydalenie zterytorium RP bedzie nastgpowalo niezwlocznie po ustnym
ogloszeniu osobie, ktorej ono dotyczy (art. 6 ust. 2 projektu). Funkcjonariusz
Strazy Granicznej bedzie mial obowigzek: 1) poinformowa¢ osobe podlegajaca
wydaleniu o przyczynie zastosowania tego $rodka; 2) poinformowaé¢ w jezyku
zrozumiatym dla tej osoby o prawie wniesienia odwotania do Szefa Urzedu do
Spraw Cudzoziemcow w terminie 7 dni od dnia zastosowania tego srodka (art. 6
ust. 3 projektu).

Funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie zobowigzany do odmowy
przyjecia lub natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa
trzeciego, ktory zostat przywieziony na terytorium RP lub pod granice panstwowa

'Dz. U. 22024 r. poz. 633.
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przez stuzby graniczne innego panstwa cztonkowskiego UE, jezeli: 1) nie zostat
uprzednio zidentyfikowany jako osoba objeta procedura readmisyjng
na podstawie umowy miedzynarodowej lub prawa UE; 2) nie posiada
dokumentéw uprawniajacych do pobytu na terytorium RP; 3) istnieje uzasadnione
podejrzenie, ze jego wjazd nastapil z naruszeniem przepisOw prawa,
4) przekazanie nastgpuje bez uprzednich uzgodnien pomigdzy RP a panstwem
obcym (art. 7 ust. 1 13 projektu). Odmowa przyjecia lub przekazanie z powrotem
bedg nastepowaty niezwtocznie, po ustnym ogloszeniu osobie, ktdrej ono dotyczy
(art. 7 wust. 2 projektu). Przepisy dotyczace odmowy przyjecia lub
natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa trzeciego maja
by¢ stosowane z uwzglednieniem obowigzujacych uméw migdzynarodowych,
w szczegbOlno$ci uméw o readmisji oraz zobowigzan wynikajacych z prawa UE
(art. 7 ust. 4 projektu).

Obywatel panstwa trzeciego, ktory naruszy zakaz wjazdu, bedzie podlegat:
1) karze grzywny do 100 000 zt; 2) wydaleniu z terytorium RP z zakazem
ponownego wjazdu na okres do 5 lat (art. 8 projektu).

Projektowana ustawa ma wej§¢ w zycie z dniem nast¢pujacym po dniu
ogloszenia.

2. Stan prawa Unii Europejskiej w materii obje¢tej projektem ustawy

2.1. Uwagi ogolne

Projekt ustawy przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia czasowego zakazu
wjazdu dla obywateli pafistw trzecich, innych niz wymienieni w art. 3 ust. 2
projektu, rtownoznaczng z wydaleniem takiej osoby (art. 4 ust. 2 projektu). Zakaz
wjazdu ma obejmowa¢é nie tylko odmowe wejscia na terytorium RP (okreslang
takze jako natychmiastowe wydalenie osoby), ale takze — po spetnieniu ustawowo
okres$lonych warunkoéw — natychmiastowe przekazanie z powrotem obywatela
panstwa trzeciego, ktory zostal przywieziony na terytorium RP lub pod granicg
pafhstwowsg przez stuzby graniczne innego panstwa czlonkowskiego UE (art. 7
projektu).

Rozwiazania te  korespondujg z  postanowieniami  Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE) dotyczacymi przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (art. 67 in.), w szczegdlnosci postanowieniami
dotyczacymi polityk odnoszacych sie do kontroli przekraczania granic, azylu i
imigracji (art. 77-80) i przepisow prawa wtomego UE wykonujgcych te
postanowienia.

Ustanowienie przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci jest
jednym z kluczowych celéw Unii Europejskiej (art. 3 ust. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej; TUE). Cel ten jest zrelatywizowany do zapewnienia przestrzeni
obywatelom UE. Jednak jest on skorelowany z ,wlasciwymi Srodkami
w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rowniez
zapobiegania i zwalczania przestepczo$ei”. Konkretyzujac ten cel, art. 67 ust. 2
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zdanie pierwsze TfUE stanowi, ze ,,Unia zapewnia brak kontroli oséb na
granicach wewnetrznych i rozwija wspdlna polityke w dziedzinie azylu, imigracji
1 kontroli granic zewngtrznych, oparta na solidarnos$ci mig¢dzy Panstwami
Czlonkowskimi i sprawiedliwg wobec obywateli panstw trzecich”.

Zasadniczg koncepcjg, na ktérej oparte sa rozwigzania dotyczace
przeplywu o0s6b w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, jest to, aby w przypadku obywateli panstw trzecich (pojgcie to
obejmuje réwniez bezpanstwowcoé4w — art. 67 ust. 2 zdanie ostatnie TIUE)
kontrola ich wejscia na terytorium panstw cztonkowskich odbywala si¢ na
granicach zewnetrznych Unii. Jedli obywatele panstw trzecich spetnig wymagania
unijne dotyczace wejscia, przemieszczania si¢ 1 pobytu na terytoriach panstw
cztonkowskich UE, a zatem osoby te legalnie przekraczajg granice i legalnie
przebywaja w UE (Unia — w ramach wspolnej polityki imigracyjnej — zapobiega
nielegalnej imigracji, art. 79 TfUE), to zasadniczo nie nalezy wobec nich
dokonywa¢ kolejnych kontroli wewnatrz UE (zob. art. 67 ust. 2 zdanie pierwsze,
art. 77 ust. 1 TfUE).

Konkretyzacje art. 67 TfUE zapewniajg art. 77-80 TfUE. W kontekscie
rozpatrywanego projektu ustawy znaczenie maja w szczeg6olnosci art. 77 TfUE
dotyczacy kontroli przekraczania granic oraz art. 79 TfUE odnoszacy si¢ do
polityki migracyjnej. Obydwa przepisy precyzuja cele wymienionych polityk
i zawieraja normy kompetencyjne. W przypadku kontroli granic zewnetrznych,
art. 77 ust. 1 TfUE wskazuje, ze celem polityki w tym zakresie jest ,,a)
zapewnienie braku jakiejkolwiek kontroli osob, niezaleznie od ich obywatelstwa,
przy przekraczaniu przez nie granic wewn¢trznych; b) zapewnienie kontroli oséb
i skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewngtrznych; c) stopniowe
wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi’”.
Wypelnienie tych celow wigze si¢ m.in. z wydaniem przez Parlament Europejski
1 Rade w trybie zwyktym $rodkdéw dotyczacych ,kontroli, ktérym podlegaja
osoby przekraczajace granice zewngtrzne” oraz ,braku jakiejkolwiek kontroli
0sOb, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy przekraczaniu przez nie granic
wewnetrznych” (art. 77 ust. 2 lit. b 1 e TfUE).

Z kolei art. 79 TfUE stanowi podstawe dla wspdlnej polityki migracyjnej.
Jej celem jest ,zapewnienie, na kazdym etapie, skutecznego zarzadzania
przeplywami migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panstw
trzecich przebywajacych legalnie w Panstwach Cztonkowskich, a takze
zapobieganie nielegalnej imigracji 1 handlowi ludZzmi oraz wzmocnione ich
zwalczanie” (ust. 1). Wypelnienie tego celu jest zwigzane z kompetencja
Parlamentu Europejskiego 1 Rady do przyjmowania w trybie zwyklym srodkow
odnoszacych si¢ m.mn. do ,nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, w tym
wydalania 1 odsylania oséb przebywajacych nielegalnie” (ust. 2 lit. ¢). Unia
uzyskata tez prawo zawierania umoéw readmisyjnych z panstwami trzecimi, na
mocy ktérych obywatele tych panstw, ktorzy nie spelniajg warunkow wjazdu,
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obecnosci lub pobytu na terytorium jednego z panstw cztonkowskich lub przestali
je spelnia¢, moga zostaé¢ odestani do panstw pochodzenia lub panstw, z ktérych
przybyli (art. 79 ust. 3).

Panstwa czlonkowskie postanowity takze zintegrowac strefe Schengen
z prawem unijnym (obecnie Protokét nr 19 dotgczony do traktatdow; rozwigzania
w tym zakresie sg traktowane jako forma wzmocnionej wspotpracy w rozumieniu
traktatow, art. 1 Protokotu). Strefa ta z jednej strony nie obejmuje wszystkich
panstw cztonkowskich (Irlandia, cz¢$ciowo Dania), z drugiej obejmuje panstwa
nienalezace do UE (Islandia, Norwegia, Lichtenstein, Szwajcaria). W kazdym
razie Polska jest objeta regulacjami Schengen.

2.2. Kompetencje UE w sferze polityki kontroli przekraczania granic
i wspélnej polityki imigracyjnej

Przestrzen wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci zostala uznana za
materi¢ objeta kompetencjg dzielong UE (art. 4 ust. 2 lit.  TfUE). Oznacza to, ze
UE moze wydawaé w tej sferze akty prawnie wigzace. Co wigcej, panstwa
cztonkowskie mogg wykonywa¢ swojg kompetencje tylko w takim w zakresie,
w jakim Unia nie wykonala swojej kompetencji badz nie =zaprzestata
wykonywania swojej kompetencji (art. 2 ust. 2 TfUE). Oznacza to, ze wydajac
akt prawny UE przejmuje kompetencje od pahstw cztonkowskich w sferze objete]
kompetencjami dzielonymi, ktére odtad moga dziata¢ w sferze uregulowane;j
przez UE jedynie w zakresie, w jakim akt prawny tego nie wylacza lub na to
pozwala. Nie zmienia tego Protokoét nr 25 w sprawie wykonywania kompetencji
dzielonych, zgodnie z ktorym ,jezeli Unia prowadzi dzialania w pewne]
dziedzinie, zakres wykonywania tych kompetencji obejmuje wylacznie elementy
regulowane przedmiotowym aktem Unii, w zwiazku z czym nie obejmuje calej
dziedziny”.

W wykonaniu postanowien traktatowych dotyczacych wjazdu obywateli
panstw trzecich 1 powrotow obywateli pafstw trzecich nielegalnie
przebywajacych w Unii Europejskiej Parlament Europejski i Rada przyjely
w szczegolnosci dwa akty prawne:

1) rozporzadzenie (UE) 2016/399 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb
przez granice (kodeks graniczny Schengen)?®, dalej jako: ,Kodeks graniczny

Dz Urz. UE L 77 z 23.3.2016, s. 1, ze zm. Ostatnia modyfikacja nastgpita na mocy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2024/1717 z dnia 13 czerwca 2024 r.
dotyczacego zmiany rozporzadzenia (UE) 2016/399 w sprawie unijnego kodeksu zasad
regulujacych przeptyw osob przez granice (Dz. Urz. UE L, 2024/1717, 20.6.2024, ELL
http://data.europa.ev/eli/reg/2024/1717/0j), ktéry — co wazne — na nowo sformutowat przepisy
Kodeksu granicznego Schengen odnoszace sie¢ do tymczasowego przywrdcenia kontroli
granicznych, w szczegdlnosci art. 25-28. Dezaktualizuje to niektore wypowiedzi Trybunatu
Sprawiedliwoséci odnoszace sie do starszego stanu prawnego, w tym np. czesciowo ustalenia
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Schengen” albo ,,Kodeks”;

2) dyrektywe Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2008/115/WE z dnia 16
grudnia 2008 r. w sprawie wspolnych norm 1 procedur stosowanych przez
panstwa czltonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich®, dalej jako: dyrektywa 2008/115.

Kodeks graniczny Schengen zostal przyjety na podstawie art. 77 ust. 2 lit.
b i e TfUE. Zastapit on dotychczasowy Kodeks graniczny Schengen, tj.
rozporzadzenie nr 562/2006 z dnia 15 marca 2006 r. Parlamentu Europejskiego
i Rady. Ma on form¢ prawng rozbudowanego rozporzadzenia. Reguluje m.in.
problematyke tymczasowego przywracania kontroli na granicach wewnetrznych
w art. 25-34 (rozdz. II tytulu 1T Kodeksu), a takze w art. 5-21a (przekraczanie
granic zewnetrznych UE), ktére na mocy art. 32 Kodeksu, stosuje si¢
odpowiednio do przekraczania granic wewn¢trznych. W $wietle
dotychczasowych ustalen prowadzi to do wniosku, ze kwestia przekraczania
granic zewn¢trznych oraz zapewniania braku kontroli na granicach wewnetrznych
nie jest materig objeta kompetencjami narodowymi panstw czlonkowskich.
W zakresie regulacji Kodeksu granicznego Schengen panstwa czlonkowskie nie
moga zatem swobodnie dziata¢. Co wigcej, z uwagi na uzycie rozporzadzenia
panstwa cztonkowskie nie mogg wkracza¢ regulacyjnie w materie nim objete,
chyba ze ono na to pozwala (daje odpowiednig podstawe prawna).

Dyrektywa 2008/115 zostata uchwalona przed wejSciem w zycie Traktatu
z Lizbony na podstawie 6wczesnego art. 63 ust. 3 lit. b Traktatu ustanawiajacego
Wspolnote Europejska. Jego tre$¢ odpowiada obecnemu art. 79 ust. 2 lit. ¢ T{UE.
Nie byta ona nowelizowana. Dyrektywa ta wprawdzie nie stosuje si¢ do obywateli
panstw trzecich, ktorzy podlegaja zakazowi wjazdu w rozumieniu art. 13
Kodeksu granicznego Schengen z 2006 r. (obecnie art. 14 Kodeksu z 2016 1.), lub
ktérzy zostali zatrzymani lub ujeci przez wlasciwe organy w zwigzku
z nielegalnym przekraczaniem ladowej, morskiej lub powietrznej zewngtrznej
granicy tego panstwa czlonkowskiego oraz ktérzy nie otrzymali nastepnie
zezwolenia na pobyt lub prawa do pobytu w tym panstwie czlonkowskim (art. 2
ust. 2 lit. a), lecz zgodnie z wyrokiem Trybunalu SprawiedliwosSci w sprawie
ADDE 7z dnia 21 wrzeSnia 2023 r.° wylaczenie to dotyczy wylgcznie
przekraczania granic zewngtrznych UE 1 nie dotyczy przekraczania granicy
wewnetrznej panstw nalezacych do strefy Schengen, nawet jesli na granicy takiej
tymczasowo przywrocono kontrole graniczng na podstawie art. 25 Kodeksu
granicznego Schengen.

Oznacza to, ze do obywatela panstwa trzeciego nielegalnie przebywajacego

wyroku w sprawie NW z dnia 26 kwietnia 2022 r., C-368/20 i C-369/20, ECLI:EU:C:2022:298,
dotyczace aspektdw temporalnych przywracania kontroli granicznych.

4 Dz. Urz. UE L 348 z 24.12.2008, 5. 98, ze zm.

5 Sprawa C-143/22, pkt 36, ECLI:EU:C:2023:689.

6



na terytorium panstwa czlonkowskiego stosuje sie przepisy dyrektywy 2008/115.
W rezultacie dziata zasada non-refoulement (art. 5 dyrektywy 2008/115), a takze
m.in. zasady dotyczace zakonczenia nielegalnego pobytu, w tym zasada, ze
przymusowe wydalenie powinno nastgpi¢ w ostatecznoéci, jesli obywatel
panstwa trzeciego sam dobrowolnie nie opusci terytorium panstwa (art. 6-9
dyrektywy 2008/115).

2.3. Zakres regulacji unijnej dotyczacej kontroli granic wewnetrznych

Podstawowe znaczenie w sferze kontroli granic w UE ma Kodeks
graniczny  Schengen. Jego regulacja obejmuje przekraczanie granic
zewnetrznych, zwlaszcza przez obywateli pafistw trzecich, a takze zagadnienie
przekraczania granic wewnetrznych przez wszystkie osoby, ktore legalnie
znajdujg sie na terytorium Schengen. Kodeks realizuje koncepcje, na ktorej oparto
regulacje traktatowa (art. 67, art. 77 i art. 79 TfUE). Wymaga przy tym
poszanowania przez panstwa czlonkowskie prawa UE, w tym Karty praw
podstawowych UE, prawa migdzynarodowego, lacznie z Konwencjg
ouchodzcach z 1951 r., zobowiazan zwigzanych z dostgpem do ochrony
miedzynarodowej, w szczegolno§ci zasady non-refoulement, oraz praw
podstawowych (art. 4 Kodeksu).

W przypadku granic wewnetrznych Kodeks stanowi w art. 22, ze mogg by¢
one ,,przekraczane w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy granicznej osob
niezaleznie od ich obywatelstwa”. Zasada ta dotyczy takze obywateli panstw
trzecich, ktorzy legalnie przekroczyli granice zewnetrzng Unii Europejskie). Przy
tym, zgodnie z art. 23 lit. a Kodeksu brak kontroli granicznej na tych granicach
nie wplywa na ,,wykonywanie przez wlasciwe organy panstw czlonkowskich na
ich terytorium, w tym w ich wewnetrznych strefach przygranicznych, uprawnief
policyjnych lub innych uprawniefi publicznych, powierzonych im na podstawie
prawa krajowego, o ile wykonywanie tych uprawnien nie ma skutku
réwnowaznego z odprawa graniczng”. Za réwnowazne dokonywaniu odprawy
granicznej nie uwaza si¢ $rodkow krajowych, ktore facznie spetniajg nastepujace
warunki: 1) ,,nie maja na celu kontroli granicznej”; 2) ,,opieraja si¢ na ogo6lnych
informacjach policji lub, w przypadku gdy celem jest ograniczenie
rozprzestrzeniania sie choroby zakaznej, na informacjach dotyczacych zdrowia
publicznego i do$wiadczeniach wlasciwych organéw dotyczacych potencjalnych
zagrozeh dla bezpieczenstwa publicznego lub porzadku publicznego oraz maja na
celu w szczegdlnosci: walke z przestepczoscia transgraniczng, ograniczenie
nielegalnej imigracji, lub powstrzymanie rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej
mogacej przerodzié sie w epidemig zgodnie z ustaleniami Europejskiego Centrum
ds. Zapobiegania i Kontroli Chorob™; 3) ,;s3 opracowywane i wykonywane
w sposob zdecydowanie odrézniajacy je od rutynowej odprawy osob na granicach
zewnetrznych, w tym w przypadku gdy prowadzi si¢ je w weztach transportowych
lub bezposrednio na pokltadzie pojazdow stuzacych do $wiadczenia ustug
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transportu pasazerskiego oraz gdy opierajg si¢ na ocenie ryzyka”.

Kodeks graniczny Schengen pozwala panstwom cztonkowskim na
stosowanie §rodkéw policyjnych (art. 23 lit. a), ktére moga mie¢ na celu m.in.
ograniczenie niclegalnej imigracji. Nie moze to mieC jednak charakteru
réwnowaznego odprawom granicznym. W nawigzaniu do tego rozwigzania
(znajdujacego si¢ takze w starszej wersji Kodeksu z 2006 r., art. 21) Trybunat
Sprawiedliwoéci stwierdzil w wyroku w sprawie 4 z dnia 21 czerwca 2017 .8, ze
,»cel polegajacy na uniemozliwianiu lub udaremnianiu nielegalnego wjazdu na
niemieckie terytorium federalne badz przeciwdziataniu popetnianiu niektoérych
przestgpstw sam w sobie nie oznacza, ze kontrole przeprowadzane na podstawie
tego przepisu majg skutek rownowazny z odprawg graniczng”. Niemniej musza
by¢ spelmione wymogi rozporzadzenia Kodeksu. Zdaniem Trybunalu
Sprawiedliwosci, powoduje to, Ze nalezy zagwarantowal, aby praktyczne
wykonywanie uprawnienia do przeprowadzania kontroli tozsamos$ci nie miato
skutku rownowaznego z odprawg graniczna. W szczegoélnosci trzeba ustanowic
szczegblowe zasady 1 ograniczenia, ktore ,,w taki sposob ureguluja praktyczne
wykonywanie uprawnien policyjnych przystugujacych panstwom cztonkowskim,
ze taki skutek rdwnowazny nie wystapi”. Trybunal Sprawiedliwosci podkreslit,
ze ,przepisy prawa krajowego przyznajace organom policji uprawnienie do
przeprowadzania kontroli tozsamosci — ktore to uprawnienie jest z jednej strony
ograniczone do strefy potozonej przy granicy panstwa czlonkowskiego z innymi
panstwami cztonkowskimi, a z drugiej strony jest niezalezne od zachowania
zainteresowanej osoby 1 istnienia okolicznosci wskazujacych na ryzyko
wystgpienia zagrozenia porzadku publicznego — powinny w szczegdlnosci
ukierunkowa¢ uznanie, jakim dysponuja te organy przy praktycznym
wykonywaniu tego uprawnienia”’. Trybunat zwrdcit tez uwage, ze ,,im wigcej
oznak wskazuje na mozliwos¢ wystepowania skutku rownowaznego
w rozumieniu art. 21 lit. a) rozporzadzenia nr 526/2006 [Kodeksu z 2006 r. —
C.M.], majac na uwadze cel, jakiemu majg stuzy¢ kontrole przeprowadzane
w strefie przygranicznej, obszar terytorialny, w obrebie ktorego owe kontrole
mozna przeprowadzal, oraz roznice w podstawach tych kontroli oraz podstawach
kontroli przeprowadzanych na pozostalej czeéci terytorium danego panstwa
cztonkowskiego, tym Scislejsze i §cislej przestrzegane powinny by¢ szczegdtowe
zasady 1 ograniczenia okreslajace warunki wykonywania przez panstwa
czlonkowskie ich uprawnien policyjnych na obszarach przygranicznych — po to,
by realizacja celu polegajacego na zniesieniu kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych, wskazanego w art. 3 ust. 2 TUE, art. 26 ust. 2 TfUE i art. 67 ust.
1 TfUE oraz przewidzianego w art. 20 rozporzgdzenia nr 562/2006 nic byla
zagrozona”. W konsekwencji ,,wymagane w tym zakresie unormowania musza
by¢ na tyle precyzyjne i szczegotowe, aby potrzeba kontroli, jak i konkretne

% Sprawa C-9/16, pkt 38-41, 50, ECLI:EU:C:2017:483.
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srodki kontrolne, ktére mozna stosowa¢, same mogly zostaé¢ poddane kontroli”.

Kodeks graniczny Schengen przewiduje tez mozliwo$¢ tymczasowego
przywrdcenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych (rozwigzania te
znane byly takze Kodeksowi z 2006 r.). Rozréznia on przy tym przywrocenie
takiej kontroli samodzielnie (jednostronnie) przez panstwa cztonkowskie (art. 23-
27a), specjalny mechanizm, w przypadku gdy stan zagroZzenia zdrowia
publicznego na duzg skale stwarza zagrozenie dla ogdlnego funkcjonowania
obszaru bez kontroli na granicach wewnetrznych (art. 28) oraz, dzialanie pafistw
cztonkowskich na zalecenie Rady UE na wypadek pojawienia si¢ wyjatkowych
okoliczno$ci zagrazajacych ogélnemu funkcjonowaniu obszaru bez wewnetrzne]
kontroli granicznej (art. 29 1 art. 30).

W pierwszym przypadku, ktéry mozna odnie§é do tresci projektu ustawy,
Kodeks okresla ogdlne ramy tymczasowego przywracania lub przedhuzania
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych (art. 25), procedure
w przypadkach wymagajacych dzialania ze wzgledu na niemozliwe do
przewidzenia lub mozliwe do przewidzenia zdarzenia (art. 25a), kryteria
dotyczace tymczasowego przywracania i przedtuzania kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych (art. 26), powiadamianie o tymczasowym przywroceniu
lub przedtuzeniu kontroli granicznej na granicach wewngtrznych oraz ocena
ryzyka (art. 27), konsultacje z panstwami czlonkowskimi i opini¢ Komisji (art.
27a).

W art. 25 Kodeksu przewiduje si¢, ze przywrocenie kontroli granicznej
moze nastgpi¢ tylko ,,w drodze wyjatku”, ,jako $rodek ostateczny” i gdy
,.Zaistnieje powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego” Przy tym, zrédtem zagrozenia moga by¢ ,,w szczegolnosci™
1) akty terrorystyczne lub zagroZenia terrorystyczne, a takZze zagrozenia
wynikajace z powaznej przestepczosci zorganizowanej; 2) stany zagrozenia
zdrowia publicznego na duzg skale (stosuje si¢ zasadniczo art. 28 Kodeksu,
a zatem procedure szczegdlna, do ktérej co do istoty nie odnosi si¢ opiniowany
projekt ustawy); 3) wyjatkowe sytuacje charakteryzujace si¢ ,naglym
niedozwolonym przemieszczaniem si¢ na duza skalg obywateli panstw trzecich
miedzy panstwami czlonkowskimi, co stanowi znaczne obcigzenie dla ogdlnych
zasobow i zdolnos$ci dobrze przygotowanych wiasciwych organow i ktéra moze
zagrozi¢ ogdlnemu funkcjonowaniu obszaru bez kontroli na granicach
wewnetrznych, o czym $wiadczy analiza informacji i wszystkie dostgpne dane,
wtym pochodzace 2z odpowiednich agencji Unii”; 4) wydarzenia
miedzynarodowe ,,na duzg skale lub o duzym znaczeniu” (ust. 1). Nie jest to
zatem wyliczenie wyczerpujgce. Pafistwa czlonkowskie same ustalaja, czy
zaistnialo powazne zagrozenie i potrzeba przywrdcenia kontroli, lecz czynig to
pod kontrolg UE, zwlaszcza Komisji Europejskiej i Trybunatu Sprawiedliwosci.

Wazne jest to, ze przywrocenie kontroli moze mie¢ jedynie charakter
0graniczony i tymczasowy, co 0znacza, Ze nie mozna jej przywroci¢ w sposob
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trwaly. Zasadg jest, ze zakres i czas trwania przywroconej kontroli nie moga
przekraczaé tego, co jest ,absolutnie niezbedne do reakcji na stwierdzone
powazne zagrozenie”. Srodek krajowy musi byé konieczny i proporcjonalny,
uwzgledniajacy kryteria ustalone w art. 26 ust. 2 (art. 25 ust. 2 Kodeksu). Zgodnie
z przepisami Kodeksu istnieje przy tym mozliwos¢ przedtuzenia kontroli na tych
samych podstawach w przypadku, gdy powazne zagrozenie utrzymuje si¢ (art. 25
ust. 3).

Z rozwazanej perspektywy doniosle znaczenie ma takze art. 25a Kodeksu,
ktory ustala procedure przywracania kontroli. Rozroznia on dwie sytuacje: gdy
przyczyny przywrocenia kontroli sg mozliwe badz niemozliwe do przewidzenia.

W pierwszym przypadku chodzi o zagrozenie niemozliwe do przewidzenia,
ktore wymaga podjecia natychmiastowego dzialania. Panstwo czlonkowskie
moze wowczas ,,wyjatkowo 1 w trybie natychmiastowym przywrdéci¢ kontrole
graniczng na granicach wewnetrznych”. Ma wowczas obowigzek powiadomienia
Parlamentu Europejskiego, Rady, Komisji i pozostatych panstw czlonkowskich
w trybie okreslonym w art. 27 ust. 1 Kodeksu’. Okres, na jaki mozna przywrdcic
kontrole, wynosi 1 miesigc, a gdy zagrozenie utrzymuje si¢, moze je przywrocié
na kolejne okresy, jednak Igcznie nie dhuzej niz 3 miesigce (art. 25a ust. 1-3
Kodeksu).

W razie gdy zagrozenie jest mozliwe do przewidzenia, istnieje najpierw
obowigzek powiadomienia podmiotéw wczesniej wymienionych w trybie art. 27
ust. 1 Kodeksu najpézniej 4 tygodnie przed planowanym przywrdceniem kontroli
lub jak najszybciej, gdy zrédla zagrozen stang si¢ znane panstwu
cztonkowskiemu. Wowczas kontrola moze by¢ przywrocona na okres nie dluzszy
niz 6 miesiecy. Jesli zagrozenie si¢ utrzymuje, mozliwe jest przedhuzenie kontroli
na odnawialne okresy nie dluzsze niz 6 miesigcy. Kazde przedtuzenie wymaga
ponownego powiadomienia wymienionych podmiotdw. Maksymalny czas
przywrécenia kontroli w tym wypadku wynosi 2 lata (art. 25a ust. 4 1 5 Kodeksu).

Szczegolne odstepstwo od wymienionych zasad przewiduje art. 25a ust. 6
Kodeksu. Zgodnie z nim ,,W przypadku gdy panstwo czionkowskie uzna, ze
wystepuje powazna wyjgtkowa sytuacja w odniesieniu do utrzymujacego si¢
powaznego zagrozenia uzasadniajaca dalsza potrzebe przeprowadzania kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych przez okres dluzszy niz okres

7 Jak stanowi sie w akapicie 2 tego artykuhy, ,,Celem konsultacji jest zbadanie w szczegoInosci
zagrozenia porzadku publicznego Iub bezpieczenstwa wewnetrznego, koniecznosci
i proporcjonalno$ci  planowanego przywrdcenia kontroli granicznej] na  granicach
wewnetrznych, z uwzglednieniem stosownosci $rodkéw alternatywnych, oraz — w przypadku
gdy kontrola graniczna zostata juz przywrécona — jej skutkéw, a takze sposoboéw zapewnienia
wdrozenia wzajemnej wspolpracy miedzy panstwami czlonkowskimi w odniesieniu do
przywrocenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych”. Wyniki konsultacji musza by¢
uwzgledniane przy podejmowaniu decyzji o przywroceniu lub przedtuzaniu okresu kontroli
(akapit 3).
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maksymalny, o ktérym mowa w ust. 5 niniejszego artykutu, powiadamia ono
Parlament Europejski, Rade, Komisje i pozostale panstwa czlonkowskie
o zamiarze przedhuzenia kontroli na granicach wewnetrznych na dodatkowy okres
nieprzekraczajacy 6 miesiccy”. Przeprowadzana jest jednak wowczas ocena
ryzyka, a Komisja formuluje w sprawie opini¢. Koniecznos¢ i proporcjonalnos$¢
przedluzenia kontroli wymaga nowej opinii Komisji. Nawet jednak w razie
dalszego utrzymywania sie zagrozenia, ktore ocenia Komisja w zaleceniu,
okre$lajac odpowiednie $rodki kompensujgce, mozliwe jest przedtuzenie
maksymalnie o kolejny okres 6 miesigcy. Termin ten jest nieprzekraczalny.

2.4. Art. 72 TfUE jako podstawa ochrony porzadku publicznego
i bezpieczenstwa wewnetrznego panstw czlonkowskich

Traktaty zapewniaja, ze panstwa czltonkowskie zachowuja wylgczng
odpowiedzialno§é w sprawach zwigzanych z utrzymaniem porzadku publicznego
i ochrong bezpieczenistwa wewnetrznego (art. 4 ust. 2 in fine TUE). W odniesieniu
do przestrzeni wolnosci, bezpieczefstwa i sprawiedliwoéci art. 72 TfUE stanowi
dodatkowo, ze postanowienia dotyczace tej przestrzeni nie naruszajg
wykonywania przez panstwa czlonkowskie ,,0bowiazkéw dotyczacych
utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego”.
Chociaz postanowienie to zostato ujete wérdd ogdlnych postanowien dotyczacych
przestrzeni i ma formalnie status autonomiczny, Trybunat Sprawiedliwosci nie
uwaza go za podstawe do ogblnego uwalniania si¢ od obowigzkéw wynikajgcych
z postanowien traktatowych odnoszgcych sie do przestrzeni ani z przepisow
prawa wtornego przyjetych na ich podstawie.

Trybunal Sprawiedliwo$ci podkreslil w szczegdlnosci, ze wzgledy ochrony
porzadku publicznego i zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego s3
odpowiednio zagwarantowane m.in. w Kodeksie granicznym Schengen. Kodeks
ustanawia ramy prawne, ktére ,maja na celu zapewnienie odpowiedniej
rownowagi miedzy swobodnym przeptywem osoéb z jednej strony,
a konieczno$cia zapewnienia porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa
wewnetrznego na terytorium, na ktérym osoby te si¢ przemieszczaja, z drugiej
strony”. Trybunal zwrécil uwage, ze ,,w motywie 22 Kodeksu granicznego
Schengen podkreslono, ze utworzenie obszaru, na ktérym zapewniony jest
swobodny przeplyw o0sob bez wewnetrznej kontroli granicznej jest jednym
z gtéwnych osiagnie¢ Unii i ze w obszarze tym konieczne jest wspélne
reagowanie na sytuacje, ktore w znacznym stopniu wplywaja na porzadek
publiczny lub bezpieczenstwo wewnetrzne, poprzez stworzenie mozliwosci
tymczasowego przywracania wewnetrznej kontroli granicznej w wyjatkowych
okolicznosciach, lecz bez uszczerbku dla zasady swobodnego przeptywu osob”.
Dodal tez, ze w tym samym motywie preambuly ,usciSlono réwniez, ze
okre$lenie warunkéw i procedur dotyczacych tymczasowego przywracania
wewnetrznej kontroli granicznej ma na celu zagwarantowanie, ze kontrola ta
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bedzie miala charakter wyjatkowy 1 zZe bedzie przestrzegana zasada
proporcjonalno$ci, zapewniajgc w ten sposob, ze czas trwania przywrdcenia takie;
kontroli bedzie ograniczony do absolutnego minimum niezbgdnego do
zareagowania na powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego™.

W  odniesieniu do art. 72 TfUE w szeregu orzeczen Trybunal
Sprawiedliwosci stwierdzil, ze: 1) art. 72 TfUE, podobnie, jak art. 36, art. 45, art.
52, art. 65, art. 346 1 art. 347 TfUE, ustanawia wyjatek, majacy zastosowanie do
ograniczonych przypadkow; jako taki musi by¢ interpretowany w sposob Scisty
1 nie moze by¢ uwazany za przyznajacy panstwom czlonkowskim uprawnienia do
odstapienia od prawa UE wylacznie na zasadzie odwotania si¢ na obowiazki
w zakresie ochrony porzadku publicznego izapewnienia bezpieczenstwa
wewngetrznego; 2) panstwa cztonkowskie, odwolujac si¢ do tych obowigzkéw, nie
mogg dziata¢ jednostronnie, z wylaczeniem kontroli ze strony instytucji UE; 3) na
panstwach czlonkowskich spoczywa ciezar udowodnienia koniecznosci
zastosowania odstepstwa od wymogow przewidzianych w przepisach unijnych;
4) swobodne powotywanie si¢ przez panstwa czlonkowskie na art. 72 TfUE
mogtoby zagrozi¢ wigzacemu charakterowi prawa Unii i1 jego jednolitemu
stosowaniu’.

3. Analiza przepisow projektu ustawy pod katem ustalonego stanu
prawa Unii Europejskiej

3.1. Uwagi wst¢pne

Projekt ustawy, aczkolwiek dotyczy czasowego zakazu wjazdu
okreslonych kategorii obywateli jednego lub kilku panstw trzecich na terytorium
RP (art. 3 ust. 1 projektu), w istocie opiera si¢ na zalozeniu czasowego
przywrdcenia kontroli granicznych, bez ktérych zapewnienie czasowego zakazu
nie byloby mozliwe. Uznaja to sami projektodawcy, odwolujac si¢
w uzasadnieniu projektu ustawy do odpowiednich przepiséw Kodeksu
granicznego Schengen.

Biorgc pod uwage fakt, ze — wydajac Kodeks graniczny Schengen — UE
wkroczyla regulacyjnie w sfere decydowania o tym, w jakich okoliczno$ciach, na
jakich warunkach, w jakim trybie i na jaki okres panstwo czlonkowskie moze
przywroci¢  kontrole na granicach wewngtrznych (z innymi panstwami
nalezacymi do strefy Schengen), Polska jako panstwo nalezace do strefy

8 Wyrok w sprawie NW z dnia 26 kwietnia 2022 r., C-368/20 i C-369/20, pkt 66, 73 i 74,
ECLIL:EU:C:2022:298.

? Zob. wyroki w sprawach: Polska v. Komisja Europejska z dnia 2 kwietnia 2020.,
C-715/17, pkt 143, 145-147, 152, ECLLI:EU:C:2020:257; Komisja v. Wegry z dmia 17 grudnia
2020 r., C-808/18, pkt 214-216, ECLLI:EU:C:2020:1029; NW z dnia 26 kwietnia 2022 r.,
C-368/20 1 C-369/20, pkt 86, ECLLI:EU:C:2022:298.
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Schengen nie moze swobodnie regulowac tej materii. Nie oznacza to, Ze nie moze
wydaé aktow prawnych, gdyz Kodeks nie tylko na to pozwala, ale takze tego
wymaga. Jednocze$nie takie regulacje musza pozostawa¢ w ramach upowaznien
kodeksowych 1 musza by¢ z nimi zgodne.

Prowadzi to do wniosku, Ze co do zasady Polska ma prawo przyjac ustawe
dotyczaca czasowego przywracania kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych, jak rowniez wydawac rozporzadzenia na jej podstawie, o ile bedg
one zgodne z prawem UE, zwlaszcza z art. 25 i n. Kodeksu granicznego
Schengen. Nie oznacza to jednak ich automatycznej zgodno$ci z prawem UE.

3.2. Podstawy wprowadzenia zakazu wjazdu

Art. 1 projektu ustawy przewiduje, ze czasowy zakaz wjazdu na terytorium
RP dla obywateli pafistw trzecich moze by¢ wprowadzony w przypadku, gdy: ,,1)
ich pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej moze stanowi¢ zagrozenie: a)
dla bezpieczefistwa pafistwa, b) dla ochrony bezpieczenistwa i porzadku
publicznego, c¢) dla zdrowia publicznego, 2)realizacji zobowigzan
miedzynarodowych”.

Kodeks graniczny Schengen inaczej ujmuje zagrozenia, ktére stanowig
podstawe przywrdcenia kontroli na granicach wewnetrznych. Kieruje si¢ on
traktatowa nomenklatura, zgodnie z ktora istniejg dwie zasadnicze podstawy
materialne dziatania restrykcyjnego, tj. porzadek publiczny i bezpieczefistwo
wewnetrzne. W ich ramach ulokowane sg racje szczegolowe. Jednoczesnie nie
definiuje on tych podstaw w sposéb wyczerpujacy, wymieniajac przypadki
stanowigce zrodlo zagrozen jedynie ,,w szczegdlnosei”. Uznaje tez, ze zagrozenie
musi by¢ powazne, a nie jakiekolwiek.

W tym kontek$cie mozna uznaé, ze w zakresie, w jakim unormowane sg
podstawy wprowadzenia zakazu wjazdu, projekt ustawy jest zgodny z prawem
UE, gdyz podstawy te mieszcza si¢ w katalogu zagrozen mogacych uzasadniaé
tymczasowe przywrocenie kontroli granicznych. Niemniej, ocena podstaw
konkretnych ograniczen, a takze ich powagi, bedzie mogta nastapi¢ dopiero na
podstawie analizy rozporzgdzenia Rady Ministrow.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze projekt ustawy niedostatecznie
precyzuje tre$¢ rozporzadzenia Rady Ministréw majacego wprowadza¢ czasowy
zakaz wjazdu. W proponowanym ksztalcie wymaga si¢ jedynie, aby okre$lato ono
panstwa, ktorych obywatele maja by¢ objeci zakazem oraz kategorie 0sOb nim
objetych (art. 3 ust. 1). Tymczasem rozporzadzenie takie powinno konkretyzowac¢
zagrozenie lezace u podstaw przywrOcenia kontroli, a takze precyzowac
terytorium objete kontrola (cafa granica, fragmenty) i okres, na jaki kontrola
zostata przywrocona. Bez tych elementow, opierajac si¢ tylko na projekcie ustawy
mozna mieé uzasadnione watpliwosci co do ryzyka niezgodnosci projektu ustawy
z Kodeksem granicznym Schengen.
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3.3. Charakter prawny zakazu wjazdu

Projekt ustawy sam przez si¢ nie ustanawia zakazu wjazdu. Tworzy
natomiast podstawe do jego wprowadzania w drodze rozporzadzenia Rady
Ministréw. Zakaz wjazdu ma mie¢ w zasadzie charakter ograniczony
podmiotowo. Nie jest tez bezwzgledny (mozliwo$¢ zaskarzenia ograniczona
jednak tylko do odmowy wjazdu — art. 4 ust. 2 projektu), chociaz ma skutek
bezzwloczny (nie wstrzymuje wydalenia).

3.4. Zakres zakazu wjazdu

3.4.1. Zakres podmiotowy

Zakres podmiotowy zakazu wjazdu mozna rozpatrywa¢ na dwoch
poziomach: 1) w odniesieniu do okreslenia panstw trzecich, ktérych obywatele
beda objeci zakazem,; 2) w odniesieniu do kategorii 0sOb, ktore sa objete zakazem
lub s3 z niego wylaczone. W zwigzku z tym art. 3 projektu ustawy stanowi, Ze
rozporzadzenie wprowadzajace zakaz wjazdu okresla, ktorych panstw trzecich on
dotyczy oraz jakie kategorie 0séb sa nim objete (ust. 1). Jednocze$nie ustawowo
wylaczone sa spod zakazu nastgpujace kategorie osob: 1) obywatele panstw
trzecich posiadajgcych zezwolenie na pobyt staty lub czasowy w RP lub pobyt
rezydenta dlugoterminowego Unii Europejskiej, 2) cztonkowie rodzin obywateli
Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu art. 2 pkt 4 lit. b ustawy z dnia 14 lipca
2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
1 czlonkéw ich rodzin, ktérzy do nich dolaczajg lub z nimi przebywaja,
3) cztonkowie misji dyplomatycznych 1 urzedow konsularnych panstw obcych
oraz innych 0séb zrownanych z nimi na podstawie ustaw, umow lub powszechnie
ustalonych zwyczajow migdzynarodowych pod warunkiem wzajemnosci
1 posiadania przez te osoby dokumentéw potwierdzajacych petienie przez nie
funkcji uprawniajacych do wjazdu na. terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
1 pobytu na tym terytorium, 4) obywatele Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej
Brytanii 1 Irlandii Pélnocnej, o ktéorych mowa w art. 10 ust. 1 lit. b i d Umowy
o Wystagpieniu Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej
z Unii Europejskiej 1 Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej, oraz cztonkdw
ich rodzin, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 lit. e i f tej umowy.

Tak ustalony zakres podmiotowy projektu ustawy nie budzi zasadniczych
zastrzezen co do jego zgodnosci z Kodeksem granicznym Schengen.
Poszczegdlne wylaczenia podmiotowe podaja jednoczesnie podstawy prawne, na
mocy ktorych dochodzi do niestosowania ewentualnego zakazu wjazdu. Cze$¢
z nich wynika z innych rozwigzan prawnych niz Kodeks graniczny Schengen'?.

19 Zob. tez pkt 27 preambuly rozporzadzenia zmieniajacego Kodeks graniczny Schengen z 13
czerwca 2024 r.
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3.4.2. Zakres przedmiotowy

Wedhig projektu ustawy czasowy zakaz wjazdu wyraza si¢ w jego
odmowie wjazdu, odmowie przyjecia lub w natychmiastowym przekazanm
z powrotem obywatela panstwa trzeciego.

Odmowa wjazdu

W projekcie ustawy odmowa wjazdu wymaga uzasadnienia 1 jest
traktowana jako rdéwnoznaczna z wydaleniem obywatela panstwa trzeciego
z terytorium RP (art. 4 ust. 2). Na odmowe wjazdu przystuguje odwolanie do
Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw w terminie 7 dni, ktére jednak nie
wstrzymuje wydalenia osoby (art. 5 projektu).

Projekt ustawy przewiduje rowniez w art. 6, ze jesli funkcjonariusz Strazy
Granicznej powezmie uzasadnione podejrzenie, ze obywatel pafistwa trzeciego
nie spetnia warunkéw okre§lonych w ustawie lub w rozporzadzeniu
wprowadzajgcym zakaz, ma obowiazek zastosowania §rodka zabezpieczajgcego
w postaci natychmiastowego wydalenia tej osoby z terytorium RP (ust. 1).
Wydalenie nastepuje niezwlocznie po jego ogloszeniu obywatelowi panstwa
trzeciego (ust. 2), z zachowaniem zasad ustalonych w ust. 3 (obowigzek
poinformowania o przyczynie zastosowania $rodka i o prawie odwolania si¢).

Rozwigzania te mozna uwazaé za zgodne z art. 14 ust. 3 w zwiazku z art.
32 Kodeksu granicznego Schengen.

Odmowa przyjecia lub natychmiastowe przekazanie z powrotem obywatela
panstwa trzeciego

Zgodnie z art. 7 projektu ustawy funkcjonariusz Strazy Granicznej jest
zobowigzany do odmowy przyjecia lub natychmiastowego przekazania
z powrotem obywatela panstwa trzeciego, ktory zostal przywieziony na
terytorium RP lub pod jej granice przez shizby graniczne innego panstwa
czlonkowskiego UE. Jest to zatem regulacja dotyczaca przyjmowania przez
Polske  wewnatrzunijnych  ,,$rodkéw  odpychajacych”  wobec  prob
zorganizowanego (a nie spontanicznego) przewiezienia na terytorium RP
obywateli panstw trzecich przez shizby graniczne innego panstwa
cztonkowskiego. Srodki te majg by¢ stosowane, jezeli: ,,1) nie zostat uprzednio
zidentyfikowany jako osoba objeta procedura readmisyjng na podstawie umowy
miedzynarodowej lub prawa Unii Europejskiej, 2) nie posiada dokumentoéw
uprawniajacych do pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, 3) istnieje
uzasadnione podejrzenie, ze jego wjazd nastgpil z naruszeniem przepisoOw prawa”
(art. 7 ust. 1 projektu).

Zasady te ,,stosuje si¢ odpowiednio rowniez do sytuacji, gdy przekazanie
obywatela panstwa trzeciego nastepuje bez uprzednich uzgodnien pomiedzy
Rzeczapospolita Polska a panstwem obcym” (ust. 3). Podobnie, jak w przypadku
odmowy wjazdu, odmowa przyjecia lub przekazanie nastgpuje niezwlocznie po
ustnym jego ogloszeniu obywatelowi panstwa trzeciego (ust. 2). W projekcie
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ustawy =zastrzega sie, ze ,Przepisy niniejszego artykulu stosuje si¢
z uwzglednieniem obowigzujacych umow mig¢dzynarodowych, w szczegolnosci
uméw o readmisji oraz zobowiazan wynikajacych z prawa Unii Europejskie;j”
(ust. 4). Odmowa przyjecia lub przekazanie z powrotem obywatela panstwa
trzeciego nastepuje niezwlocznie po ustnym jego ogloszeniu temu obywatelow1
(ust. 2).

W tym zakresie projekt ustawy zawiera rozwigzania nieznane Kodeksowi
granicznemu Schengen. Nie koresponduje z nim, przynajmniej w pelnym
zakresie, procedura przekazania osob zatrzymanych w wewngtrznych strefach
przygranicznych (projekt ustawy nie ogranicza dziatania art. 7 do takich stref),
o ktorych mowa w art. 23a Kodeksu. Przepis ten nie dotyczy takze jednoznacznie
sytuacji, gdy obywatel panstwa trzeciego zostaje przywieziony na terytorium RP
lub pod jej granice przez shizby graniczne innego panstwa cztonkowskiego UE.

Art. 23a ust. 1 akapit 1 Kodeksu odnosi si¢ do dwoéch przypadkow:
1) ,,obywatel panstwa trzeciego zostaje zatrzymany podczas kontroli z udzialem
wlasciwych organéw obu panstw czlonkowskich w ramach wspdtpracy
dwustronnej, ktora moze obejmowaé w szczegolnosci wspodlne patrole policyjne,
pod warunkiem ze panstwa cztonkowskie zgodzily si¢ na zastosowanie takiej
procedury w ramach wspolpracy dwustronnej”; i (ang. ,,and”; fr. ,,et”) 2) ,,istnieja
wyrazne przestanki, ze obywatel panstwa trzeciego przybyl bezposrednio
z innego panstwa czlonkowskiego, oraz ustalono, ze obywatel panstwa trzeciego
nie ma prawa przebywa¢ na terytorium panstwa czlonkowskiego, do ktorego
przybyl, wynikajace z informacji natychmiast dostgpnych organom dokonujacym
zatrzymania, w tym o$wiadczen danej osoby, dokumentow toZzsamoscl,
dokumentéw podrozy lub innych dokumentdéw przy niej znalezionych lub
wynikéw wyszukiwan przeprowadzonych w odpowiednich krajowych i unijnych
bazach danych”. Obydwie przestanki muszg by¢ zatem spetnione fgcznie. W art.
23a zapewnia si¢ ponadto wylaczenie spod jego dzialania oséb ubiegajacych si¢
o ochrone miedzynarodowa w rozumieniu rozporzadzenia 2024/1348 (akapit 2),
a takze szczeg6lng ochrone matoletnich (akapit 3).

Art. 23a ust. 2 Kodeksu postanawia ponadto, ze ,,Na zasadzie odstgpstwa
" od art.6 ust.1 dyrektywy 2008/115/WE ! wiadciwe organy pafistwa
cztonkowskiego moga, jezeli spetnione sa warunki okreslone w ust. 1 niniejszego
artykutu, podjg¢ decyzje o natychmiastowym przekazaniu danego obywatela
panstwa trzeciego do panstwa czlonkowskiego, z ktérego osoba ta przybyla,
zgodnie z procedurg okreslong w zataczniku XII”. Obywatelom panstwa trzeciego
poddanym procedurze przekazania przystuguje prawo odwotania si¢, chociaz nie
ma ono skutku zawieszajgcego (art. 23a ust. 3 Kodeksu w zwigzku z art. 47 Karty
praw podstawowych).

Il Zoodnie z tym przepisem panstwa czlonkowskie wydaja decyzjc nakazujgcg powrot
kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego nielegalnie przebywajacemu na ich terytorium.
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W konsekwencji z perspektywy Kodeksu problematyczne jest odroznienie
w ramach tymczasowego przywrocenia kontroli granicznej odmowy wjazdu od
odmowy przyjecia i natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela
pafnstwa trzeciego, ktérych nie daje si¢ zakwalifikowaé jako rozwigzania
korespondujace z art. 23a Kodeksu. Wprowadzenie tych kategorii bez
jednoznacznego zachowania wymogéw przewidzianych dla odmowy wjazdu ani
dla procedury przekazania (np. obowigzek wydania decyzji, obowiazek jej
uzasadnienia wraz z podaniem konkretnych przyczyn odmowy, prawo odwotania
sie; art. 23a ust. 3) mozna uznaé za watpliwe z punktu widzenia zgodnosci
z prawem UE. Nie zmienia tego ogélny nakaz z art. 7 ust. 4 projektu ustawy
stosowania si¢ do m.in. zobowigzan wynikajacych z prawa UE.

Srodki odpychajace miatyby byé stosowane bez wzgledu na uprzednie
uzgodnienia miedzy RP a ,,panstwem obcym”. Nie jest jasne, o jakie panstwo
obce tutaj chodzi (panstwa cztonkowskie Schengen czy panstwo trzecie, a moze
jedno i drugie).

Jesli zastosowane $rodki dotyczytyby obywateli panstw trzecich, ktorzy
znalezli sie nielegalnie na terytorium RP (takg hipotez¢ zaktada art. 7 projektu
okreslajagcy przypadek, w ktorym obywatel pafstwa trzeciego znalazt sig
przywieziony przez obce shuzby na terytorium RP), to wowczas stosowalyby sig
przepisy dyrektywy 2008/115. A to oznacza, ze natychmiastowe przekazanie
z powrotem rodzi powazne watpliwosci co do zgodnosci z ta dyrektyws.
Przewiduje ona bowiem wydanie decyzji zobowigzujace] do powrotu
(nakazujacej powrdt), umozliwia dobrowolne opuszczenie terytorium,
a w ostateczno$ci pozwala na przymusowe wydalenie (art. 6-8). Konieczne jest
przy tym poszanowanie zasady non-refoulement (art. 9), a takze zapewnienie
odpowiednich gwarancji proceduralnych (art. 12-14). Art. 7 projektu ustawy nie
zapewnia realizacji tych warunkow.

3.4.3. Zakres czasowy

W mysl art. 3 ust. 3 projektu ustawy ,,Czasowy zakaz wjazdu, o ktorym
mowa w ust. | moze zosta¢ wprowadzony na okres nie dtuzszy niz 12 miesigcy”.
Jednoczeénie, jak stanowi sie w ust. 4, ,,Jezeli pomimo zbliZajgcego si¢ uptywu
okresu obowigzywania czasowego zakaz wjazdu nie ustaly przyczyny jego
wprowadzenia, okres jego obowigzywania moze zosta¢ przedtuzony, do czasu
ustania tych przyczyn”.

Kodeks graniczny Schengen ustanawia reguly i procedury nakazujace
odr6zni¢ zagrozenia dajace si¢ przewidzie¢ i niedajace si¢ przewidzieC.
W kazdym z tych przypadkow inaczej okre$lone sa dopuszczalne okresy
przywrocenia kontroli granicznych (odpowiednio jednorazowo 1 miesigc, nie
dluzej niz 3 miesigce, jednorazowo 6 miesigcy, nie dluzej niz 2 lata).
W szczegolnych okolicznosciach opisanych w art. 25a ust. 6 Kodeksu
i z zachowaniem szczegdlnego trybu okres przywrdcenia kontroli nie moze
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przekracza¢ dodatkowo 1 roku (dwa razy po 6 miesiecy).

W tych warunkach, w zakresie, w jakim projekt ustawy dopuszcza, bez
rozroznienia przyczyn zagrozenia dla porzadku publicznego i bezpieczenstwa
wewnetrznego, jednorazowe przywrocenie kontroli na okres do 12 miesiecy,
rodzi on powazne ryzyko naruszenia art. 25a ust. 3 1 5 Kodeksu granicznego
Schengen. Wprawdzie projekt ustawy sam w sobie nie wprowadza zakazu
wjazdu, lecz pozwala na jego wprowadzenie w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow na okres do 12 miesigcy, nie wyznaczajac krotszych okresow,
zgodnych z Kodeksem.

Z kolei w zakresie, w jakim projekt ustawy w art. 3 ust. 4 umozliwia
przedtuzenie tego okresu ,,do czasu ustania przyczyn”, mozna go uznal za
niezgodny z art. 25a ust. 6 Kodeksu.

3.5. Kary za naruszenie zakazu wjazdu

Stosownie do art. 8 projektu ustawy ,,Obywatel panstwa trzeciego, ktory
naruszy zakaz wjazdu, podlega: 1) karze grzywny do 100 000 zt, 2) wydaleniu
z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem ponownego wjazdu na okres
do 5 lat”. Zastosowanie tych sankcji wymaga uprzedniego nielegalnego wejScia
obywatela panstwa trzeciego na terytorium RP.

W sytuacji gdy obywatel pafistwa trzeciego znajdzie si¢ nielegalnie na
terytorium RP, zastosowanie ma dyrektywa 2008/115. Nie przewiduje ona
jednak, poza wydaleniem (art. 8) 1 ewentualnie zwigzanym z nim zakazem wjazdu
(art. 11), sankcji pienieznych wobec obywatela pafstwa trzeciego. Art. 11 ust. 2
dyrektywy 2008/115 koresponduje z art. 8 projektu ustawy w zakresie zakazu
wjazdu. Nie daje natomiast upowaznienia panstwu cztonkowskiemu do
szczegOlnego uregulowania sankcji pienigznych.

Niemniej, jak wynika z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci 2,
w rozpatrywanym przypadku zakazane jest jedynie stosowanie nieuzasadnionego
pozbawienia wolnosci. Natomiast, generalnie, gdyby dopusci¢ naktadanie
grzywien, sankcje tego typu, w zakresie, w jakim zapewniajg efektywne dzialanie
regulacji unijnej (rozporzadzenia, dyrektywy lub innej wigzacej), muszg spetniad
wymogi skuteczno$ci, proporcjonalnosci i odstraszenia. Takie sankcje nie s3
ustalone w Kodeksie granicznym Schengen w przypadku naruszenia zakazu
wjazdu ani w dyrektywie 2008/115. Mozna jednak zastanawiac sig, czy istotnie —
w podanej maksymalnie dopuszczalnej wysokosci — speniaja one wymogi
proporcjonalnosci.

Ponadto Trybunal Sprawiedliwosci zauwazyt!?, ze ,,w szczeg6lnosci jej art.

12 Zob. wyroki wydane na tle dyrektywy 2008/115 w sprawach: Achughbabian z 6 grudnia
2011 r., C-329/11, ECLLEU:C:2011:807; EI Dridi z 28 kwietnia 2011 r., C-61/11 PPU,
ECLI:EU:C:2011:268.

I3 Wyrok w sprawie Zaizoune z 23 kwietnia 2015 r., C-38/14, ECLI:EU:C:2015:260.
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6 ust. 11 art. 8 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 2 i 3 [dyrektywy 2008/115 — C.M.],
nalezy interpretowaé w ten sposob, ze stoi ona na przeszkodzie istnieniu
uregulowania krajowego takiego jak bgdace przedmiotem postepowania
glownego, ktére w przypadku nielegalnego pobytu obywatela panstwa trzeciego
na terytorium tego panstwa przewiduje, w zalezno$ci od okolicznosci, albo
nalozenie kary grzywny, albo orzeczenie wydalenia, ktérych to $rodkow nie
mozna ze sobg taczy¢”.

W tych okoliczno$ciach nalezy uznaé, ze w zakresie, w jakim projekt
ustawy przewiduje nakladanie na obywateli panstw trzecich, ktorzy nielegalnie
przekroczyli granice RP, kary grzywny, w konkretnych przypadkach, kary takie
mogg by¢ uznane za nieproporcjonalne, a przez to sprzeczne z ogoélng zasada
dotyczacg sankcjonowania naruszen prawa UE. Ponadto niezgodne z dyrektywa
2008/115 byloby taczenie kary grzywny z orzeczeniem wydalenia, czego art. 8
projektu ustawy nie wyklucza.

4. Konkluzje

1. Poselski projekt ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw
trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dotyczy zagadnien objetych
zakresem prawa Unii Europejskie;.

2. Projekt ustawy wprowadzajac nieznana Kodeksowi granicznemu
Schengen regulacje dotyczaca odmowy przyjecia lub natychmiastowego
przekazania z powrotem obywatela panstwa trzeciego, bez jednoznacznego
zachowania wymogow przewidzianych dla odmowy wjazdu, nasuwa watpliwos¢
co do zgodnos$ci z Kodeksem.

3. Art. 7 projektu ustawy w zakresie, w jakim zaklada natychmiastowe
przekazanie z powrotem obywatela panstwa trzeciego, ktory znajdzie si¢ na
terytorium RP przywieziony tam przez shuzby innego panstwa czlonkowskiego,
moze by¢ uznany za niezgodny z art. 6-8, art. 9 i art. 12-14 dyrektywy 2008/115.

4. Art. 3 ust. 3 projektu ustawy, ktory dopuszcza, bez rozroznienia przyczyn
zagrozenia dla porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa wewnetrznego,
jednorazowe przywrdcenie kontroli na okres do 12 miesiecy, nasuwa watpliwos¢
co do zgodnosci z art. 25a ust. 3 1 5 Kodeksu granicznego Schengen.

5. Art. 3 ust. 4 projektu ustawy w zakresie, w jakim umozliwia przedtuzenie
powyzszego okresu ,,do czasu ustania przyczyn”, jest niezgodny z art. 25a ust. 6
Kodeksu granicznego Schengen.

6. W zakresie, w jakim art. 7 projektu ustawy wprowadza procedure
odmowy przyjecia lub natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela
panstwa trzeciego bez powigzania ze strefg przygraniczng i nie zapewnia temu
obywatelowi odpowiednich gwarancji, o ktérych mowa w art. 23a ust. 3 Kodeksu
granicznego Schengen, jest on sprzeczny z prawem UE. Art. 7 projektu ustawy
nie spelnia tez wymogoéw przewidzianych w dyrektywie 2008/115.

7. W zakresie, w jakim art. 8 projektu ustawy przewiduje naktadanie na
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obywateli panstw trzecich, ktdrzy nielegalnie przekroczyli granice RP, kary
grzywny, w konkretnych przypadkach kary takie moga by¢ uznane za
nieproporcjonalne, a przez to sprzeczne z 0gO0lng zasadg dotyczaca
sankcjonowania naruszen prawa UE.

8. W zakresie, w jakim projekt ustawy dopuszcza tgczenie kary grzywny
z orzeczeniem wydalenia, jest on niezgodny z dyrektywa 2008/115.

9. W pozostatym zakresie projekt ustawy nie jest sprzeczny z prawem Unii
Europejskie;j.

Autor:

prof. dr hab. Cezary Mik
ekspert ds. legislacji

w Biurze Ekspertyz

1 Oceny Skutkéw Regulacji

Akceptowal:
Wicedyrektor Biura Ekspertyz
1 Oceny Skutkow Regulacji

Ziemowit Cieslik
/podpisano elektronicznie/
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Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o czasowym
zakazie wjazdu obywateli panstw trzecich na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (przedstawiciel wnioskodawcéw: posel Marcin Warchol, posel
Michal Wéjcik) jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii
Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu Sejmu

W projekcie przewidziana jest mozliwo$¢ wprowadzenia czasowego
zakazu wjazdu na terytorium RP o0sdb niebedacych obywatelami pafistw
cztonkowskich Unii Europejskiej, panstw cztonkowskich Europejskiego
Porozumienia Wolnego Handlu (EFTA) — stron umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej (obywatele panstw trzecich),
w przypadku gdy ich pobyt na terytorium RP moze stanowi¢ zagrozenie
dla bezpieczenstwa panstwa, ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego
lub zdrowia publicznego, lub w przypadku realizacji zobowigzan
miedzynarodowych (art. 1 projektu).

Rada Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewngetrznych
w drodze rozporzadzenia, bedzie wprowadza¢ czasowy zakaz wjazdu
na terytorium RP dla obywateli jednego lub kilku pafstw trzecich oraz okresla¢
kategorie 0s0b objetych tym zakazem (art. 3 ust. 1 projektu).

Zakaz wijazdu nie bedzie dotyczyh: 1) obywateli panstw trzecich
posiadajacych zezwolenie na pobyt staty lub czasowy w RP lub pobyt rezydenta
dtugoterminowego UE; 2) czlonk6w rodzin obywateli RP w rozumieniu art. 2 pkt
4 lit. b ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. 0 wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin?, ktérzy do nich dotaczajg
lub z nimi przebywajg; 3) czlonkéw misji dyplomatycznych 1 urzedow
konsularnych panstw obcych oraz innych 0s6b zréwnanych z nimi na podstawie
ustaw, umoéw lub powszechnie ustalonych zwyczajow migdzynarodowych

' Dz. U. 22024 r. poz. 633.

ul. Wiejska 4/6/8, 00-902 Waiszawa = tel. {22) 694 27 62, 694 17 27, email: beos@sejm.gov pl



pod warunkiem wzajemnosci i1 posiadania przez te osoby dokumentow
potwierdzajgcych peknienie przez nie funkeji uprawniajacych do wjazdu
na terytorinm RP i pobytu na tym terytorium; 4) obywateli Zjednoczonego
Krolestwa Wielkiej Brytanii 1 Irlandii Potnocnej, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1
lit. b i d Umowy o wystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii
i Irlandii Pomocnej z Unii Europejskiej 1 Europejskiej Wspdlnoty Energii
Atomowej? oraz cztonkow ich rodzin, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 lit. e 1 f tej
umowy (art. 3 ust. 2 projektu).

Zakaz wjazdu bedzie mogl zostaé wprowadzony na okres nie dluzszy niz
12 miesiecy, z tym ze jezeli pomimo zblizajacego si¢ uplywu okresu
obowigzywania zakazu wjazdu nie ustang przyczyny jego wprowadzenia, okres
jego obowigzywania bedzie mogl zostaé przedtuzony do czasu ustania tych
przyczyn (art. 3 ust. 3 i 4 projektu).

Weryfikacji, czy dana osoba spelnia przestanki obj¢cia zakazem wjazdu,
bedzie dokonywaé Straz Graniczna (art. 4 ust. 1 projektu). Odmowa wjazdu
bedzie wymagaé uzasadnienia i bedzie rownoznaczna z wydaleniem osoby
z terytorium RP (art. 4 ust. 2 projektu). Na odmowe wjazdu bedzie przystugiwac
odwotanie do Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow w terminie 7 dni.
Odwotanie nie bedzie wstrzymywa¢ wydalenia osoby z terytorium RP (art. 5
projektu).

W przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze obywatel panstwa trzeciego
nie speinia warunkéw wjazdu na terytorium RP okreslonych w ustawie
lub rozporzgdzeniu Rady Ministrow, funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie
stosowat $rodek zabezpieczajacy w postaci natychmiastowego wydalenia
tej osoby z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 6 ust. 1 projektu).
Wydalenie zterytorium RP bedzie nastepowalo niezwlocznie po ustnym
ogloszeniu osobie, ktorej ono dotyczy (art. 6 ust. 2 projektu). Funkcjonariusz
Strazy Granicznej bedzie miat obowigzek: 1) poinformowa¢ osobg podlegajaca
wydaleniu o przyczynie zastosowania tego srodka; 2) poinformowaé w jezyku
zrozumialym dla tej osoby o prawie wniesienia odwotania do Szefa Urzedu do
Spraw Cudzoziemcow w terminie 7 dni od dnia zastosowania tego $rodka (art. 6
ust. 3 projektu).

Funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie zobowigzany do odmowy
przyjecia lub natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa
trzeciego, ktory zostat przywieziony na terytorium RP lub pod granice panstwowa
przez stluzby graniczne innego panstwa cztonkowskiego UE, jezeli: 1) nie zostal
uprzednio zidentyfikowany jako osoba objeta procedurg readmisyjng
na podstawie umowy migdzynarodowej lub prawa UE; 2) nie posiada
dokumentow uprawniajacych do pobytu na terytorium RP; 3) istnieje uzasadnione
podejrzenie, Zze jego wjazd nastgpit z naruszeniem przepisOw prawa;
4) przekazanie nastepuje bez uprzednich uzgodnien pomiedzy RP a panstwem

*Dz. Urz. UE L 29 2 31.01.2020, 5. 7.



obcym (art. 7 ust. | i 3 projektu). Odmowa przyjecia lub przekazanie z powrotem
beda nastgpowaly niezwlocznie, po ustnym ogloszeniu osobie, ktorej ono dotyczy
(art. 7 ust. 2 projektu). Przepisy dotyczace odmowy przyjecia
lub natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa trzeciego
majag by¢ stosowane z uwzglednieniem obowigzujacych  umow
migdzynarodowych, w szczegdlnosci umoéw o readmisji oraz zobowiazan
wynikajacych z prawa UE (art. 7 ust. 4 projektu).

Obywatel panstwa trzeciego, ktoéry naruszy zakaz wjazdu, bedzie podlegal:
1) karze grzywny do 100 000 zI; 2) wydaleniu z terytorium RP z zakazem
ponownego wjazdu na okres do 5 lat (art. 8 projektu).

Projekt ustawy nie zawiera przepisow majgcych na celu wykonanie prawa
Unii Europejskie;j.

Poselski projekt ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli pafistw
trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie jest projektem ustawy
wykonujacej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a regulaminu Seymu.

Autor:

prof. dr hab. Cezary Mik
ekspert ds. legislacji

w Biurze Ekspertyz

1 Oceny Skutkow Regulacji

Akceptowal:
Wicedyrektor Biura Ekspertyz
1 Oceny Skutkow Regulacji

Ziemowit Cieslik
Ipodpisano elektronicznie/
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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poseiskiego projektu ustawy
o czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw trzecich na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej
(przed nadaniem numeru druku)’

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzgdza sie nastepujgcg opinie:

I. Problem, ktéry zamierzaja rozwigza¢ Wnioskodawcy

Na podstawie uzasadnienia projektu i deklarowanych skutkéw regulacji (DSR)
'mozna przyjaé, ze problem, ktéry ma zostaé rozwigzany dzieki projektowanej
ustawie, dotyczy tzw. kryzysu migracyjnego, ktérego skutkiem sg problemy
z bezpieczeristwem wewnetrznym panstw Unii  Europejskiej. Wnioskodawcy |
wskazuja, ze od wielu miesiecy ma miejsce naptyw do Polski przez granicg
z Niemcami migrantéw ekonomicznych pochodzgcych z panstw pozaeuropejskich.

' Ponadto Wnioskodawcy wskazuja, ze od wielu lat za zgodg wiadz biatoruskich
wspieranych przez Federacje Rosyjskg imigranci prébujg nielegalnie przekraczac
granice polsko-biatoruskg. W ocenie Wnioskodawcéw brak jest odpowiednie]
podstawy prawnej do podejmowania skutecznych dziatan polegajgcych
na nieprzyjmowaniu nielegalnych imigrantow.

l1. Rozwiazanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

W projekcie przewidziana jest mozliwo$¢ wprowadzenia czasowego zakazu
wjazdu na terytorium RP 0s6b niebedgcych obywatelami panstw czionkowskich Unii
Europejskiej, panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia Wolnego Handlu
(EFTA) — stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji
Szwajcarskiej (obywatele panstw trzecich), w przypadku gdy ich pobyt na terytorium

! Projekt ustawy znajduje sie w wykazie projektéw wniesionych, ktérym nie zostat nadany jeszcze
numer druku sejmowego. Numer w wykazie: RPW/22187/2025. Przedstawiciel Wnioskodawcow:
przedstawiciel wnioskodawcow: pos. Marcin Warchot, pos. Michat Wojcik.



| RP moze stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczehstwa panstwa, ochrony
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego lub zdrowia publicznego, lub w przypadku
realizacji zobowigzan miedzynarodowych (art. 1).
Rada Ministréw, na wniosek ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych
w drodze rozporzgdzenia, bedzie wprowadza¢ czasowy zakaz wjazdu na terytorium
RP dla obywateli jednego lub kilku panistw trzecich oraz okresla¢ kategorie osdb
objetych tym zakazem (art. 3 ust. 1).
| Zakaz wjazdu nie bedzie dotyczyt: 1) obywateli panistw trzecich posiadajgcych
zezwolenie na pobyt staty lub czasowy w RP lub pobyt rezydenta dtugoterminowego
UE; 2) czlonkdw rodzin obywateli RP w rozumieniu art. 2 pkt 4 lit. b ustawy z dnia
14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw czionkowskich Unii Europejskiej
i cztonkdw ich rodzin2, ktérzy do nich dotgczajg lub z nimi przebywaja; 3) cztonkow
misji dyplomatycznych i urzedéw konsularnych panstw obcych oraz innych osob
zrébwnanych z nimi na podstawie ustaw, umoéw lub powszechnie ustalonych
zwyczajow miedzynarodowych pod warunkiem wzajemnosci i posiadania przez te
osoby dokumentéw potwierdzajacych pelnienie przez nie funkgcji uprawniajacych do
wjazdu na terytorium RP i pobytu na tym terytorium; 4) obywateli Zjednoczonego
Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii P&tinocnej, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 1it. b
i d Umowy o Wystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii
Péinocnej z Unii Europejskiej i Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej® oraz
cztonkéw ich rodzin, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 lit. e i f tej umowy (art. 3 ust. 2).

Zakaz wjazdu bedzie mogt zosta¢ wprowadzony na okres nie dtuzszy niz 12
miesiecy, z tym ze jezeli pomimo zblizajgcego sie uplywu okresu obowigzywania
zakazu wjazdu nie ustang przyczyny jego wprowadzenia, okres jego obowigzywania
bedzie mégt zostaé przedtuzony do czasu ustania tych przyczyn (art. 3 ust. 3 i 4).

Weryfikacji, czy dana osoba speinia przestanki objecia zakazem wjazdu,
bedzie dokonywaé Straz Graniczna (art. 4 ust. 1). Odmowa wjazdu bedzie wymagac
uzasadnienia i bedzie réwnoznaczna z wydaleniem osoby z terytorium RP (art. 4
ust. 2). Na odmowe wjazdu bedzie przystugiwaé odwotlanie do Szefa Urzedu
do Spraw Cudzoziemcdéw w terminie 7 dni. Odwotanie nie bedzie wstrzymywac
wydalenia osoby z terytorium RP (art. 5).

W przypadku uzasadnionego podejrzenia, Zze obywatel panstwa trzeciego nie
spelnia warunkéw wjazdu na terytorium RP okreslonych w ustawie
| lub rozporzgdzeniu Rady Ministrow, funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie
stosowat $rodek zabezpieczajgcy w postaci natychmiastowego wydalenia tej osoby
z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 6 ust. 1). Wydalenie z terytorium RP
bedzie nastepowato niezwiocznie po ustnym ogtoszeniu osobie, ktérej ono dotyczy
(art. 6 ust. 2). Funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie miat obowigzek:
1) poinformowaé osobe podlegajacg wydaleniu o przyczynie zastosowania tego
$rodka; 2) poinformowaé w jezyku zrozumiatym dla tej osoby o prawie wniesienia
odwotania do Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw w terminie 7 dni od dnia
zastosowania tego $rodka (art. 6 ust. 3).

2 Dz. U.z 2024 r. poz. 633.
3 Dz. Urz. UE L 29z 31.01.2020,s. 7.



Funkcjonariusz Strazy Granicznej bedzie zobowigzany do odmowy przyjecia
lub natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa trzeciego, ktory
zostat przywieziony na terytorium RP lub pod granice panstwowg przez stuzby
graniczne innego panstwa cztonkowskiego UE, jezeli: 1) nie zostal uprzednio
zidentyfikowany jako osoba objeta procedurg readmisyjng na podstawie umowy
miedzynarodowej lub prawa UE; 2) nie posiada dokumentéw uprawniajgcych
do pobytu na terytorium RP; 3) istnieje uzasadnione podejrzenie, ze jego wjazd
nastagpit z naruszeniem przepiséw prawa; 4) przekazanie nastepuje bez uprzednich
uzgodnien pomigdzy RP a panstwem obcym (art. 7 ust. 1 i 3). Odmowa przyjecia
lub przekazanie z powrotem bedg nastepowaty niezwiocznie, po ustnym ogloszeniu
osobie, ktorej ono dotyczy (art. 7 ust. 2). Przepisy dotyczace odmowy przyjecia
lub natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa trzeciego majg
byé stosowane z uwzglednieniem obowigzujgcych umow miedzynarodowych,
w szczegdinosci umow o readmisji oraz zobowigzan wynikajgcych z prawa UE (art.
7 ust. 4).

Obywatel panstwa trzeciego, ktdry naruszy zakaz wjazdu, bedzie podlegat:
1) karze grzywny do 100000 z 2) wydaleniu z terytorium RP z zakazem
ponownego wjazdu na okres do 5 lat (art. 8). Projektowana ustawa ma wejs¢ w zycie
z dniem nastepujgcym po dniu ogtoszenia.

lll. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whnioskodawcy wskazali, ze nie rozwazali rozwigzan alternatywnych, gdyz
zamierzony cel mozna o0siggngc jedynie w drodze projektowanej ustawy.

IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegolnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

W Stanach Zjednoczonych prezydent, na podstawie art. 212(f) ustawy
o imigracji i obywatelstwie (INA), moZe wprowadzaé zakazy wjazdu cudzoziemcow,
jedli uzna to za konieczne z punktu widzenia intereséw narodowych lub
bezpieczenstwa. Zakazy te majg forme proklamacji prezydenckich i sg wdrazane
przez federalne agencje wykonawcze. W 2017 r.# oraz ponownie, po objeciu urzedu
w 2025 r., prezydent Donald Trump wydat szereg proklamacji® zawieszajgcych lub
ograniczajgcych wjazd obywateli 19 panstw (obecnie). Zakazy te obejmujg petne lub
czesciowe ograniczenia dla okreslonych kategorii wizowych i przewidujg wyjatki |
- m.in. dla rezydentdw, czionkéw rodzin obywateli USA, dyplomatdw oraz studentow.
: Istnieje réwniez procedura indywidualnego zwolnienia (waiver), oparta na

4 First Trump Administration Travel Bans, https.//www.nafsa.org/professional-resources/browse-by-
interest/executive-order-travel-ban-nafsa-resources  [wszystkie zrédla internetowe  cylowane
w niniejszej opinii zostaty sprawdzone 12 VIl 2025 r].

5 Proklamacje z 4 czerwca 2025 r. ws. ograniczenia wjazdu obywateli zagranicznych w celu ochrony
Stanéw Zjednoczonych przed zagranicznymi terrorystami i innymi zagrozeniami dla bezpieczeristwa
narodowego i porzadku publicznego, https://www.whitehouse.qov/presidential-
actions/2025/06/restricting-the-entry-of-foreign-nationals-to-protect-the-united-states-from-foreign-

terrorists-and-other-national-security-and-public-safety-threats/.




przestankach humanitarnych lub interesu publicznego. Mechanizm ograniczajgcy
wjazd zostat uznany za konstytucyjny przez Sad Najwyzszy USA w sprawie Trump
v. Hawaii (2018)%, jednak podlega kontroli sgdéw federalnych, zwtaszcza pod kagtem
zgodnoéci z prawem do azylu (art. 208 INA) i zasadg proporcjonalnosci’.

W Norwegii, zgodnie z Instrukcjg GI-06/2024%, od 29 maja 2024 r. obowigzuje
zakaz wjazdu dla obywateli Federacji Rosyjskiej posiadajgcych wizy Schengen, jesli
cel podrozy ma charakter turystyczny lub inny uznany za niekonieczny. Zakaz
dotyczy os6b przekraczajgcych zewnetrzng granice Norwegii, niezaleznie od
panstwa wydania wizy. Dokument opiera si¢ na art. 126 ust. 1 ustawy
o cudzoziemcach i zawiera katalog wyjgtkdw (np. wizyty u najblizszej rodziny, studia,
praca, dyplomaci). Decyzje podejmowane s3 przez policje i majg charakter
natychmiast wykonalny, przy zachowaniu mozliwosci indywidualnej oceny
i zastosowania przepiséw ochronnych. Wnioski o ochrone miedzynarodowg (azyl)
od osob objetych instrukcjg rozpatrywane sg zgodnie z przepisami ogélnymi.
Przepisy rozdziatéw 4 i 9 ustawy imigracyjnej (dot. ochrony przed wydaleniem) maja
pierwszenstwo przed art. 126 ust. 1.

W dniu 19 wrzesnia 2022 r. Polska, Litwa, Lotwa i Estonia wprowadzity
skoordynowany politycznie zakaz wjazdu dla obywateli Rosji posiadajgcych
krotkoterminowe wizy Schengen ° . Ograniczenia dotyczyly gtéwnie podrozy
turystycznych, biznesowych, kulturalnych oraz sportowych i byly uzasadnione
' wzgledami bezpieczenstwa oraz reakcja na agresje Rosji wobec Ukrainy. Zakazy

wdrozono w formie przepiséw krajowych, z katalogami wyjatkéw i obowigzkiem
indywidualnej oceny w kazdej sprawie. Przepisy nie zakiadajg automatycznej
odmowy wylacznie ze wzgledu na obywatelstwo rosyjskie, lecz ustanawiajg
' podstawe odmowy, ktéra jest stosowana, o ile cudzoziemiec nie spetnia warunkow
szczegOlnych. Zakaz dotyczy przede wszystkim zewnetrznych granic lgdowych
' zRosjg i Biatorusia oraz potgczen lotniczych z terytorium Rosji. Wjazd z innych
panstw strefy Schengen formalnie nie zostat objety catkowitym zakazem, jednak
podlega zaostrzonemu rezimowi kontroli indywidualnej'?.
Z kolei w Niemczech, Francji, Hiszpanii i Wioszech — panstwach UE
z najwyzszg liczbg imigrantéw spoza UE'! — nie znaleziono regulacji pozwalajacych
na wprowadzenie generalnego, czasowego zakazu wjazdu dla catych kategorii
cudzoziemcéw. W tych panstwach cztonkowskich UE przekazywanie cudzoziemcow
' do innego panstwa UE odbywa sie na podstawie uméw o readmisji lub w ramach
procedury Dublin, a ewentualne uproszczone formy wspotpracy — jak tzw. Seehofer

8 Trump v. Hawaii, 585 U.S. (2018), hitps://www.supremecourt.gov/opinions/17pdf/17-965 h315.pdf.
7 https://www.aila.org/policy-brief-presidential-authority-to-block-or-expel-migrants.

8 Instruction GI-06/2024 — Rejection of Russian citizens with Schengen visas for tourist purposes and
other non-essential travel, Ministry of Justice and Public Security, 23 V 2024,

httos://www.regjeringen.no/contentassets/c4586a7c93904ec9a79e70d38e23b79a/qi 062024 .pdf.

9 Joint Statement by the Prime Ministers of Poland, Estonia, Lithuania and Latvia on Restricting Entry
for Russian Citizens, 8 IX 2022, hitps://www.qov.pliweb/primeminister/poland-estonia-lithuania-and-

latvia-want-to-limit-the-possibility-of-travel-in-europe-for-russian-citizens---a-joint-statement-by-the-
prime-ministers.

10 \fisas for Russian citizens, hitps://kriis.ee/en/travelling-crossing-state-border/travelling-estonia/visas-

russian-citizens.

"1 Migration and asylum in Europe — 2023 edition, hitps://ec.europa.eu/eurostat/webl/interactive-

publications/migration-2023.




‘ Deal’? z 2018 r. — wymagajg uprzedniego uzgodnienia z panstwem przyjmujgcym
' inie przewidujg automatyzmu. W praktyce niemiecki sad administracyjny |
w Monachium™ w roku 2019 i 2021 wstrzymywat przekazania cudzoziemcow w tym |
trybie, stwierdzajgc m.in. brak zapewnienia prawa do zaskarzenia lub brak decyzji
administracyjnej w $wietle przepiséw krajowych i unijnych. Od sierpnia 2018 r. do
maja 2021 r. na podstawie umowy z tymi krajami zawrdcono tylko 50 oséb (46 do
Grecji i 4 do Hiszpanii), a w latach 2022 i 2023 co roku zawracano dwie osoby do
| Hiszpanii i zadnej do Grecji'.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

1. Skutkiem prawnym wejécia w Zycie projektowanych rozwigzan bedzie przyznanie
Radzie Ministréw upowaznienia do wprowadzenia czasowego (na okres nie dtuzszy
niz 12 miesigcy, z mozliwoscig przediuzenia) zakazu wjazdu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej obywateli lub okreslonych kategorii obywateli wskazanych |
panstw trzecich. |

Analiza projektu wskazuje, ze zawarte w nim rozwigzanie prawne (czasowy I
zakaz wjazdu obywateli panstw trzecich) dotyczyé ma zaréwno granic |
zewnetrznych, jak i wewnetrznych (z innymi panstwami w strefie Schengen). .

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze projekt byl przedmiotem analizy Biura
Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacji Kancelarii Sejmu dotyczgcej zgodnosci
z prawem Unii Europejskiej'® (dalej: opinia BEOS w sprawie zgodnosci z prawem
| UE). W konkluzjach opinii wskazano, ze:

1. Poselski projekt ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw
trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dotyczy zagadnien objetych
zakresem prawa Unii Europejskie;.

2. Projekt ustawy wprowadzajgc nieznang Kodeksowi granicznemu Schengen
regulacje dotyczgcg odmowy przyjecia lub natychmiastowego przekazania z |
powrotem obywatela panstwa trzeciego, bez jednoznacznego zachowania
wymogéw przewidzianych dla odmowy wjazdu, nasuwa watpliwo$¢ co do zgodnosci
z Kodeksem.

12 Porozumienie administracyjne miedzy Niemcami a Grecjg (oraz Hiszpania), przewidujgce mozliwosc
automatycznego przekazywania ubiegajgcych sie o azyl osob, zarejestrowanych wczesdniej w Grecji,
zatrzymanych na granicy niemiecko-austriackiej, bez koniecznosci petnego postepowania dublinskiego.
Zgodnie z warunkami porozumienia, osoby takie majg by¢ skierowane do Grecji w ciaggu 48 godzin od
zatrzymania. ’

13 https://www.proasyl.de/news/klatsche-fuer-seehofer-deal-zwischen-griechenland-deutschiand-
eindeutig-

rechtswidrig/?utm source=ActiveCampaign&utm medium=email&utm content=Furop%C3%Adischer
%20Gerichtshof%20f%C3%BCr%20Menschenrechte%20best%C3%A4tigt%20Unrechtm % C3%A4%C
3%9Figkeit%20von%20Zur%C3%BCckweisungen%20an%20den%20Binnengrenzen&utm campaign
=PE%20EGMR%202u%20Zur%C3%BCckweisung%20an%20Grenzen.

i htips://asylumineurope.org/reports/country/germany/asylum-procedure/access-procedure-and-
reqistration/access-territory-and-push-backs/.

5 Opinia w sprawie zgodnoéci z prawem Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o czasowym
zakazie wjazdu obywateli paristw trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (przedstawiciel
wnioskodawcéw: poset Marcin Warchof, poset Michat Wajcik), opinia BEOS z 18 VII 2025 r., BEOS-
WPEIM-1339/25.




‘ 3. Art. 7 projektu ustawy w zakresie, w jakim zaktada natychmiastowe |
przekazanie z powrotem obywatela paristwa trzeciego, ktéry znajdzie si¢ na |
terytorium RP przywieziony tam przez stuzby innego panstwa cztonkowskiego,

' moze by¢ uznany za niezgodny z art. 6-8, art. 9 i art. 12-14 dyrektywy 2008/115.

4. Art. 3 ust. 3 projektu ustawy, ktéry dopuszcza, bez rozréznienia przyczyn
zagrozenia dla porzgdku publicznego | bezpieczenstwa wewnetrznego,
jednorazowe przywrdécenie kontroli na okres do 12 miesiecy, nasuwa watpliwosc¢ co
do zgodnosci z art. 25a ust. 3 i 5 Kodeksu granicznego Schengen.

5. Art. 3 ust. 4 projektu ustawy w zakresie, w jakim umozliwia przediuzenie

| powyzszego okresu ,do czasu ustania przyczyn”, jest niezgodny z art. 25a ust. 6

' Kodeksu granicznego Schengen. ‘

6. W zakresie, w jakim art. 7 projektu ustawy wprowadza procedure odmowy |

' przyjecia lub natychmiastowego przekazania z powrotem obywatela panstwa |

trzeciego bez powigzania ze strefg przygraniczng i nie zapewnia temu obywatelowi

odpowiednich gwarancji, o ktérych mowa w art. 23a ust. 3 Kodeksu granicznego

' Schengen, jest on sprzeczny z prawem UE. Art. 7 projektu ustawy nie speinia tez

| wymogow przewidzianych w dyrektywie 2008/115. |

7. W zakresie, w jakim art. 8 projektu ustawy przewiduje naktadanie na
obywateli panstw trzecich, ktérzy nielegalnie przekroczyli granice RP, kary grzywny,
w konkretnych przypadkach kary takie moga byé uznane za nieproporcjonalne, a
przez to sprzeczne z 0g6lng zasada dotyczaca sankcjonowania naruszen prawa UE.

8. W zakresie, w jakim projekt ustawy dopuszcza igczenie kary grzywny z
orzeczeniem wydalenia, jest on niezgodny z dyrektywa 2008/115.

9. W pozostatym zakresie projekt ustawy nie jest sprzeczny z prawem Unii
Europejskiej”.

Omawiany projekt byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3
regulaminu Sejmu'®., W opinii wskazano, Zze przediozony projekt ustawy nie jest
projektem ustawy wykonujgcej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a
regulaminu Sejmu’’,

Przechodzac na grunt analizy legislacyjnej projektu, nalezy wskaza¢, ze budzi
on szereg watpliwosci. Dotyczg one przede wszystkim wzajemnej relacji
projektowanego aktu do innych obowigzujacych aktéw prawnych (i niejednokrotnie
wzajemnej sprzecznosci ze wskazanymi aktami prawnymi), duzej ogolnosci projektu
czy braku przepisow przejsciowych.

Na wstepie nalezy wskazac, ze w projekcie, okreslajgc zakres podmiotowy, |
Whnioskodawcy postuguijg sie pojeciem ,obywateli panstw trzecich”, nie postugujg sie
natomiast pojeciem cudzoziemcédw i nie odwotujg sie w zadnym miejscu do ustawy
z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach'®. Stawia to pytanie o wzajemng relacje
wskazanych aktéw, czego projekt nie rozstrzyga, i wzajemne nakladanie sig :

16 Opinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli
panstw trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Marcin
Warchol, posef Michat Wojcik) jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu
art. 95a reguiaminu Sejmu, opinia BEOS z 18 VII 2025 r., BEOS-WPEIM-1340/25.

17 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, M.P. z 2022 r., poz. 990, ze zm.

8 Dz. U. 2013 poz. 1650, ze zm.



zakresbw wskazanych aktdw. Nalezy bowiem pamigtaé, ze ustawa
‘ 0 cudzoziemcach jest ustawa kluczowa, jesli chodzi o regulacje zasad dotyczacych
' wjazdu i pobytu cudzoziemcéw na terytorium RP.
W projekcie nie okreslono, wobec jakich panstw trzecich moze zostac
wprowadzony czasowy zakaz wjazdu, pozostawiajgc swobode regulacyjng w tym

zakresie Radzie Ministrow (art. 3 ust. 1 pkt 1 projektu). Nie okreslono réwniez, wobec |

| jakich kategorii obywateli panstw trzecich moZze zosta¢ wprowadzony czasowy
zakaz wjazdu (art. 3 ust. 1 pkt 2 projektu). Z tych wzgledow zakres spraw
przekazanych do uregulowania w rozporzgdzeniu zostat okreslony bardzo ogdlnie.
Brak jest réwniez szczegotowych wytycznych (kryteridw, ktérymi powinien kierowac
sie organ wydajgcy rozporzadzenie), co w powigzaniu ze wskazang o0gding
regulacjg zakresu przedmiotowego przepisu moze budzi¢ zastrzezenia co do
zgodnosci z art. 92 Konstytucji'®. Tak duza ogdlnos¢ zakresu podmiotowego projektu

' powoduje réwniez trudno$é w ustaleniu podmiotéw, na kiére oddzialywac bedzie
projekt i skali tego oddziatywania (z punktu widzenia finansowego, gospodarczego
i innych).

Szczegoélowe uwagi nalezy poczynié réwniez wobec wskazanych w art. 3ust. 2 |

projektu kategorii 0séb, ktdrych nie obejmuje czasowy zakaz wjazdu. Wskazac
bowiem mozna szereg kategorii podmiotdw, ktére nie zostaly objete wytgczeniem
spod zakazu, a ktérym w $wietle aktualnie obowiazujacych przepisoéw przyznaje sie
prawo do bezwizowego przekraczania granic strefy Schengen, mozliwo$¢ ubiegania
sie o pobyt na terytorium RP (na podstawie wizy czy innych dokumentéw
pobytowych), prawo ubiegania sie o ochrone miedzynarodowg czy tez prawo pobytu
na obszarze RP na podstawie innych przepisow.

Projektowana ustawa, regulujgc zakres podmiotowy, nie odnosi sie do
obywateli panstw trzecich ubiegajacych sie o udzielenie migdzynarodowej ochrony
(w tym azylu). Co za tym idzie, nie obejmuje wskazanej kategorii 0s6b wigczeniami
zakazu wjazdu. Rodzi to pytanie o wzajemng relacje projektowanej ustawy z ustawg
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej?®.
Ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
okresla zasady, warunki i tryb udzielania cudzoziemcom ochrony na terytorium RP,
' Brak odniesienia si¢ w projekcie do wskazanej kategorii (pominiecie tej grupy
! podmiotéw) skutkowa¢ bedzie albo niespéjnoscig systemowg przepisow. Na

marginesie, a zarazem w kontekscie przedtozonego projektu, nalezy wskazac, ze
przywotana ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej zostata w marcu 2025 r. znowelizowana w zwigzku z
dostrzezonymi zjawiskami instrumentalizacji migracji na granicy polsko-biatoruskiej.
Nowelizacja m.in. rozszerzyta katalog przestanek pozbawiajgcych cudzoziemca
statusu uchodZzcy o przestanke w postaci ,stanowienia zagrozenia dla
bezpieczenstwa panstwa, w ktérym przebywa” oraz ,skazania prawomocnym
' wyrokiem za szczegbinie powazne przestepstwo, inne niz przestepstwo, o ktérym
mowa w pkt 7, i stanowienie zagrozenia dla spoleczenstwa panstwa, w ktorym

19 Zastrzezenia dotyczace zbytniej ogdlnoéci rozporzgdzenia z punktu widzenia wymogow prawa

europejskiego zostaly zawarte na s. 13 opinii BEOS w sprawie zgodnosci z prawem UE.
20Dz, U, z2025r. poz. 223, ze zm.



przebywa”, a takze dodata przepis okreélajgcy materialnoprawne podstawy |
‘ ograniczenia prawa do ziozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j. :
Nalezy rowniez wskazaé, ze generalne pozbawienie cudzoziemcdw z okreslonych
panstw czy okreslonych kategorii cudzoziemcdéw prawa wjazdu na teren RP
nalezatoby oceni¢ réwniez z punktu widzenia prawa do azylu oraz przyznania |
statusu uchodzcy, o ktérym mowa w art. 56 Konstytucji. '
Projektowana ustawa, okreslajgc katalog podmiotéw, ktorych nie dotyczy
zakaz wjazdu, nie odnosi sie réwniez do rodzin cudzoziemcédw przebywajgcych
legalnie na terenie Rzeczpospolitej Polskiej. Tymczasem art. 159 ustawy o
cudzoziemcach okresla warunki udzielania zezwolenia w celu potgczenia sie z
rodzing. Brak odniesienia w tym zakresie w projekcie prowadzi do konkluzji
analogicznych, jak zawarte w powyzszym akapicie. .
Artykut 3 ust. 2 pkt 1 projektu, okreslajgc wyjgtki podmiotowe od zakazu wjazdu |
wskazuje, ze nie dotyczy on ,obywateli panstw trzecich posiadajgcych zezwolenie |
na pobyt staly lub czasowy w RP lub pobyt rezydenta dlugoterminowego Unii \
Europejskiej”. Tak sformutowane brzmienie przepisu wskazuje, ze wyjatek od |
zakazu wjazdu obejmuje jedynie osoby, ktére posiadajg zezwolenie na pobyt staty, |
zezwolenie na pobyt czasowy lub status rezydenta diugoterminowego UE. Nalezy !
natomiast pamietaé, ze dokumentem uprawniajgcym do przekroczenia granicy
zewnetrznej Unii jest rowniez wiza (wiza krajowa lub wiza Schengen), o czym mowa
rowniez w art. 23 ustawy o cudzoziemcach.

Projekt nie obejmuje réwniez wyjatkiem od zakazu wjazdu obywateli panstw
trzecich, ktorzy nie sg objeci obowigzkiem wizowym podczas przekraczania granic
zewnetrznych panstw cztonkowskich na pobyt nie dtuzszy niz 90 dni w okresie 180
dni (na ten temat stanowi réwniez art. 24 ust. 2 ustawy 0 cudzoziemcach).

Projekt nie odnosi sie takze do ruchu tranzytowego. Nie wskazano w nim, czy
zakaz wyjazdu dotyczy réwniez obywateli panstw trzecich w trakcie ruchu
tranzytowego.

Analogiczne pytanie mozna postawi¢ rowniez wobec uczestnikéw wycieczek
szkolnych z panstw trzecich przebywajgcych legalnie w innym panstwie
cztonkowskim, ktdre chcg wjechaé na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej w celu
krotkiego pobytu lub tranzytu. W aktuainym stanie prawnym problematyka ta
uregulowana jest w art. 27 ustawy o cudzoziemcach.

Projekt nie odnosi sie rowniez explicite do kwestii posiadania podwdjnego
obywatelstwa (obywatelstwa panstwa czionkowskiego oraz panstwa trzeciego
wobec, ktérego wprowadzono czasowy zakaz wjazdu). Analiza art. 2 projektu
wskazuje, ze osoba taka nie miescitaby sie w pojeciu ,obywatela panstwa trzeciego”,
o ktérym mowa w projekcie, stad nie bytaby objeta zakazem wjazdu. Nalezatoby
jednak precyzyjnie uregulowac rowniez i to zagadnienie.

Kolejng kwestig, na kiorg nalezy zwrécié uwage jest brak przepisow
przejsciowych w projekcie. Brak ten powoduje, ze nieuregulowane pozostajg skutki
wplywu projektowanej ustawy na toczgce sie juz postepowania dotyczgce uzyskania
wizy czy innego dokumentu pobytowego.

Artykut 6 projektu przewiduje ,Srodek zabezpieczajgcy” w postaci
' ,natychmiastowego wydalenia osoby z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”, jesli




' nie spelnia ona warunkéw wjazdu okreslonych w procedowanej ustawie lub

rozporzgdzeniu Rady Ministréw. Projekt wprowadza zatem przepis regulujgcy
zasady wydalania cudzoziemcow z terytorium RP. Na gruncie prawa polskiego
przepisy okreslajgce szczegdtowe zasady dotyczgce zobowigzania cudzoziemca do
powrotu umieszczone sg w ustawie o cudzoziemcach (art. 299-393e). Okreslajg one
m.in. przestanki wydania decyzji o zobowigzaniu do powrotu, organy wydajgce
decyzje, zasady tranzytu cudzoziemca drogg powietrzng czy przekazania do innego
panstwa cztonkowskiego. Przechodzac na grunt analizowanego projektu nalezy
wskaza¢, ze jego art. 6 przewiduje autonomiczng i bardzo ogdlng regulacje
dotyczgcg wydalenia obywatela panstwa trzeciego, ktdéra nie jest spojna z
regulacjami zawartymi w ustawie o cudzoziemcach. Stawia to réwniez (po raz
kolejny) pytanie 0 wzajemng relacje wskazanych aktow, tj. projektowanej ustawy i
ustawy o cudzoziemcach, czego projekt nie okresla. Ponadto, projekt w art. 6
postuguje sie pojeciem ,$rodka zabezpieczajacego” zaczerpnietym z kodeksu
karnego, odnoszac sie do czynnosci faktycznej w postaci wydalenia z terytorium
kraju. Obowiazki w zakresie wydalenia nalozone sg bezposrednio na
funkcjonariusza Strazy Granicznej, nie za$é na komendanta placéwki Strazy
Granicznej, jak ma to miejsce w ustawie o cudzoziemcach (wéwczas komendant |
placéwki Strazy Granicznej, wiasciwy ze wzgledu na miejsce przekroczenia granicy,

'sporzadza protokot przekroczenia granicy oraz wydaje postanowienie o

opuszczaniu terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, art. 303b ust. 1 ustawy o
cudzoziemcach).

Dookreslony winien by¢ art. 8 projektu, zawierajgcy przepisy karne. Przepis nie
okre$la precyzyjnie, czy wskazane tam $rodki w postaci kary grzywny oraz
wydalenia z terytorium RP majg charakter tgczny czy sg alternatywne. Uzasadnienie |
projektu wskazuje na ich fgczny charakter (s. 3 uzasadnienia). Uwagi do
wskazanego przepisu w zakresie dotyczacym sankgcji pienieznych wobec obywatela
panstwa trzeciego zawarte zostaty w opinii BEOS w sprawie zgodnosci z prawem |
UE?".

Rozwigzania polegajgce na ograniczeniu mozliwosci przekraczania granic
zewnetrznych UE byly i sg wprowadzane w reakcji na pojawienie sie okreslonych l
zagrozen zwigzanych z bezpieczenstwem zdrowia publicznego (w trakcie pandemii |
COVID-19) czy w zwigzku z reakcjg na okreslone wydarzenia geopolityczne.
W 2020 r. w zwigzku z dynamiczng sytuacja epidemiologiczng UE rekomendowata
panstwom czlonkowskim wprowadzenie tymczasowych rozwigzan ograniczajacych
inne niz niezbedne podréze do UE. Wystosowano w tym zakresie szereg
komunikatéw Komisji Europejskiej?? oraz zalecen Rady Unii Europejskiej?, ktérych

21 Op. cit., 5. 18-19.

22 M.in. COM(2020) 115 final z 13.3.2020; COM(2020) 148 z 8.4.2020 r.; COM(2020) 222 final
z 8.05.2020; COM(2020) 399z 11.6. 2020 r.

23 M.in. zalecenie Rady (UE) 2020/912 z dnia 30 czerwca 2020 r. w sprawie tymczasowego
ograniczenia innych niz niezbedne podrozy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ogranlczenla
Dz. Urz. UE L 208 z 30.6.2020, s. 1; zalecenie Rady (UE) 2021/132 z dnia 2 lutego 2021 r. zmieniajace
zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie tymczasowego ograniczenia innych niz niezbedne podrézy
do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia, Dz. Urz. UE L 41z 4.2.2021, s. 1; zalecenie
Rady (UE) 2021/816 z dnia 20 maja 2021 r. zmieniajgce zalecenie (UE) 2020/912 w sprawie



' celem byta koordynacja polityki zdrowotnej Unii w tamtym czasie. Dnia 13 marca
2020 r. wydane zostalo, na podstawie art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie granicy
panstwowej, rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
W sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na
okre$lonych przejsciach granicznych 24 . Pierwotnie, w zwigzku z tym, ze
rozporzgdzenie to bylo wprowadzane po ogtoszeniu na obszarze RP stanu
zagrozenia epidemicznego, dotyczylo ono zardwno granic zewnetrznych Jak
i wewnetrznych. W stosunku do granic zewnetrznych w rozporzadzeniu wskazane

Izos’(a%y przejécia graniczne, na ktdérych zawieszony zostat do odwotania ruch

graniczny (§ 1 rozporzadzenia oraz zatgcznik nr 1 do rozporzadzenia) oraz przejscia,
na ktérych ograniczony zostat ruch graniczny do okreslonych kategorii podmiotow
(§ 2 oraz zatgcznik nr 2 do rozporzadzenia). W stosunku do granic wewnetrznych

(przejscia graniczne z Republikg Federalng Niemiec, Republikg Czeskg, Republikg ‘

Litewskg, Republikg Stowackg oraz na lotniczych i morskich przejsciach

:granicznych) ruch graniczny rowniez zostat ograniczony do kategorii 0s6b

wskazanych w § 3 ust. 2 rozporzgdzenia. Ograniczenia dotyczace granic
wewnetrznych zostaly zniesione z dniem 13 czerwca 2020 r.?°. Pierwotnie katalog
0s6b uprawnionych do przekroczenia granicy Rzeczypospolitej Polskiej, zarowno
granicy wewnetrznej jak i granicy zewnetrznej, byt mocno ograniczony, co wynikato
Z uwarunkowan zwigzanych z rozwojem epidemii COVID-19. Z czasem, wraz
z uchyleniem ograniczen dotyczacych granic wewnetrznych, katalog osob
uprawnionych do przekraczania granicy ulegat rozszerzeniu. Aktualnie obejmuje on
27 pozycji. Podsumowujac ten watek, w aktualnym stanie prawnym obowigzuje
rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie czasowego
zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okre$lonych przejsciach
granicznych (wydane na podstawie ustawy o ochronie granicy panstwowej), na
skutek ktérego ruch graniczny na przejsciach granicznych z Federacjg Rosyjskg
i Republikg Biatorusi podlega okreslonym ograniczeniom i wylgczeniom. Uchwalenie
projektu w przedtozonym ksztalcie bedzie pozostawato w kolizji z treécig wyzej
wymienionego rozporzadzenia. Nalezy zatem udzieli¢é odpowiedzi o wzajemng
relacje akidw, tak aby nie pozostawaly one w sprzecznoéci. Rodzi to rowniez pytanie

o zasadno$é uchwalania nowego aktu prawnego regulujgcego materie, ktéra jest juz '

w okreslonym zakresie uregulowana w innym akcie.
Dnia 22 lipca 2025 r. projekt zostat skierowany do Komisji Ustawodawczej
celem wyrazenia opinii w trybie art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu.

tymczasowego ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego

ograniczenia, Dz. Urz. UE L 182 z 21.56.2021, s. 1.

2 Rozporzadzeme Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie czasowego zawieszenia lub

ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejéciach granicznych z 13 marca 2020 r; Dz. U.

2020, poz. 435.

25 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie
czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejéciach granicznych

z dnia 11 czerweca 2020 r., Dz. U. z 2020 r., poz. 1030.
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2. Whniesiony projekt budzi watpliwosci z punktu widzenia Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC).
‘ Odmowa wijazdu na terytorium panstwa moze naraza¢ obywatela panstwa
| trzeciego na tortury, nieludzkie lub ponizajgce traktowanie w panstwie trzecim, co
stanowi naruszenie art. 3 EKPC. Warto zacytowa¢ tu fragment wyroku
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w sprawie M.K. i in. p. Polsce, 40503/17,
42902/17 oraz 43643/17 z 23 VIl 2020 r.: ,185. Fakt, iz przy co najmniej trzydziestu
‘ pieciu, o$miu i dziewietnastu okazjach, gdy odpowiedni skarzgcy stawiali si¢ na
polskich przejsciach granicznych, nie wszczeto zadnego postepowania, w toku
ktorego mozliwe byloby rozpatrzenie wnioskéw o udzielenie ochrony
migedzynarodowej skarzgcych, stanowit naruszenie art. 3 Konwencji. Ponadto biorac
pod uwage sytuacje w panstwie sasiadujagcym, ktérg opisano powyzej,
nie umozliwiajgc skarzgcym pozostania na terytorium Polski do czasu rozpatrzenia |
ich wnioskow, wiladze polskie $wiadomie narazily ich na powazne ryzyko
tancuchowego refoulement i traktowania niezgodnego z art. 3 Konwengiji”.

Ponadto w wyjatkowych okolicznosciach, szczeg6ine wzgledy dotyczace
ochrony zycia rodzinnego (art. 8 EKPC) mogg wymagaé¢ umozliwienia pobytu
cudzoziemca na terytorium panstwowym. !

Projekt budzi réwniez watpliwosci z punktu widzenia Konwencji dotyczace;
statusu uchodzcdow, sporzadzonej w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz. U.z 1991 r.
Nr 119, poz. 515). Art. 7 ust. 4 projektu stanowi: ,Przepisy niniejszego artykutu
stosuje sie z uwzglednieniem obowigzujgcych umoéw miedzynarodowych,
w szczegblnosci umoéw o readmisji oraz zobowigzan wynikajgcych z prawa Unii
Europejskiej." W odniesieniu do innych postanowien projektu nie zawarto
podobnego wymogu poszanowania umoéw miedzynarodowych. Zachodzi zatem |
obawa, Ze projektowana ustawa mogtaby by¢ wykonywana bez uwzglednia
nakazow wynikajacych z obowigzujgcych uméw migedzynarodowych i bez
zapewnienia nalezytego rozpatrzenia wnioskow cudzoziemcow poszukujacym‘
w Polsce ochrony miedzynarodowej. ‘

VI.  Skutki spoteczne projektowanej ustawy

A) Podmioty, na ktére wplywa projekt

1. Rada Ministrow, minister wtagciwy do spraw wewnegtrznych,

2. Straz Graniczna oraz jej funkcjonariusze i pracownicy, odpowiednio: 14 800
oraz 3400 os6b?8,

3. cudzoziemcy przebywajgcy w Polsce i posiadajgcy zezwolenie na pobyt
staly (poza obywatelami krajow UE, EFTA i EOG oraz Wielkiej Brytanii):
125 1877,

4. cudzoziemcy przebywajgcy w Polsce i posiadajgcy zezwolenie na pobyt
czasowy: 755 068 0sob?,

26 SG w liczbach, https:/iwww.strazgraniczna.pl/pl/aktualnosci/6511,SG-w-liczbach.htmi.
27 Qpracowanie wiasne na podstawie https://migracie.qov.pl/.
28 |bidem.
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‘ 5. cudzoziemcy przebywajgcy w Polsce i posiadajacy status uchodzcy:
3180%°,

6. cudzoziemcy przebywajgcy w Polsce na podstawie ochrony

uzupetniajgcej: 17 4213°,
‘ 7. cudzoziemcy przebywajacy w Polsce i posiadajacy zezwolenie na pobyt
tolerowany: 18231,
8. cudzoziemcy przebywajacy w Polsce ze wzgledéw humanitarnych: 1882%,
. cudzoziemcy wykonujgcy prace®® w Polsce: 1064,1 tys. os6b3,

10. obywatele Polski przebywajgcy za granicg na pobyt czasowy powyzej 12

miesiecy (poza krajami UE, EFTA, EOG oraz Wielkiej Brytanii): ok 8 tys.*®,

11. cudzoziemcy posiadajgcy Karte Polaka (poza obywatelami krajow UE,

EFTA | EOG oraz Wielkiej Brytanii): ok. 182 690 0séb3¢,
12. tury$ci zagraniczni (poza obywatelami krajéw UE, EFTA i EOG oraz
Wielkiej Brytanii): ponad 2 min. oséb rocznie¥.

Przedstawione wyzej liczby zawierajg skale potencjainego oddziatywania
ustawy. Projektowana regulacja wprowadza kompetencje, ktdrej przyszie
wykorzystanie nie jest zdeterminowane (w szczegoéinosci wobec opisanych w pkt V
opinii watpliwoséci dotyczacych kolizji z obowigzujacymi juz przepisami prawa).
Uzycie ustawowych kompetencji moze oddziatywac¢ na osoby z wyzej wymienionych
' kregow w sposéb posredni, to jest nie na jednostki, a na grupy spoteczne

definiowane wedtug narodowosci lub kategorii®8.

Wyroznienie cudzoziemcow bedacych turystami, osobami zatrudnionymi
w Polsce lub przebywajgcymi w Polsce na innej podstawie jest zasadne w celu

nakre$lenia jasnego pejzazu migracji w Poisce, ktéra jest zjawiskiem zlozonym,
| oddziatujgcym na rézne sfery zycia spotecznego. Cudzoziemcy wykonujgcy prace
w Polsce bedg jednoczesnie w ktdrejs ze wskazanych wyzej grup, podobnie jak

2% |bidem.

30 |bidem.

31 Ibidem.

82 |bidem.

33 W pracach eksperymentalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego dotyczgcych pracy cudzoziemcow
ujmuije sie tacznie osoby zatrudnione na podstawie umowy o prace, jak réwniez wykonujgce prace lub
czynnosci zawodowe na podstawie innych uméw (cywilnoprawnych). Jest to kategoria badawcza, a nie
status prawny. Osoby wykonujace prace w Polsce bedg posiadaty zezwolenie na pobyt staty lub
czasowy lub inng podstawe przebywania w Polsce.

3 Cudzoziemcy wykonujacy prace w Polsce w grudniu 2024 r., ,Prace eksperymentalne”, Gtowny
Urzad Statystyczny, 09 V12025 r,,
htips.//stat.gov.pl/download/afx/portalinformacyiny/pl/defaultaktuainasci/6329/15/25/1/cudzoziemcy wy
konujacy prace w polsce w grudniu w 2024 r.pdf,s. 1.

35 Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji z Polski w latach 2018-2023, stan na
dzien 19 Xl 2024 r., Giéwny Urzad Statystyczny,
https://stat.qov.pl/download/afx/portalinformacyiny/pl/defaultaktualnosci/5471/18/2/1/informacia o roz
miarach i kierunkach czasowei emigracii z polski w_latach 2018-2023 v2 3.pdf, s. 1

3% Qpracowanie wlasne na podstawie odpowiedzi na zapytanie udzielonej przez Departament
Wspdipracy z Polonig i Polakami za Granicg, sygn. DWPPG.6445.31.2025/2.

37 Qpracowanie wiasne na podstawie: Analizy i raporty statystyczne. Turystyka w 2024 r., Glowny
Urzad Statystyczny,
hitps://stat.qov.pl/download/afx/portalinformacyiny/plidefaultaktualnosci/6494/1/22/1/turystyka 2024.p
df, s. 34.

38 Projekt ustawy postuguje sie nieostrym pojeciem ,kategorie oséb objetych zakazem”, ktdre nie
zostalo zdefiniowane w projekcie ustawy.
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‘osoby posiadajagce Karte Polaka (najczes$ciej osoby posiadajgce zezwolenie na
pobyt staly lub czasowy). Nalezy zauwazy¢, Ze rosnaca od lat liczebno$é migrantow
mieszkajgcych w Polsce nie oznacza wytgcznie naplywu nowych osob, ale takze
kompensacje odptywu (dodatnie saldo migrac;ji).
‘ Wiekszo$¢ cudzoziemcdw aktualnie przebywajgcych w Polsce bedzie objeta
przewidzianymi w projektowanej regulacji wyjatkami, w szczegdlnosci migranci
posiadajgcy zezwolenie na pobyt staty lub czasowy nie bedg objeci zakazem.

Posiadacze Karty Polaka zostali wyréZznieni z uwagi na ich szczegoiny status
— sg to cudzoziemcy (w przewazajgcej czesci obywatele krajow niebedgcych
panstwami cztonkowskim UE, EFTA lub EOG), ktdérzy sg osobami pochodzenia
polskiego. Projektowana ustawa nie roznicuje ich sytuacji i w przypadku
wprowadzenia zakazu byliby oni traktowani jak obywatele panstwa trzeciego.

Obywatele Polski przebywajacy w panstwach, ktére moze objgé ewentuainy
czasowy zakaz wjazdu na terytorium RP dla obywateli panstw trzecich, zostali
wyréznieni z uwagi na mozliwe reperkusje, ktére mogtyby ich spotkaé ze strony
wladz panstw trzecich, jako retorsje, ktérych mozna by sie spodziewa¢ w przypadku
| ustanowienia zakazu wjazdu.

Rada Ministrow, minister wiasciwy do spraw wewnetrznych, Straz Graniczna,
oraz jej funkcjonariusze i pracownicy to podmioty, ktére bedg odpowiedzialne za
‘ stosowanie przepisdéw projektowane] ustawy.

' B) Wptyw na spoteczenstwo
Wplyw zakazu wjazdu na teren RP z punktu widzenia spoteczenstwa nalezy
rozpatrywacé przede wszystkim z perspektywy zaleznoéci posrednich. Ze wzgledu na
opisane w projekcie ustawy wylgczenia, potencjalny zakaz nie obejmie 0sob juz
przebywajgcych w Polsce, abedzie oddzialywat na ewentualnych przysztych
migrantéw z danego kraju. Jednoczes$nie ustawa moze mie¢ posredni, niemozliwy
' do precyzyjnego oszacowania, wplyw poprzez zmiane postrzegania Polski przez
obecnych i potencjalnych migrantéw, turystéw oraz wiadze innych panstw. Z tego
powodu wazne jest nakreslenie obrazu tego wycinka rzeczywistosci spotecznej,
ktéry ma najwiekszy zwigzek z projektowang regulacja.
XXl wiek jest czasem dynamicznych proceséw demograficznych
zachodzgcych w Polsce. Malejgcy przyrost naturalny, duza migracja wewnetrzna
I(g’féwnie do najwiekszych miast), depopulacja peryferyjnych regionow kraju to
zjawiska stanowigce tto dla masowej migracji, ktéra jest jednym z najwazniejszych
' proceséw spotecznych obecnego stulecia. Zjawisko migracji jest zjawiskiem
\ wielowymiarowym i ztozonym.

Istotnym kontekstem dla naptywu duzej liczby migrantéw do Polski jest trwajacy
odptyw Polakéw wyjezdzajgcych za granice i ujemny przyrost naturalny. Sprawia to,
ze mimo rosngcej liczby migrantéw ludnosé Polski od lat maleje. Jest to trend
trwajgcy od kilkunastu lat, dotyczacy prawie wszystkich regiondw Polski. ,W 2024 r.
we wszystkich wojewodztwach  odnotowano  zmniejszenie  sig  liczby
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mieszkancow™®. Zréznicowanie mozna dostrzec na poziomie lokalnym, obserwujgc

' rosngcy liczbe mieszkancodw np. w najwiekszych miastach.
Wspomniana wyzej spadajgca liczba ludnosci w Polsce jest tylko jednym
‘ z aspektéw kryzysu demograficznego. Polskie spoleczenstwo nie tylko staje sig
coraz mniej liczne, ale przede wszystkim starzeje sie. W konsekwencji bardzo
szybko roénie takze obcigzenie demograficznie. Struktura wieku Polakdéw sprawia,
7e procesy te w najblizszych latach jedynie przyspieszg. Od atrakcyjnoéci Polski jako
celu migracji zagranicznych obywateli innych panstw zalezy réwnowazenie,
a przynajmniej ograniczanie tych negatywnych zjawisk. Jest to szczegalnie istotne,
ze wzgledu na to, Zze to obywatele panstw trzecich, o ktdérych mowa w projekcie,

stanowig znaczacg czesé migrantéw do Polski.

Struktura migracji do Polski od lat ma staly element w postaci bardzo
' wysokiego udziatu obywateli Ukrainy wérdd oséb przyjezdzajgcych do Polski. Wéréd
ponad miliona pracujgcych w Polsce cudzoziemcéw odsetek obywateli Ukrainy
wynidst w grudniu 2024 r. prawie 70%, kolejng najliczniejszg grupe stanowili
obywatele Biatorusi (11%)%°. Jednoczes$nie proporcje narodowo$ci wérdd migrantow
z pozostatych krajow ulegajg dynamicznym zmianom. Wedtug stanu na 31 grudnia
2024 r. liczba obywateli Kolumbii wykonujgcych prace w Polsce wzrosia
w poréwnaniu ze styczniem 2024 r. 0 200,0% (czyli o 10,6 tys. oséb). W przypadku
obywateli Filipin odnotowano wzrost o 52,0% (5,0 tys. osob), natomiast wsrod
‘ obywateli Indii — 0 12,1% (2,3 tys. os6b) #'. Dynamike tych przemian dodatkowo
podkresla fakt, ze w raportach z 2022 r. obywatele Kolumbii i Filipin nie byli
‘ wymieniani wérdd najliczniejszych grup zagranicznych pracownikéw zatrudnionych
' w Polsce*2. We wczesniejszych raportach znajdziemy za to przedstawicieli takich
narodowosci jak Nepal, Motdawia czy Rosja*. Oznacza to, ze utrzymujaca si¢ od
'wielu lat (i stale rosngca) liczba cudzoziemcéw jest efektem naptywu nowych
migrantéw, czesto pochodzgcych z innych panstw niz ci, ktérzy opuszczajg Polske.
Wprowadzenie zakazu wjazdu moze zablokowaé¢ mozliwosé ,zastepowania”
migrantéw z danego panstwa nowymi osobami. Podobnie w przypadku turystow —
ewentualny zakaz wjazdu nie bedzie skutkowat deportacjami oséb znajdujgcych sie
na terenie RP, a obejmie osoby, ktére dopiero planujg przyjazd do Polski (niezaleznie
od posiadanej wizy) oraz moze wptyngé na decyzje osob w przysztosdci planujacych
przyjazd do Polski. Zaostrzenie polityki migracyjnej i wprowadzanie zakazu
przyjazdéw spowodowatoby nie tyle zahamowanie wzrostu liczby migrantow
mieszkajgcych w Polsce, co powolny ich spadek, wskutek zatrzymania opisanego
wyzZej procesu wymiany.

38 | udno$é. Stan i struktura oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2024 r. Stan w dniu 31
grudnia, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2025 ., s. 15.

40 Cudzoziemcy wykonujacy prace w Polsce..., op. cit., s. 3.

41 lbidem, s. 3.

42 Cudzoziemcy wykonujgcy prace w Polsce w 2022 r., ,Prace eksperymentalne”, Gtowny Urzad
Statystyczny, 17 VIII 2023 r.,
https://stat.qov.pl/download/afx/portalinformacyiny/pl/defauttaktuainosci/6329/15/1/1/cudzoziemcy _wyk
onujacy prace w_polsce w 2022 roku.pdf.

43 Zezwolenia na prace cudzoziemcéw w Polsce w 2017 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, 12 1X 2018 r.,
hitps://stat.qov.pl/download/afx/portalinformacyiny/plidefaultaktualnosci/5821/18/1/1/zezwolenia _na p
race cudzoziemcow w_poisce 2017.pdf.
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Szybko rosngca liczba cudzoziemcédw mieszkajgcych w Polsce powoduje
liczne napiecia spoteczne. Badania prowadzone przez More in Common Polska
pokazaly, ze az 41% Polakéw odczuwa niepokdj w zwigzku z tym, ze w naszym kraju

' osiedla sie coraz wiecej migrantéw 44 . Wyniki te warto jednak odczytywac
w perspektywie zjawiska zawyzania odsetka imigrantéw mieszkajacych w Polsce.
Przywotane wyzej badania wykazaty, ze Polacy znaczgco zawyzajg odsetek
migrantéw mieszkajacych w Polsce. Sredni wynik odpowiedzi udzielonych na
pytanie ,Jak sie Panu/Pani wydaje, na kazde 100 oséb mieszkajgcych w Polsce, ile
z nich to obcokrajowcy?” wyniést az 16, podczas gdy rzeczywista ilos¢ migrantow

' jest okoto czterokrotnie nizsza*. Jest to zjawisko dobrze znane socjologii migracji*®
i czesciowo wyjasnia ono liczne napiecia powstajgce w zwigzku z migracjg.

Napiecie spoteczne, ktére towarzyszy problemowi percepcji migraciji, ogniskuje
sie wokét tematu bezpieczenstwa. Zagadnienie to niewatpliwie jest silnie obecne
w $Swiadomosci spotecznej. W badaniu przeprowadzonym przez Pollster (na
zlecenie Super Expressu) na pytanie ,Czy obawiasz sie agresji ze strony osob ze
statusem nielegalnych migrantéw?” az 64% Polakéw udzielito odpowiedzi
twierdzacej 47 . Trudno szukaé oparcia takiej obawy w identyfikacji realnego
zagrozenia ze strony migrantéw (a tym bardziej ,nielegalnych migrantow”, ktérych
jest zbyt mato, by fizycznie zagrozi¢ istotnej czesci populacji Polski). Jest to zatem
zjawisko z obszaru psychologii spotecznej, a nie istotne zagadnienie z dziedziny
bezpieczenstwa publicznego.

Mieszkajacy w Polsce (i przebywajgcy tu legalnie) cudzoziemcy popetniajg
stosunkowo niewiele przestepstw: ,Jezeli chodzi o liczbe stwierdzonych przestgpstw
popetnionych przez cudzoziemcow, to Policja w roku 2023 stwierdzita ich 24 240,
natomiast w roku 2024 liczba tych przestepstw wzrosta i wynosita 26 266", co
stanowi nieduzy odsetek ogdlnej liczby przestepstw. Co warte odnotowania,
struktura czynéw zabronionych popetnianych przez obcokrajowcdw jest odmienna
od tych popetnianych przez Polakéw. O ile najczestszymi przestepstwami
popetnianymi przez obcokrajowcow jest prowadzenie pojazdu pod wptywem
alkoholu, to wérdéd Polakéw znacznie czestsze sg czyny zabronione z uzyciem
przemocy, przede wszystkim bojki i pobicia®c.

4 |J. Kras, A. Traczyk, Miedzy niepokojem a Zyczliwoscig. Polki i Polacy wobec migracji, More in
Common Polska 2024, https://a.storyblok.com/f/283339/x/5021f469f4/miedzy-niepokojem-a-
zyczliwoscia-final.pdf, s. 10.

45 |bidem, s. 15.

46 W literaturze formutuje sie rézne wyjasnienia tego zjawiska. Jednym z nich jest praca przez
migrantéw w specyficznych branzach, czgsto zwigzanych z osobistym kontaktem z innymi osobami
(przykladowo: w Polsce odsetek migrantéw pracujgcych w gastronomii jest znacznie wiekszy niz
w innych branzach).

47 A. Brzozowski, Politycy traktujg obcych jak straszaka. Sprawdzilismy, czy Polacy bojq sig agresji ze
strony migrantow, https://politvka.se.pl/wiadomosci/politycy -trakiuja-obcych-jak-straszaka-
sprawdzilismy-czy-polacy-bola-sie-agresii-ze-strony-migrantow-aa-5ACm-8bFW-TCJz.himl.

48 Sprawozdanie Stenograficzne z 31. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 20 marca
2025 r. (drugi dzien obrad), wypowiedz Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i
Administraciji Czestawa Mroczka, Sejm Rzeczpospolite Polskiej, Kadencja X,
https://orka2.sejm.qov.pliStenolnter10.nsf/0/F28AFDD24508C054C1258C5300774DF8/$File/31 b ksi
azka bis.pdf, s. 34.

42 Na podstawie: Przestepstwa kryminalne w Polsce. Policja podsumowata rok 2024,
https://www.pap.pl/aktualnosci/przestepstwa-kryminaine-w-polsce-policia-podsumowala-rok-2024 oraz
A. Ambroziak, Demagogia czy reaine zagrozenie? Jak wyglada przestepczo$c cudzoziemeow w Polsce,
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' Paradoksalnie, wedtug badania dotyczgcego poczucia bezpieczenstwa wsrod
' Polakow?®® przeprowadzonego przez Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS),
w ciggu ostatniej dekady wida¢ tendencje wzrostu poczucia bezpieczenstwa
' (przypadajgcg na te same lata, kiedy rést odsetek obcokrajowcow mieszkajacych
‘wPolsce). Pokazuje to wyrazny rozdzwiek miedzy tym, jak Polacy oceniajg
bezpieczenstwo swoje i swoich bliskich, a jak pod katem zagrozenia oceniajg swoje
miejsce zamieszkania i kraj.
Jedynie 4% Polakéw uwaza swoje miejsce zamieszkania za niebezpieczne,
takie samo stanowisko na temat Polski wyrazito 10% ankietowanych. Jednocze$nie
az 35% uznato, Ze obawia sie, ze moze stac sie ofiarg przestepstwa, te samg obawe
w odniesieniu do swoich bliskich wyrazito az 44% badanych. Wyniki te pokazujg
‘ niespojnosci, ktore sg rzeczg naturalng nie tylko w badaniach, ale przede wszystkim
w zyciu spotecznym. Jednoczesna pozytywna ocena bezpieczenstwa w kraju nie
musi oznaczaé braku strachu przed przestepczoscig i obawy o bezpieczenstwo
bliskich. Odczuwany przez czesé Polakéw strach przed przestepczoscig (w tym
przestepczoscig ze strony cudzoziemcdw) moze nie by¢ powigzany z realng skalg
tego zjawiska®'.

Ze wzgledu na niski poziom przestepczosci wéréd migrantow w Polsce
wprowadzanie i stosowanie nowych narzedzi, ktére miatyby zmniejszy¢ naptyw
migrantéw do Polski, trudno uzna¢ za potencjalnie skuteczny sposéb podniesienia
bezpieczenstwa w Polsce. Tym bardziej nie ma takze podstaw, by uzna¢, Ze
regulacja taka podniostaby odczuwane przez Polakdw poczucie bezpieczenstwa.

Osoby posiadajgce Karte Polaka moglyby zostaé objete oddziatywaniem
regulacji w przypadku, jezeli nie posiadaja zezwolenia na pobyt staty lub czasowy.
Jednie 1627 osob posiadajgcych Karte Polaka jest obywatelami panstw UE, EFTA
i EOG oraz Wielkiej Brytanii®>. W przypadku wprowadzenia zakazu wjazdu dla
obywateli panstwa trzeciego, projektowana regulacja nie przewiduje wyjatku dla
0s6b posiadajgcych Karte Polaka (objecie wyjgtkami przystugiwatoby takim osobom
jedynie na podstawie posiadania zezwolenia na pobyt staly lub czasowy).
Stawiatoby to pod znakiem zapytania realizacje obowigzkéw panstwa wobec
posiadaczy Karty Polaka i wypelnianie funkcji przez te instytucje.

Obywatele Polski przebywajgcy za granica powyzej 12 miesiecy (poza
panstwami UE, EFTA, EOG oraz Wielkg Brytanig) to okoto 8 tysiecy osob.
' W panstwach tych przebywa takze trudna do ustalenia liczba turystéw53. Prawie 7,9
' min Polakéw opuscito Polske w 2024 r. (w charakterze turystow, wyjezdzajgc na
' krétkie pobyty), w tym 350 tysiecy poza zewnetrzne granice UE w ruchu lgdowym®4,

https://oko.press/demaaogia-czy-realne-zagrozenie-jak-wyalada-przestepczosc-cudzoziemcow-w-
polsce.

50 Bezpieczenstwo publiczne w doswiadczeniach i ocenie Polakéw, CBOS, Komunikat z badan nr
49/2023, https://www.chbos.p/SPISKOM.POL/2024/K 049 24.PDF.

51 Por, M. Szafranska, Polityczna instrumentalizacja strachu przed przestgpczo$cig, Torun 2010.
52 QOpracowanie wlasne na podstawie odpowiedzi na zapytanie udzielonej przez Departament
Wspblpracy z Polonig i Polakami za Granica, op. cit.

53 Powody tych trudnosci sg liczne, przede wszystkim wyjazdy poza UE czesto odbywajg sig droga
lotnicza, z przesiadkami w innych krajach. Polacy czesto korzystajq takze z lotnisk potozonych w innych
panstwach Unii Europejskiej.

54 Analizy i raporty statystyczne. Turystyka w 2024 r., op. cit., s. 103.
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[W przypadku wprowadzenia zakazu wjazdu dla obywateli panstwa trzeciego mozna
spodziewaé sig¢ negatywnych konsekwencji dla Polakéw przebywajgcych w tym
kraju lub planujgcych podréz do niego.

Juz samo wej$cie w zycie projektowanej regulacji (bez okreslania, obywatele |
ktérych panstw mieliby zakaz wjazdu do Polski) mogtoby spowodowac zmiang |
postrzegania Polski w $wiecie. Dowodem na realno$¢ takiego scenariusza, jest
niedawne zaostrzenie polityki migracyjnej przez USA, ktére wywotato zmianeg
wizerunku tego panstwa i idgcy za tym spadek przyjazddw turystéw zagranicznych
do USA szacowany jest na okolo 10%°°. Spadek ten w duzej czesci nie jest skutkiem
bezposredniego dziatania wobec poszczegdinych panstw.

Projektowana regulacja ustanawia nowa kompetencje dla organow
administracji rzadowej. Z tego powodu jej wplyw na spoteczenstwo bedzie posredni.
Po pierwsze, wplyw ustawy bedzie zalezny od wykorzystania wspomnianej
kompetencji. Po drugie, ustawa moze mie¢ posredni, niemozliwy do precyzyjnego
oszacowania, wplyw poprzez zmiane wizerunku Polski. Nakreslone powyzej
zjawiska spoteczne to kontekst, w ktérym funkcjonowataby projektowana regulacja.
Tworzg one obraz rzeczywistoéci spotecznej, w ramach ktérej ewentualne
zastosowanie kompetencji do ustanawiania zakazu wjazdu oddziatywatoby na
opisane powyzej obszary zycia spotecznego. W zwigzku z tym nalezy zaznaczy¢,
Ze projektowana regulacja wigze sie z istotnym ryzykiem wywotania negatywnego
wplywu w obszarach zycia spotecznego stanowigcych spoteczny kontekst dla
projektowanych regulacji. Jednoczesnie nie ma podstaw, by poprzeé poglad, ze
projektowana regulacja w istotny sposob poprawi bezpieczenstwo (wewnetrzne lub
zewnetrzne) Polski.

C) Konsultacje spofeczne

Konsultacje  spoteczne  projektu  cieszyly sie  ponadprzecietnym
zainteresowaniem. Ztozono 248 ankiet i zamieszczono 583 komentarzy.

Wiekszo$¢ komentarzy pochodzgcych od oséb wypowiadajgcych sie we
wlasnym imieniu w negatywny sposéb odnosita sie do projekiu, podkreslajgc
zagadnienia takie jak ryzyko retorsji czy negatywny wptyw regulacji na gospodarke:

o Inne kraje mogg zacza¢ wprowadzaé ograniczenia dla mnie”%e,

« ,wedtug ostatnich badan jednoznacznie wykazany zostat pozytywny wptyw
pracy cudzoziemcéw na PKB Polski. Nie mozemy sobie pozwoli¢ na
zaprzepaszczenie tego™’.

| Mniej liczne byly komentarze pozytywnie odnoszgce si¢ do regulaciji, ktore i tak
inierzadko wzmiankowaty konieczno$¢ zagwarantowania odpowiedniej ochrony
praw osob objetych oddzialywaniem regulacji: ,Ustawa stanowi instrument
|szybkiego reagowania na kryzysy migracyjne lub zagrozenia bezpieczenstwa.

% A. Ryan, March Arrivals Drop on Sentiment Impacts, “Tourism Economics. An Oxford Economics
Company, Research Briefing - us”, https://s3.amazonaws.com/tourism-
economics/craft/TourismEconomics-OutlookUpdate-April2025. pdf.

56 |0 ankiety: 39843 (pisownia oryginalna).

57 |D ankiety: 41807.
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Wymaga szczegotowego monitorowania skutkéw jej stosowania oraz precyzyjnego
okreslenia gwarancji proceduralnych dla osob objetych restrykcjami”8.
| 14 komentarzy zostalo ztozonych przez organizacje trzeciego sektora.
| Przedstawiciel Stowarzyszenia na Rzecz Integracji  Spoteczenstwa
Wielokulturowego NOMADA zwrocit uwage na liczne zagrozenia dla systemu
prawnego, praw i wolnosci cudzoziemcow oraz dla gospodarki, a przede wszystkim
kwestionowat cel wprowadzenia regulacji: ,Obecnie wzmoZzona migracja nie
przektada sie na =zagrozenie porzadku IJub bezpieczenstwa publicznego.
Z dostepnych danych Policji i MS nie wynika, aby migranci odpowiadali za razgco
wigkszg liczbe przestepstw, zwlaszcza Ci migranci przeciwko ktérym skierowany jest
projekt ustawy. (...) Projekt doprowadzi do masowego i bezpodstawnego
wszczynania kosztownych procedur administracyjnych w stosunku do 0s6b, ktdre w
zaden sposob indywidualnie nie powodujg zagrozenia dla porzadku jub
bezpieczenstwa publicznego”®®. Pozostate organizacje spoleczne takze zwracaty
uwage na brak uzasadnienia dla wprowadzenia takiej regulacji oraz potencjaine
problemy zwigzane z jej stosowaniem, takie jak kwestie kolizji z prawami cztowieka
czy koszty wdrazania ewentualnych zakazow.

Konsultacje spofeczne tworzg obraz napigcia spofecznego zwigzanego
z omawianym projektem (jak i samym przedmiotem ewentualnej regulacji). Cho¢
wsérod komentujgcych przewazajg przeciwnicy projektu, to stanowiska obywateli sg
podzielone, a wyrazane w komentarzach stanowiska — czesto nacechowane
emocjonalnie, wigczajac w to okreslenia obrazliwe, co moze byC wyrazem
wspomnianego wyzej napiecia spotecznego wokét zagadnienia migracji do Polski.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Oceniajac skutki ekonomiczne, nalezy wskazaé trzy obszary, na ktore projekt
moze mieé wptyw. Sg nimi rynek pracy, turystyka oraz wspotpraca gospodarcza.
Rodzaj i skala skutkow gospodarczych projektu uzalezniona jest w duzej mierze od
przysztych rozporzadzen do przedmiotowej ustawy. Akty wykonawcze wskazywac
majg bowiem panstwa, ktérych obywatele zostang objeci czasowym zakazem
wjazdu na terytorium RP. W zalezno$ci od wskazanych w rozporzgdzeniach panstw,
skutki te bedg znaczgco odmienne.

Pierwszym obszarem skutkéw gospodarczych projektu jest rynek pracy.
Bezrobocie w Polsce od dwdch lat utrzymuje sie na poziomie zblizonym do 5%
(5,2% w czerwcu 2025 r.)% i zgodnie z prognozami NBP w kolejnych dwoch latach
powinno utrzymaé sie na zblizonym poziomie®’. Stosunkowo niskie bezrobocie oraz
dodatkowo starzejace sie spoteczenstwo (czego skutkiem jest zmniejszajgca sie
liczba oséb w wieku produkcyjnym) moga powodowaé w najblizszych latach
trudnosci dla przedsiebiorcéw i rolnikow w pozyskaniu oséb do pracy. Ograniczenie

58 |D ankiety: 42560.

58 |D ankiety: 42842.

80 GUS, htips:/ssgk.stat.gov.pl/Rynek pracy.himl.

8  Wyniki Ankiety Makroekonomicznej NBP Runda: czerwiec 2025 r., hitps:/nbp.plwp-
content/uploads/2025/06/2025Q2 SPFs.pdf.
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wjazdu na teren RP dla cudzoziemcéw moze ten problem pogtebi¢, zwlaszcza
w branzach, w ktérych cudzoziemcy sg czesto angazowani do pracy.

Jak podaje GUS, na koniec 2024 r. liczba cudzoziemcow wykonujgcych
w Polsce prace wyniosta 1064,1 tys. (obejmujgc zaréwno umowy o prace, jak
i umowy zlecenia). Stanowito to 6,8% w ogélnej liczbie wykonujgcych prace®?. Jest

to niewatpliwie znaczacy odsetek osdb, ktdre ksztattujg rynek pracy w Polsce. |

Projekt wprowadza potencjalne ograniczenia w zatrudnieniu cudzoziemcow.
Stanowi to kolejne utrudnienie m.in. dla przedsiebiorcéw w pozyskaniu
pracownikoéw, majac na uwadze uchwalong niedawno ustawe o warunkach
dopuszczalnoéci powierzania pracy cudzoziemcom na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej53. Wprowadzony czasowy zakaz wjazdu obywateli panstw trzecich moze
spowodowadé dla przedsiebiorcow oraz rolnikéw trudnosci w pozyskaniu osob do
pracy. Dotyczyé to moze przede wszystkim takich branz jak przetworstwo,
budownictwo, transport oraz caty sektor rolnictwa. W tych obszarach gospodarki
zatrudnienie cudzoziemcéw jest obecnie najwigksze, co czesciowo ilustruje
wykres 1.

Wykres 1. Cudzoziemcy wykonujacy prace wedtug sekcji PKD 2007.
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C - Przetwérstwo przemysiowe;

F — Budownictwo;

G - Handel hurtowy i detaliczny; naprawa pojazdéw samochodowych, wigczajac motocykle;
H — Transport i gospodarka magazynowa,

| — Dziatalno$¢ zwigzana z zakwaterowaniem i uslugami gastronomicznymi;

J — Informacja i komunikacja;

N ~ Dziatalno$é w zakresie ustug administrowania i dziatalno$¢ wspierajgca.

Zrédio: GUS, https://stat.gov.pl/statystyki-eksperymentalne/kapital-ludzki/cudzoziemec yv-wykonujacy-
prace-w-polsce-w-grudniu-w-2024-r-,15,25. html.

Najwiecej cudzoziemcéw wykonuje prace w zakresie ustug administrowania

' idziatalnosci wspierajacej, przetwdrstwa przemysfowego oraz transportu

i gospodarki magazynowej (zgodnie z klasyfikacja symboli sekcji PKD 2007).

W przedstawionym zestawieniu nie ujeto wiascicieli, wspétwiascicieli i dzierzawcow

gospodarstw indywidualnych w rolnictwie (facznie z pomagajgcymi cztonkami ich

rodzin), a takze oséb wykonujgcych umowy o dzieto i pomocnikéw roinika. Wynika
to ze sposobu pozyskiwania danych statystycznych przez GUS.

82 Cudzoziemcy wykonujgcy prace w Polsce..., op. cit.
83 Dz.U. 2025 poz. 621.
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Zgodnie ze stanem na 31 grudnia 2024 r. obcokrajowcy wykonujgcy prace

w Polsce pochodzili z ponad 150 panstw. Najwigkszg grupe stanowili Ukrairncy
‘(67,1%) i obywatele Biatorusi (11%). Mimo ze obywatele pozostatych panstw
' stanowili zdecydowanie mniejszy udziat (po mniej, niz 3%) w tym zestawieniu, to

w 2024 r. zaobserwowano duzg dynamike liczby cudzoziemcdéw wykonujgcych

prace w tej grupie. Dotyczy to przede wszystkim obywateli Kolumbii (zwiekszenie

liczby 0 10,6 tys. 0s6b, czyli 0 200%), Filipin (zwigkszenie o 5 tys. 0séb, czyli 0 52%)

oraz Indii (zwiekszenie o 2,3 tys. 0sob, czyli 0 12,1%)°%.
| Nalezy wskazaé, ze proponowany czasowy zakaz wjazdu dla cudzoziemcow
moze niekorzystnie wpltyngé na mozliwosci pozyskania oséb do pracy przez
przedsiebiorcéw oraz rolnikéw. Bardzo duze znaczenie bedzie miato zatem to,
wobec obywateli ktérego panstwa zostanie zastosowany zakaz wjazdu.

Istotne jest rowniez, ze wskazane skutki gospodarcze na rynku pracy nie

dotyczag tylko pracownikéw, czy zleceniobiorcow, ale odnoszg sig réwniez do 0séb,
' ktére wykonujg prace osobiscie na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej '
: w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (umowy B2B). W tym kontekscie
' skutkiem ekonomicznym projektu jest réwniez ograniczenie mozliwosci
' prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez cudzoziemcow.

Obawy zwigzane z ograniczeniem mozliwosci pozyskania przez
przedsiebiorcéw i rolnikow osoéb do pracy jako skutek wprowadzenia czasowego
zakazu wjazdu na terytorium RP zostaly licznie wyrazone w konsultacjach
spotecznych projektu®s.

Drugim obszarem, na ktory projekt moze mie¢ wplyw, jest turystyka, ktorej
udziat w PKB jest obecnie na poziomie 5% i podejmowanych jest wiele dziatan
majgcych na celu jego zwigkszenie, aby przyblizy¢ sie do $redniej unijnej ktora
wynosi 9% % . Turystyka stanowi zauwazalny element polskiej gospodarki,
przynoszac coraz wigksze korzysci ekonomiczne i przyczyniajgc sie do rozwoju
regionéw i miast. Zakaz wjazdu na terytorium RP oznacza brak turystow z panstwa
objetego taka restrykcjg. Jak podaje GUS, analizujac baze noclegowa®, w 2024 r.
liczba turystéw ogdtem wyniosta w Polsce 38,8 min (wigcej o 7,9% w stosunku do
poprzedniego roku), z czego ponad 20% stanowili tury$ci z zagranicy (7,9 min).
Najliczniejszg grupe stanowili tury$ci z Niemiec (1,8 min), nastepnie z Ukrainy
(887,6 tys.) i Wielkiej Brytanii (692,4 tys.). Sposrod pozostatych krajow najwigce
turystéw przyjechalo ze Stanéw Zjednoczonych (557,2 tys.). Duzg grupe turystow
zagranicznych w 2024 r. stanowili takze tury$ci z Czech (410,2 tys.), Wioch (266,3
tys.) i Litwy (250,7 tys.)%8. W odmiennym ujeciu dane dotyczgce turystki podaje

64 Cudzoziemcy wykonujgcy prace w Polsce..., op. cit.

& |D ankiety: 214603, 215812, 219227, 221495, 221131, 223047, 225197, 220949, 218012, 218570

i 214360.

8 Portal Samorzadowy, https:/www.portalsamorzadowy.plikomunikacia-spoleczna/strategia-dla-
polskiej-turystyki-trwaja-prace-nad-kluczowym-dokumentem,610512.htmi?mp=promo.

87 W statystykach uwzgledniono dane z turystycznych obiektéw noclegowych posiadajacych 10 lub
wiece] miejsc noclegowych.

8  Wykorzystanie turystycznych obiektow noclegowych w 2024 r., Giéwny Urzad Statystyczny,
https://stat.gov.plfiles/afx/portalinformacyijnv/pl/defaultaktualnosci/5494/18/3/1/wykorzystanie turystyc
znych obiektow noclegowych w 2024 r.pdf.
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| Ministerstwo Sportu i Turystyki 5. Liczbe turystdw zagranicznych w 2024 r.

' oszacowano na poziomie 19,7 min. Wiekszoé¢ turystéw zagranicznych pochodzita
z krajow niebedgcych panistwami trzecimi w rozumieniu projektu. Jednoczesnie
najwickszg dynamike wzrostu zanotowano wsérdéd przyjazddéw turystéw z Chin
(0 51,3%), Indii (0 51%) oraz Zjednoczonych Emiratow Arabskich (o 39,6%)7°, czyli
wiasdnie z panstw trzecich.

Podobnie jak w przypadku rynku pracy, skala ograniczenia wpltywow z turystyki

' zalezy przede wszystkim od parstwa, ktérego obywatele zostang objeci zakazem

wjazdu. Zmniejszenie wplywow z turystyki przez uszczuplenie wptywow w sektorze

HoReCa (obejmujgcego hotele, restauracje, catering, kawiarnie i inne lokale

gastronomiczne) moze wynika¢ bezposrednio z wprowadzenia przedmiotowej

restrykcji, ale rowniez by¢ efektem przekonania potencjalnych turystéw z zagranicy

0 niecheci naszego panstwa do cudzoziemcdw. Spostrzezenia takie wyrazone

zostaty rowniez w konsultacjach spotecznych projektu”".

Trzecim obszarem skutkdw ekonomicznych jest wspétpraca gospodarcza

z obywatelami panstw trzecich. Dotyczyé to moze zaréwno partneréw biznesowych,

jak i klientow. Czasowy zakaz wjazdu na teren RP dla kontrahenta oznacza¢ bedzie

dla obu stron pogorszenie stosunkéw, a niekiedy nawet zerwanie wspotpracy i utrate
rynku zbytu lub zaopatrzenia. Réwniez inwestycje realizowane przez takich
obywateli panstw trzecich bylyby zagrozone. Tego typu ryzyko dostrzezone zostato
réwniez w konsultacjach spotecznych projektu 7> . Analogicznie, jak we
wezesniejszych przypadkach, skala tego zjawiska uzalezniona jest jednak od tego,
obywatele ktdrych z panstw trzecich zostang objeci zakazem wjazdu.

VHI. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

W uzasadnieniu projektu oraz zatgczonym do niego DSR, w odniesieniu do
skutkoéw finansowych wskazano, ze projektowana ustawa nie pocigga za sobg
skutkéw finansowych dla budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzgdu
terytorialnego.

Nalezy rozwazy¢ skutki finansowe proponowanej zmiany w konteks$cie wptywu
na sektor finanséw publicznych, w szczegélnosci na budzet panstwa z kilku
powodéw. Po pierwsze, Wnioskodawcy proponujg natozy¢ nowe zadania na Straz
Graniczna, tj. formacje przeznaczong do ochrony granicy panstwowej, kontroli ruchu
granicznego oraz zapobiegania i przeciwdziatania nielegalnej migracji, ktorej
finansowanie odbywa sie z budzetu panstwa w ramach czesci 42 — Sprawy
wewnetrzne. Po drugie, Wnioskodawcy proponujg natozy¢ zadanie na Szefa Urzedu
do Spraw Cudzoziemcdw, tj. centralnego organu administracji rzgdowej wtasciwego
w sprawach wjazdu cudzoziemcow na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

8 Qpracowanie Departamentu Turystyki w Ministerstwie Sportu i Turystyki na podstawie badan
statystycznych prowadzonych przez GUS-MSIiT-NBP.

70 Ministerstwo Sportu i Turystyki, https:/fturvstyka.gov. pl/badania-i-komunikaty/pdi-
viewer?address=htips:3A:2F:2Fapi.turystyka.gov.pl:2F administration;2Fassets:2F media-
files;2F1742971752707;2FCharakterystyka przyjazdow do Polski w_2024-25.03.2024 .pdf.

11D ankiety: 217179, 215673 i 219110.

2 |D ankiety: 222351.
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przejazdu przez to terytorium, pobytu na nim i wyjazdu z niego, ktéry wykonuje swoje
zadania przy pomocy Urzedu bedacego urzedem administracji rzgdowej, ktérego
dziatalno$é jest finansowana ze $rodkdéw budzetu panstwa w ramach czesci 42 —
Sprawy wewnetrzne.

Whnioskodawcy proponuja takze natozy¢ na Straz Graniczng nowe zadanie
polegajgce na weryfikacji w zakresie uprawnien do wjazdu oraz wydawania odmowy
wjazdu lub natychmiastowego wydalenia obywatela panstwa trzeciego w przypadku
uzasadnionego podejrzenia, ze nie spetnia on warunkéw wjazdu okreslonych
w proponowanych rozwigzaniach prawnych. Mozna oceni¢, ze wspomniane zadanie
miesci sie w profilu i specyfice dziatania tej stuzby. Z kolei Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcoéw Wnioskodawcy proponujg uczyni¢ organem odwotawczym na
odmowe wjazdu, co takze miesci sie w kompetencjach tego organu.

Nalezy zauwazy¢, ze Wnioskodawcy nie rozwazajg, czy realizacja
proponowanych regulacji prawnych moze byé przeprowadzona w oparciu
o istniejgce rozwigzania techniczne oraz czy wymagataby zwiekszenia zasobdw
kadrowych. Mozna =zatem przypuszczaé, w oparciu o0 przyjete przez
Whioskodawcéw zatoZenie o braku wptywu projektu na budzet panstwa, ze w ich
ocenie realizacja projektowanych zmian zostanie sfinansowana w ramach limitow
wydatkéw bedacych w dyspozycji poszczegdlnych jednostek sektora finansow
publicznych.

Wydaje sie, Zze oceniajgc skutki finansowe projektu dla sektora finansow
publicznych nie mozna wykluczyé ryzyka wzrostu kosztow dziatalnosci formacii
Strazy Granicznej i Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw w zwigzku z projektowanymi
zmianami na takim poziomie, ktéry maogtby oznaczaé konieczno$¢ poniesienia
dodatkowych wydatkéw z czesci 42 budzetu panistwa — Sprawy wewnetrzne, ktdrej
dysponentem jest minister wtasciwy do spraw wewnetrznych, zaréwno w zakresie
srodkéw bedacych w dyspozycji Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej, jak
i w zakresie $rodkéw bedacych w dyspozycji Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow.

W kontekécie powyzszych uwag nalezy jednak stwierdzi¢, ze generalnie nie
mozna wskazaé skali wptywu proponowanej regulacji na budzet panstwa. Niemnigj
jednak nalezy oczekiwac, ze wynikajgce z projektu zmiany zostang w pierwszej
kolejnosci poniesione w ramach obowigzujgcych limitéw budZzetowych. Jakkolwiek
nie mozna wykluczyé ryzyka, ze skala kosztéw ponoszonych na realizacje
projektowanych zmian bedzie wymagala zwigkszenia limitbw wydatkow
budzetowych bedgcych w dyspozycji poszczegdlnych jednostek sektora finansow
publicznych w oparciu 0 obowigzujgce rozwigzania prawne.

W toku konsultacji spotecznych uczestnicy zwracali uwage na nieadekwatne
przedstawienie przez Wnioskodawcow skutkdw finansowych projektu, m.in.
wskazujgc, ze zakres obowigzkéw Stuzby Granicznej zdecydowanie wzrasta — co
musi wygenerowa¢ dodatkowe koszty budzetowe, za$ Urzad do Spraw
Cudzoziemcdéw musi poniesé koszty proceduralne, czego projekt nie ujmuje. Stad

nawet jesli bezposérednie skutki s3 trudne do oszacowania, to pominigcie tego ryzyka
i w ocenie finansowej jest bledem?™,

73 Zob. ID ankiety: 214880, a takze 218013, 222506, 218571, 214339, 215813, 221496.

22




IX. Inne skutki projektowanej ustawy

Nie zidentyfikowano innych skutkéw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obciazen administracyjnych

Projekt, okreslajgc znacznie wezszy (w stosunku do aktualnego stanu

| prawnego) katalog osob uprawionych do wjazdu na terytorium RP, przyczyni sig do
'zwiekszenia obcigzen administracyjnych Urzedu do Spraw Cudzoziemcow oraz
funkcjonariuszy Strazy Granicznej (w zakresie dokonywanych kontroli i czynnosci
zwigzanych z odmowsg wijazdu). Realizacja zalozeni projektu wigze sie
z wprowadzeniem kontroli na (wszystkich lub wybranych granicach wewnetrznych),
co réwniez zwicksza naktad pracy funkcjonariuszy Stuzby Granicznej i generowac
bedzie wicksze zaangaZzowanie kadrowe. Ten element projektu zostat szerzej
omoéwiony w pkt VIl opinii, przy czym precyzyjne okreslenie skali obcigzen
administracyjnych jest trudne do oszacowania bez sprecyzowania w formie
rozporzgdzenia Rady Ministrow.

W zakresie skutkéw spotecznych nie stwierdzono dodatkowych obcigzen
administracyjnych. Wejscie w zycie projektowanej ustawy nie spowoduje tez zmiany
obcigzen administracyjnych dla przedsigbiorcow.

Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: Skutkiem prawnym wejscia w zycie projektowanych rozwigzan
bedzie przyznanie Radzie Ministréw upowaznienia do wprowadzenia czasowego (na
okres nie dluzszy niz 12 miesiecy, z mozliwoscig przediuzenia) zakazu wjazdu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej obywateli lub okreslonych kategorii obywateli
wskazanych panstw trzecich. W opinii BEOS niektére przepisy projektu nasuwajg
watpliwo$é co do zgodnosci z prawem Unii Europejskiej, a czg$¢ jest niezgodna
z obowigzujgcymi unijnymi aktami prawnymi. Projekt budzi réwniez liczne
zastrzezenia legislacyjne dotyczace przede wszystkim wzajemnej relacji
projektowanego aktu do innych, obowigzujacych aktéw prawnych (i niejednokrotnie
wzajemnej sprzecznosci ze wskazanymi aktami prawnymi), duzej ogélnosci projektu
czy braku przepisow przejéciowych. Projektowana ustawa budzi réwniez watpliwosci
z punktu widzenia zgodnosci z art. 3 EKPC oraz z Konwencjg dotyczgcy statusu
' uchodzcow z 1951 r.

2. Skutki spoteczne: Migracja jest jednym ze zjawisk, ktére sg kluczowe dla przemian
demograficznych Polski, a jej skala sprawia, Zze oddziatuje ona na wiekszo$¢
istotnych obszaréw 2ycia spotecznego. Projektowana regulacja moze w sposob
posredni oddzialywa¢ na liczne grupy i obszary Zycia spolecznego, lecz jgj
‘ oddziatywanie bedzie zalezalo od sposobu i skali stosowania projektowanej ustawy.
ensywne zaostrzanie polityki migracyjnej mogtoby pogtebi¢ kryzys demograficzny, a
‘ posrednim wptywem takich dziatan maégtby by¢ takze kryzys branzy turystycznej,
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utrudnienia dla Polakéw przebywajacych za granicg i ograniczenie mozliwosci
korzystania z Karty Polaka, jak rowniez wzrost niecheci spoteczenstwa
ukierunkowany na grupy osoéb zdefiniowane w ustawie.

3. Skutki gospodarcze: Projekt moze mie¢ wplyw na rynek pracy, turystyke oraz
wspotprace gospodarcza. Ograniczenie wjazdu na teren RP dla cudzoziemcow
moze powodowac trudnosci dla przedsiebiorcow i rolnikow w pozyskiwaniu oséb do
' pracy, zwlaszcza w branzach, w ktdrych cudzoziemcy sg licznie angazowani.
Ograniczenie wjazdu cudzoziemcdéw na terytorium RP oznacza réwniez brak
turystéw z panstwa, ktdérego dotyczy zakaz i tym samym uszczuplenie wplywow
w sektorze HoReCa. Ponadto projekt moze utrudni¢ lub uniemozliwic
' miedzynarodowa wspdiprace gospodarczg powodujac dla przedsigbiorcow utrate
' rynku zbytu lub zaopatrzenia. Rodzaj i skala skutkéw gospodarczych uzalezniona
' jest w duzej mierze od aktdéw wykonawczych do projektu. Rozporzadzenia bowiem
majg okreslaé panstwa, ktérych obywatele zostang objeci czasowym zakazem
wjazdu na terytorium RP. W zaleznosci od wskazanych w rozporzgdzeniach panstw,
skutki te mogg by¢ znaczaco odmienne.

4. Skutki finansowe: Projektowane przepisy mogg oddziatywa¢ na sektor finansow
publicznych, w szczegdlnosci na budzet panstwa. Jesli proponowane regulacje
wpraktyce przyczynia sie do wzrostu obowigzkéw realizowanych przez Straz
Gramczna jako formacji chronigcej granicy panstwowej, kontrolujgcej ruch
\ graniczny oraz zapobiegajgcej i przeciwdziatajgcej nielegalnej migracii, i Urzedu do
| Spraw Cudzoziemcow, jako jednostki obstugujacej centralny organ administracji
' rzadowej wiasciwy w sprawach wjazdu cudzoziemcoéw na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, przejazdu przez to terytorium, pobytu na nim i wyjazdu
z niego, to konieczne moze byé poniesienie dodatkowych wydatkéw w ramach
wydatkéw budzetowych czesci 42 budzetu panstwa — Sprawy wewneirzne bedacych
w dyspozycji poszczegoinych jednostek sektora finanséw publicznych.

5. Rozwiazania zagraniczne: Analiza rozwigzan przyjmowanych w wybranych
panstwach OECD i UE wskazuje, ze mozliwo$¢ wprowadzenia czasowego,
generalnego zakazu wjazdu dla okreslonych kategorii cudzoziemcow wystepuje
gtéwnie w systemach prawnych spoza Unii Europejskiej. Zaréwno Stany
Zjednoczone, jak i Norwegia dysponujg instrumentami prawnymi pozwalajgcymi na
odmowe wjazdu z przyczyn politycznych lub bezpieczenstwa w przypadku
okreslonych grup, bez koniecznosci uprzedniej indywidualnej oceny kazdej sprawy,
choé¢ z zachowaniem wyjatkdw i mechanizmdw kontroli.

Niektére panstwa graniczne UE (Polska, Litwa, totwa, Estonia) zastosowaty
restrykcje wobec obywateli Federacji Rosyjskiej, wprowadzajgc je w formie
krajowych $rodkéw wykonawczych i z zachowaniem katalogow wyjgtkow, przy czym
odmowa wjazdu nie wynika wytgcznie z obywatelstwa.

W panstwach cztonkowskich UE, jak Niemcy, Francja, Hiszpania czy Wiochy, brak
jest analogicznych podstaw do wprowadzenia generalnego zakazu wjazdu z uwagi
na wymogi wynikajgce z prawa unijnego, w tym obowigzek indywidualnej oceny

24



‘ sytuacji kazdego cudzoziemca. Z kolei przekazywanie cudzoziemcow do innego
panstwa UE odbywa sie na podstawie umow o readmisji lub w ramach procedury
Dublin. Uproszczone mechanizmy wspoipracy w zakresie przekazywania

' cudzoziemcdw, takie jak tzw. Seehofer Deal w Niemczech, byly stosowane
w ograniczonym zakresie i kwestionowane przez sgady administracyjne

' w Niemczech.

Autorzy:

Wojciech Miller, ekspert ds. legislacji (pkt I-111)

Kaja Krawczyk, specjalistka w Wydziale Oceny Skutkéw Regulacji (pkt 1V, X1.5)
dr liona Szczepanska-Kulik, ekspert ds. legislacji (pkt V, X, Xi.1)

prof. Krzysztof Wojtyczek, ekspert ds. legislacji (pkt V.2, XI.1.2)

Marcin Wrébel, specjalista ds. spotecznych (pkt. VI, X, X1.2)

dr Marcin Klinowski, specjalista ds. systemu gospodarczego (pkt. VIi, X, X1.3)
Monika Korolewska, specjalistka ds. finanséw publicznych (pkt. Vill, X, X1.4)

Akceptowat:

Wicedyrektor Biura Ekspertyz
i Oceny Skutkéw Regulacji
Ziemowit Cieslik

/podpisano elektronicznie/
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Plerwszy Prezes Sgdu Majmvzszego Warszawa, 30 lipca 2025 1.

WYDZIAL OBSLUGI PREZYD!IM SEJM

N L d~5?5_ﬂ(t@°204% 42. 2035

Pan

Dariusz Salamoriczyk
Zastepca Szefa
Kancelarii Sejmu

Szanowny Panie Ministrze,

w odpowiedzi na pismo z dnia 8 lipca 2025 r,, znak: SPS-111.020.176.6.2025, majac na uwadze
tres¢ art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (tekst jednolity.
Dz. U.z 2024 1. poz. 622), w $wietle ktérego Sad Najwyzszy moze opiniowal projekty tylko takich
ustaw i innych aktéw normatywnych, na podstawie ktérych orzekajg ifunkcjonujg sady,
atakze innych projektéw ustaw w zakresie, w jakim majg one wplyw na sprawy nalezgce
do wiasciwosci Sgdu NajwyZzszego, w zatgczeniu uprzejmie przesytam uwagi Sqdu Najwyzszego
do poselskiego projektu ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli paristw trzecich na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

Z powazaniem,

dr hah. Maigorzata Manowska
/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/

Sad Najwi%zy, Plac Kra%skich 2/46, 00-951 Warszawa, tel. 22 530 82 03, faks 22 530 91 00, e-mail: ppsek@sn.pl, www.sn.pl
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Biuro Studiéw | Analiz Sadu Najwyzszego Warszawa, dnia 30 lipca 2025 r.

BSA 11.021.50.2025

Uwagi Sadu Najwyzszego
do poselskiego projektu ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw
trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej

L Uwagi ogdlne:

1. Niniejsza opinia dotyczy poselskiego projektu ustawy o czasowym zakazie wjazdu
obywateli panistw trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry zostat przestany
Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego przy piSmie Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu
z dnia 8 lipca 2025 r., nr SPS-111.020.176.6.2025 (doreczonym w dniu 8 lipca 2025 r.).

2. Przedtozony do zaopiniowania projekt ustawy przewiduje wprowadzenie Czasowego
zakazu wjazdu dla obywateli panstw niebedacych pahstwem cztonkowskim Unii
Europejskiej, pafstwem czionkowskim Europejskiego Porozumienia Wolnego Handiu
(EFTA) - stron umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji
Szwajcarskiej, w przypadku realizacji zobowiazah miedzynarodowych lub w przypadku
gdy pobyt tych oséb na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej moze stanowi¢ zagrozenie
dla bezpieczefstwa panstwa, dla ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, dia
zdrowia publicznego.

3. Przedstawiona do opiniowania ustawa ma na celu wprowadzenie ,efektywnych ram
prawnych” umozliwiajacych szybka reakcje panstwa na zagrozenia wynikajace z naptywu
nielegalnych imigrantéw (s. 2 uzasadnienia projektu). W ocenie projektodawcow
,obowiazek natychmiastowego wydalenia w przypadku zaistnienia przestanek
okreélonych w ustawie jest (...) instrumentem niezbednym dla skutecznej ochrony granic
i szybkiego eliminowania potencjalnych zagrozeh” (s. 3 uzasadnienia projektu).

4, Zgodnie za zamierzeniem projektodawcy podstawe do wprowadzenia wskazanego
w projekcie zakazu ma stanowi¢ rozporzadzenie Rady Ministréw wydane na wniosek
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych.

5. Odnoszac sie do tresci opiniowanego projektu, juz na wstepie nalezy zaznaczy<, ze z uwagi
na tre$¢ art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. z 2024
r., poz. 622 t.j.) zakres uwag stanowiacych tres¢ opinii ogranicza sig do materii prawa
sadowego oraz aspektéw legislacyjnotechnicznych. W powotanym wyzej przepisie
ustawodawca ograniczyt bowiem powierzong Sadowi Najwyzszemu kompetencje
do opiniowania aktéw prawnych wskazujac, ze przedmiot opiniowania przez Sad
Najwyzszy moga stanowi¢ projekty ustaw i innych aktéw normatywnych, na podstawie
ktérych orzekajg i funkcjonuja sady, a takze inne projekty ustaw w zakresie, w jakim maja
one wplyw na sprawy nalezace do whasciwosci Sadu Najwyzszego (por. K. Szczucki,
Ustawa o Sadzie Najwyzszym. Komentarz, WKP 2021, komentarz do art. 1, teza 17).
Nalezy wskazaé, ze w odniesieniu do analizowanego projektu ustawy znaczaca czgs¢
proponowanej regulacji wykracza poza wskazane wyzej przestanki stosowania przepisu
art. 1 pkt 4 ustawy o Sadzie Najwyzszym. Projekt ten w zakresie, w jakim dotyczy
wprowadzanej procedury postepowania z osobami objetymi zakazem wjazdu stanowi
inicjatywe legislacyjna, ktéra odnosi sie do kwestii nie przektadajacych sie na
funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci. W przedfozonej do opiniowania ustawie posréd
rozwigzah o charakterze proceduralnym wskazano bowiem na funkcjonariuszy Strazy
Granicznej jako podmioty uprawnione do podejmowania decyzji o odmowie wjazdu oraz
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o wydaleniu osoby objetej zakazem oraz na Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw jako
organ wiasciwy do rozpoznania odwotania od tych decyzji (projektowany art. 4, art. 5 art.
6).

6. Zaweza to zakres opinii do kilku zasygnalizowanych ponizej kwestii, odnoszacych sie
do proponowanego brzmienia art. 8 - przewidujgcego orzeczenie kary grzywny
do 100 000zt oraz wydalenia zterytorium Rzeczypospolitej Polskiej zzakazem
ponownego wjazdu na okres 5 lat wobec obywatela panstwa trzeciego, ktéry naruszy
zakaz wjazdu wskazany w projekcie ustawy - oraz art. 9 okreslajacego termin wejscia
w Zycie projektowanej ustawy.

7. Przediozony do zaopiniowania projekt w zakresie, o ktorym mowa w pkt 6 wymaga
dalszych prac legislacyjnych.

i Uwagi szczegétowe:

a. Przestanki podjecia decyzji o przygotowaniu projektu aktu
normatywnego.

Wyjsciowe znaczenie dla oceny projektowanej regulacji powinna miec ocena przestanek
podjecia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy. Metodyke podejmowania decyzji
o0 przygotowaniu projektu aktu normatywnego reguluje § 1 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r, w sprawie zasad techniki prawodawczej (Dz.U. 2016,
poz. 238t.,j., cyt. dalej jako z.t.p.}. Przepis ten zawiera usystematyzowany zbiér zasad dotyczacych
sposobdw prowadzenia prac legislacyjnych.

Jedna z nich jest przeprowadzenie analizy aktualnego stanu prawnego. jak podkresla sie
w literaturze, nalezy wéwczas zapoznac sie ze wszystkimi cbowiazujacymi w danej dziedzinie
regulacjiami prawnymi i opisa¢ je. Przedmiotem analizy regulacji zawartych w cbowigzujgcych
aktach normatywnych powinny by¢ takie zagadnienia, jak: techniczna poprawnos¢, skutecznosé,
kosztownosé, stopien spotecznej akceptacji dotychczasowej regulacji. Dzieki takiej analizie mozna
ustali¢ wady dotychczasowych rozwigzanh iich przyczyny, ato moze sta¢ sie punktem wyjscia
dla dalszych prac legislacyjnych (G. Wierczyfski, Komentarz do rozporzadzenia w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej", [w:] Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. Ii,
WK 2016, komentarz do § 1, teza 6).

Wymdg ten nie zostat w petni zrealizowany w przedstawionym do zaopiniowania projekcie.
Jak wynika ztredci uzasadnienia projektu, nie zostalty poddane kompleksowe] analizie
w szczegdlnosci regulacje prawne zawarte w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach
(Dz.U. z2024, poz. 769 t.j.). Tymczasem, odnoszac sie do kwestii objetych zakresem
projektowanego art. 8, nie sposdb zbagatelizowaé unormowan zawartych w art. 465 tej ustawy (tj.
ustawy o cudzoziemcach) wskazujacym konsekwencje prawnokarne zwigzane z pozostawaniem
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez cudzoziemca iniewykonywaniem przez niego
obowigzkéw ustawowych (tj. przykladowo, gdy: przebywa on na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, nie posiadajgc do tego tytulu prawnego, (pkt 1); nie wykonuje obowigzku opuszczenia
terytorium Rzeczypospolitej Polskie] w terminie wyznaczonym w decyzji o zobowigzaniu go
do powrotu lub w decyzji o przedtuzeniu terminu dobrowolnego wyjazdu, (pkt 6); wjechat
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie zezwolenia na przekraczanie granicy
w ramach matego ruchu granicznego inie opuszcza terytorium Rzeczypospolitej Polskiej po
uptywie okresu pobytu okreslonego w tym zezwoleniu (pkt 9)). W tym kontekscie nie mozna
rowniez pomingé, ze poza wskazanym wyzej unormowaniem ustawa o cudzoziemcach poswieca
szereg przepiséw regulacjom odnoszacym sie do odmowy wjazdu, zakazu wjazdu i wydalenia
z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. | tak odmowe wjazdu reguluje art. 28 iart. 41 ustawy
o0 cudzoziemcach, a w dziale VII tej ustawy szczegblowo unormowano zagadnienie kontroli
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legalnoéci pobytu cudzoziemcdw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej izobowiazanie
cudzoziemca do powrotu.

b. Uzasadnienie projektu,

W doktrynie powszechnie podkresla sie istotna role, jaka petni uzasadnienie. Przede wszystkim
stuzy ujawnieniu intencji prawodawcy ijest jednym z mechanizméw kontroli spotecznej,
umozliwiajac podrednie uczestnictwo ogétu obywateli danego pafistwa w procesie rzadzania
pafstwem (zob. G. Wierczyfiski, Komentarz do rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej", [w:] Redagowanie iogfaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, WK 2016).
Rzetelne sporzadzanie uzasadnieh do projektéw ustaw nie tylko podnosi jakos¢ uchwalanych
ustaw, ale réwniez umozliwia weryfikacje zatozonych celéw projektu i projektowanych rozwiazan
legislacyjnych.

Wymog ten nie zostat w peini zrealizowany w przedstawionym do zaopiniowania projekcie
w zakresie odnoszacym sie do wprowadzenia art. 8 do porzadku prawnego.

Zgtoszona propozycja brzmienia tego przepisu w sposéb istotny ingeruje w sfere praw
i wolnoéci jednostki, a zatem powinna by¢ wnikliwie i przekonujgco umotywowana. Tymczasem
w uzasadnieniu projektu ustawy odnoszac sie do tresci tego przepisu projektodawca ogranicza sig
jedynie do stwierdzenia, ze ,proponowane przepisy zakladajg sankcje karne za naruszenie zakazu
wjazdu, poprzez kare grzywny do 100 000 zt oraz wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej Polskie]
z zakazem ponownego wjazdu do 5 lat” (s. 3 uzasadnienia projektu). Uniemozliwia to poznanie
argumentéw przemawiajacych za implementowaniem tego przepisu do porzadku prawnego.

W dalszej kolejnosci wskazad nalezy, ze zaréwno przed podjeciem decyzji o dekryminalizacji
badz modyfikacji penalizacji, jak i decydujac sie na poszerzenie zakresu penalizacji, projektodawca
powinien przeprowadzi¢ szeroko zakrojone badania orzecznictwa sadéw powszechnych,
a nastepnie dokona¢ bilansu przestanek majacych uzasadnia¢ objecie zakresem kryminalizacji
zachowan dotychczas niepenalizowanych. Jak wynika z analizy uzasadnienia do projektu ustawy,
na potrzeby opiniowanego projektu nie zostaty przeprowadzone ani badania orzecznictwa sqdow
powszechnych ani opisany powyzej bilans przestanek majacych uzasadnia¢ poszerzenie katalogu
zachowan karalnych o czyny opisane w projektowanym art. 8.

Wskazane braki stanowig przyktad naruszenia zasad racjonalnej legislacji. W powaznym
stopniu utrudniaja dokonanie oceny projektu, podajac w watpliwos¢ zasadnos¢ wprowadzenia
projektowanego art. 8 do porzadku prawnego w proponowanym przez projektodawce ksztatcie.

Z kolei odnoszac sie do projektowanego brzmienia art. 9 opiniowanej ustawy - przewidujacego
wejécie w zycie wskazanych w niej regulacji z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia - nalezy
zwréci¢ uwage na wymég zawarty w § 12 pkt 2 z.t.p. Przepis ten stanowi, ze uzasadnienie projektu
ustawy musi spetnia¢ wymagania okreslone w ustawach, w regulaminie Sejmu i w regulaminie
pracy Rady Ministréw, a w szczegéinosci (jak wskazuje sie w pkt 2 tego paragrafu uzasadnienie
projektu ustawy) powinno zawieraé szczegbtowe wyjasnienie potrzeby wejscia w zycie
projektowanej ustawy albo jej poszczegdlnych przepiséw w terminie krétszym niz 14 dni od dnia
ogtoszenia. Tymczasem w uzasadnieniu projektu odnoszac sie do tej kwestii wskazuje sig jedynie,
7e ,proponowany termin wejécia w zycie ustawy jest w petni uzasadniony i odpowiedni z uwagina
potrzebe przyjecia proponowanych zmian, w szczegdlnosci wymaga tego wazny interes pahstwa
wymaga, za$ zasady demokratycznego pafhstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie” (s. 5
uzasadnienia projektu).

c. Zasada jasnosci - wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
z zakazem ponownego wjazdu na okres do 5 lat - projektowany art. 8.

Stosownie do treéci § 6 z.t.p. przepisy ustawy redaguje sie tak, aby jednoznacznie
(precyzyjnie) i w sposdb zrozumiaty dia adresatéw zawartych w nich norm wyrazaty intencje
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prawodawcy. Skutecznos¢ prawa, zakladana w modelu racjonainego tworzenia prawa, zalezy
m.in. od jego odbioru przez adresatéw, ato stawia przed ustawodawcy obowigzek takiego
formutowania tresci przepisu, by dla jego przecietnego adresata byt on zrozumiaty, tj. by
przecietny adresat danego przepisu prawnego odczytywat z niego te tres¢, ktérg zawart w nim
prawodawca (G. Wierczynski, Komentarz do rozporzadzenia w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej*, [w:] Redagowanie iogfaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, WK 20186,
komentarz do § 6, t. 5 it 5.1., zob. H Duszka-Jakimko, B.Kozicka, Jasno$¢ prawa
a (nie)przejrzystos¢ jezyka prawnego, PPP 2018, nr 1, s. 9-20). Co wigcej, zasada precyzji
w redagowaniu przepisdw prawnych oznacza, ze powinny by¢ one tak zredagowane, by nie tylko
ich adresaci nie mieli watpliwosci co do tego, jaka regule postepowania wyznacza dany przepis
i by wiedzieli, jak ustawodawca nakazuje im sie zachowad, ale réwniez by organy, ktére beda je
stosowaty, nie miaty watpliwosci co do ich interpretacji (G. Wierczyriski [w:] T. Bakowski i in.,
Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, ABC 2003, komentarzdo § 6, t. 2 i 3). Na istotng range
tej requty wskazuje réwniez fakt, ze stanowita ona przedmiot wielokrotnych wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktdrych podkreslat on, Zze niepewnos$¢ ca do tresci naktadanych przez prawo
obowiazkéw, spowodowana niestaranng stanowi sytuacje niedopuszczalng (por. wyrok TK
z14.09.2001 r., sygn. SK 11/00, OTK 2001/6/166, LEX nr 49155; wyrok TK z 30.10.2001r.,,
sygn. K 33/00, OTK 2001/7/217, LEX nr 49538; wyrok TK z 30.04.2004 r., sygn. K 32/03, OTK-A
2004/3/22, LEX nr 107956).

W tym kontekscie rodzi obawy proponowany sposéb sformutowania art. 8 w zakresie, w jakim
projektodawca przewiduje mozliwos¢ orzeczenia przez sad sankcji karnej w postaci ,wydalenia
z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem ponownego wjazdu do 5 lat”.

Zwrécié trzeba bowiem uwage, ze zgodnie z proponowanym przez projektodawce brzmieniem
art. 8: ,Obywatel panstwa trzeciego, ktéry naruszy zakaz wjazdu, podlega: 1} karze grzywny
do 100 000 zi, 2) wydaleniu z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem ponownego wjazdu
na okres do 5 lat”. Natomiast w uzasadnieniu projektu, odnoszac sie do tresci tego przepisu
jedynie ogdlnie wskazano, ze ,proponowane przepisy zakladaja sankcje karne za naruszenie
zakazu wjazdu, poprzez kare grzywny do 100 000 zt oraz wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z zakazem ponownego wjazdu do 5 lat”, sugerujgc tym samym, ze taki status (t]. sankgji
karnych) posiadaja obie wskazane w projektowanym pkt 1 i pkt 2 tego przepisu konsekwencje
Zwiazane z naruszeniem przez obywatela panstwa trzeciego zakazu wjazdu. Nadto jednoczesnie
nie sprecyzowano jakg postac, tj. kary czy srodka karnego, ma wskazane w punkcie art. 8 pkt 2
~wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem ponownego wjazdu do 5 lat”.

Tymczasem postuzenie sie pojeciem ,sankcja karna” moze oznacza¢ nie tylko samo
zagrozenie kara przewidziane przez ustawodawce w przypadku realizacji znamion okreslonego
typu czynu zabronionego, ale ,sankcje karng” postrzega¢ mozna réwniez jako sume ujemnych
konsekwencji naruszenia normy. Wéwczas kara stanowi¢ bedzie zasadniczy, ale nie jedyny
element sankcji karnej. Tym samym w zakres pojecia ,sankcja karna” wchodzi¢ beda ,wszelkie
instrumenty reakcji prawnej, ktére jako suma stanowig dopiero te szczegdlng forme reakgji
panstwa na fakt przetamania normy sankcjonujacej” (P. Burzyriski, Ustawowe okreslenie sankcji
karnej, Oficyna 2008, s. 158 i n.), a zatem takze Srodki karne.

Majac na uwadze powyzsze, ha podstawie sposobu sformutowania art. 8 nie sposob
rozstrzygnad, jaki charakter tj. kary czy $rodka karnego w zamierzeniu projektodawcy, miatoby
mie¢ wskazane w punkcie 2 ,wydalenie zterytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem
ponownego wjazdu do 5 lat”. Nie mozna wywnioskowal tego réwniez z tredci uzasadnienia
projektu, skoro projektodawca w jego ramach ogranicza sie jedynie do egéinego stwierdzenia, ze
Lproponowane przepisy zaktadaja sankcje karne za naruszenie zakazu wjazdu, poprzez kare
grzywny do 100000 zt oraz wydalenie zterytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem
ponownego wjazdu do 5 lat”.

Watpliwosci pogtebia fakt, Ze na gruncie obowigzujgcych przepiséw zawartych w ustawie
o cudzoziemcach - tj. akcie prawnym regulujgcym réwniez kwestie dotyczace wydalenia
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cudzoziemca z terytorium RP izakazu jego wjazdu - nie nadaje sie statusu kary badz srodka
karnego ani wydaleniu z terytorium RP ani zakazowi ponownego wjazdu na teren RP.

d. Zasada proporcjonalnosci jako granica karania.

Zasadno$¢ opiniowanych zmian nalezy réwniez szczegétowo oceni¢ przez pryzmat zasady
proporcjonalnoéci jako granicy karania. Jesli chodzi o zasade proporcjonalnosci, to skiadajg sie naf
trzy elementy: zasada przydatnoéci, zasada koniecznosci oraz zasada proporcjonalnosci w scistym
stowa znaczeniu. Zaréwno dla kryminalizacji, jak i ustanowienia wymiaru kary i srodkéw karnych
istotne jest, aby spetnione zostaty wszystkie wymienione wyzej przestanki (zob. wyrok TK z dnia
3 pazdziernika 2000 r., sygn. K 33/99, OTK ZU 2000, nr 6, poz. 188; orzeczenie TK z 26 kwietnia
1995 r., K. 11/94, OTK 1995 r. cz. I, poz. 12 oraz orzeczenie z 26 stycznia 1993 r., U. 10/92,
OTK 1993 r., cz. |, poz. 2).

Zasada proporcjonalno$ci wymaga, aby ustawodawca ustalat represje karng w sposéb
racjonalny i odniesiony do konkretnych celéw kary lub $rodka karnego oraz by efekty regulacji
pozostawaty w odpowiedniej proporcji do ciezaréw naktadanych na jednostke. Zgodnie z zasadami
techniki prawodawczej nalezy nadto udowodni¢, ze istniejace juz srodki nie sa wystarczajgce
dla realizacji dyrektyw wymiaru kary isrodkéw karnych. Jesli zatem chodzi o ustanowienie
wlaéciwego poziomu reakcji karnej oraz wzmocnienie ochrony bezpieczefstwa zewngtrznego
Rzeczypospolitej Polskiej, to nalezy rozwazy¢, czy zatozen tych nie mozna osiggna¢ juz w obecnym
stanie prawnym, ewentualnie poprzez uzycie innych, wzgledniejszych metod.

Z tredci § 28 zt.p. wynika, ze powody kryminalizacji muszg by¢ powaznie uzasadnione,
aocene celowoéci kryminalizacji musi poprzedzal rozwazenie wprowadzenia regulacji
o charakterze administracyjnoprawnym (np. w postaci kar pienieznych badZ porzadkawych),
a nawet cywilnoprawnym (zob. J. K. Warylewski [w:] T. Bakowski iin., Zasady techniki
prawodawczej. Komentarz, Wydawnictwo ABC 2003). A zatem trzeba rozwazy¢ czy siegnigcie po
sankcje karne jest zasadne patrzac z perspektywy zasady ultima ratio prawa karnego.
Jednoczeénie nalezy bra¢ pod uwage skutecznos¢ przepiséw, ktéra jest determinowana m.in. przez
realne mozliwosci ich egzekucji oraz spoteczne koszty wymiaru sprawiedliwosci karnej (zob. /. K.
Warylewski [w:] T. Bakowski i in., Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Wydawnictwo ABC
2003, komentarz do § 28, teza 14). Tym samym decydujac sie na poszerzenie zakresu penalizacji,
projektodawca powinien przeprowadzi¢ szeroko zakrojone badania orzecznictwa sadéw
powszechnych, a nastepnie dokona¢ bilansu przestanek majacych uzasadniac objgcie zakresem
kryminalizacji zachowai dotychczas niepenalizowanych.

Jak wynika z analizy uzasadnienia do projektu na potrzeby opiniowanego projektu nie zostaty
przeprowadzone ani badania orzecznictwa sadéw powszechnych ani opisany powyzej bilans
przestanek majacych uzasadnia¢ poszerzenie katalogu zachowah karalnych o tres¢ art. 8. Co
wiecej, uzasadnienie opiniowanego projektu ustawy nie przedstawia zadnych argumentéw, ani
danych statystycznych, ktére miatyby wskazywal wyraZnie na konieczno$¢ takiej zmiany
legislacyjnej.

Odnoszac powyzsze uwagi do opiniowanego rozwigzania (projektowany art. 8) w dalszej
kolejnosci nalezy podnieéé, ze projektodawca nie tylko nie wykazat racjonalnej potrzeby
(,koniecznoéci”) uksztattowania nowego typu czynu zabronionego, ale réwniez nie wskazat
w uzasadnieniu projektu konkretnych argumentéw przemawiajacych za potrzebg unormowania
tej kwestii w takiej formie.

Zastrzezenia budzi réwniez szeroki zakres kary grzywny wskazany w opiniowanym przepisie.
Wprowadzenie rozwiazania ksztattujgcego wymiar kary grzywny w wysokosci do 100 000 zt
budzi watpliwos¢ co do uksztattowania jej zgodnie z zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji) oraz stwarza¢ moze powazne trudnosci praktyczne, z ktérymi beda musiaty sig
zmierzy¢ organy stosujace prawo. Co prawda, ustawodawca ma petng legitymacje demokratyczng
do ksztattowania sankcji karnych, jednak powinien on uprawdopodobnié, Ze zabieg taki nie
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narusza standarddw konstytucyjnych. Tymczasem projektodawca nie przytacza zadnych danych
empirycznych, ktére wskazywatyby potrzebe wprowadzenia tak represyjnej regulacji. Dla oceny
projektowanego rozwigzania nie bez znaczenia jest réwniez okolicznos¢, ze na gruncie art. 465
ustawy zdnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach osoba, ktéra przebywa na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, nie posiadajac do tego tytutu prawnego (pkt 1) albo ktdra nie wykonuje
obowigzku opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w terminie wyznaczonym w decyzji
0 zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu lub w decyzji o przediuzeniu terminu dobrowolnego
wyjazdu {pkt 6) podlega odpowiedzialnosci za wykroczenie zagrozone karg grzywny w wysckosci
do 5000 zt (art. 24 § 1 k.w.).

Z przedstawionych powyzZej wzgledéw proponowane rozwigzania nie wydaja sie spetniac
wymogu proporcjonalnosci, co jest podstawowym wymogiem zgodnosci z Konstytucja.
W tym kontekscie ponownego rozwazenia wymaga projektowany ksztalt art. 8.

e. Brzmienie przepisu karnego dopuszczajacego alternatywnie (lub
kumulatywnie) kilka rodzajéw kar oraz sposdb okreslenia srodkow
karnych w przepisie karnym.

Ze wzgleddéw natury legislacyjno-technicznej projektowany art. 8 powinien zostaé
zmodyfikowany stosownie do tresci § 79 z.t.p. wskazujacego zasady, wedtug ktérych tworzy sie
przepis karny dopuszczajacy alternatywnie (lub kumulatywnie) kilka rodzajéw kar oraz okresla sie
srodki karne. Projektowane rozwigzanie nie spetnia bowiem wymogdw dla sformutowania sankgji
przewidzianych w § 79 z.t.p.

Zgodnie z proponowanym przez projektodawce brzmieniem art. 8: ,Obywatel panstwa
trzeciego, ktdry naruszy zakaz wjazdu, podlega: 1) karze grzywny do 100 000 zi, 2) wydaleniu
z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem ponownego wjazdu na okres do 5 lat”. Natomiast
w uzasadnieniu projektu, odnoszac sie do tresci tego przepisu projektodawca wskazuje jedynie,
ze ,proponowane przepisy zaktadajg sankcje karne za naruszenie zakazu wjazdu, poprzez kare
grzywny do 100 000 zt oraz wydalenie zterytorium Rzeczypospolitej Polskiej z zakazem
ponownego wjazdu do 5 lat”.

Tymczasem wmysl § 79 ust. 1 ztp. ,przepisowi wyznaczajgcemu sankcje karna,
dopuszczajgcemu alternatywnie kitka rodzajow kar, nadaje sie brzmienie: 1) "... podiega karze
... alba karze ..." (jesli dopuszcza sie tylko jedng z wymienionych kar); 2)"... podlega karze ... albo
karze ... albo obu tym karom tacznie" (jesli dopuszcza sie nawet obie z wymienionych kar)}. Z kolei
zgodnie zust. 2 § 79 z.t.p.. ,Przepisowi wyznaczajacemu sankcje karna, dopuszczajgcemu
kumulatywnie kilka rodzajéw kar, nadaje sie brzmienie: 1) "... podlega karze ... i karze ..." (jesli
kumulatywnos¢ jest obligatoryjna); 2) ... podlega karze ..., obok kary ... mozna wymierzy¢ kare
. (jeshi kumulatywnosé jest fakultatywna)””. Co sie tyczy srodkéw karnych, to tresé ust. 3§ 79
z.t.p. jednoznacznie wskazuje, ze: ,W przepisie karnym okresla sie srodki karne, ktére maja by¢
orzeczone w razie popetnienia czynu zabronionego: 1) jezeli czyn ten jest przestepstwem - tylko
w przypadku, gdy abligatoryjne albo fakultatywne orzeczenie danego srodka karnego nie wynika
Z przepisow czesci ogdlnej Kodeksu karnego albo gdy zamiarem prawodawcy jest wylgczenie jego
stosowania i cdmienne uregulowanie okreslonego przypadku; 2) jezeli czyn ten jest wykroczeniem
- zawsze w przypadku, gdy zamiarem prawodawcy jest, by okreslony srodek karny byt orzekany,
przy czym w przepisie karnym nalezy wskazal, czy orzeczenie to jest obligatoryjne, czy
fakultatywne; w przypadku obowigzku naprawienia szkody okredla sie nadto sposdb jgj
naprawienia”.

Nalezatoby zatem zasugerowac by projektodawca, o ile zdecyduje sie na pozostawienie art. 8
w ramach projektowane] regulacji, rozwazyt dokonanie jego modyfikacji zgodnie z zasadami
wynikajacymi z tresci § 79 z.t.p.

Hi. Podsumowanie
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Podsumowujac nalezy wskazad, ze przedtozony do zaopiniowania projekt wymaga dalszych
prac legislacyjnych we wskazanym w opinii zakresie.
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Zastepca Szefa Kancelarii Sejmu

W odpowiedzi na pismo z dnia 8 lipca 2025 r., dotyczace poselskiego
projektu ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli patistw trzecich na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (brak numeru druku sejmowego), przekazanego na podstawie
art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, uprzejmie przedstawiam
nastepujace stanowisko.

Przedstawiony projekt, mimo ze sktada si¢ jedynie z dziewieciu artykulow,
obarczony jest licznymi wadami. Jego autorzy w punkcie Il deklarowanych skutkow
regulacji (DSR) podnosza, ze ,,Projekt ustawy jest spdjny terminologicznie i systemowo
z dotychczasowym stanem prawnym”. W rzeczywistosci przedmiotem proponowane;
regulacji sg kwestie kompleksowo ujgte juz w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach (tj. Dz. U. z 2024 r. poz. 769 z pézn. zm., dalej: ustawa
o cudzoziemcach). Stosownie do art. 1 tego aktu normatywnego ustawa okresla zasady
i warunki wjazdu cudzoziemcéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ich przejazdu
przez to terytorium, pobytu na nim i wyjazdu z niego, tryb postgpowania oraz organy
wlasciwe w tych sprawach. Projektowana ustawa wkracza wigc w materig uregulowang

juz ustawowo, nie wskazujge, jaki jest stosunek jej zapiséw do kwestii objetych



regulacjami ustawy o cudzoziemcach, ktora w szczegélnosci okresla przestanki
odmowy wjazdu cudzoziemca na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej (art.28), w tym
rowniez ze wzgledu na zagrozenie dla zdrowia publicznego (vide réwniez art. 36),
decyzj¢ 0 odmowie wjazdu na terytorium RP (art. 33) i postepowanie poprzedzajace jej
wydanie (art. 34), a takze normuje kwestie zakazu ponownego wjazdu na terytorium RP
i innych panstw obszaru Schengen (art. 318-320).

Gdyby opiniowany projekt stat si¢ obowigzujgcym prawem, istnialyby powazne
watpliwosci co do stosunku zawartych w nim regulacji do tych, ktére znajdujg sie
w ustawie o cudzoziemcach. Tego rodzaju chaos poglebilaby odmiennosé
terminologiczna. Projekt postuguje si¢ bowiem pojeciem wydalenia osoby z terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Tymczasem w obecnie obowigzujgcym stanie prawnym
pojecie wydalenia odnosi si¢ do obywateli pafistw cztonkowskich Unii Europejskiej i
czlonk6éw ich rodzin (vide: Rozdzial 5 ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. 0 wjezdzie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium
obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin, t.j. Dz. U.
z 2024 r. poz. 633 z p6Zn. zm.). W odniesieniu do innych 0s6b ustawa o cudzoziemcach
poshuguje si¢ pojeciem zobowiazania cudzoziemca do powrotu, nawet wowczas, gdy
decyzja ta podlega przymusowemu wykonaniu (art. 329 ustawy o cudzoziemcach).
Pojeciem wydalenia postugiwata si¢ poprzednio obowigzujaca ustawa z dnia 13 czerwca
2003 r. o cudzoziemcach (tj. Dz. U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 z p6zn. zm.),
derogowana na podstawie art. 521 ustawy o cudzoziemcach. Z dniem wejscia jej w zycie
wydane na podstawie wczesniej obowigzujacych przepisow decyzje o zobowiagzaniu
cudzoziemca do opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i decyzje
o wydaleniu staly sie decyzjami o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu (art. 508 ust.
1 pkt 2 ustawy o cudzoziemcach), co nie dotyczylo jedynie decyzji wydanych wobec
obywateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i czlonkéw ich rodzin.

Brak spdjnosci terminologicznej dostrzec mozna réwniez wewnatrz samej
projektowanej ustawy. W jej art. 4 ust. 1 zapisano, ze ,,Odmowa wjazdu wymaga
uzasadnienia i jest rownoznaczna z wydaleniem osoby z terytorium Rzeczypospolitej

Polskiej.”. Jednak odmowa wjazdu i wydalenie to pojecia, ktére wzajemnie sie



wykluczaja. Jezeli bowiem cudzoziemcowi odméwiono wjazdu na terytorium Polski,
to pojeciowo niemozliwe jest jego rownoczesne wydalenie z terytorium RP.

Zapisy projektu wzbudzaja uzasadniong watpliwo$¢ co do ich zgodnosci
z zapisami uméw miedzynarodowych wigzacych Rzeczpospolita Polskg. Stosownie do
art. 91 ust. 2 Konstytucji RP umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda
wyrazong w ustawie ma pierwszefistwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢
pogodzi¢ z umowg. Powolana sprzeczno§¢ dotyczy w szczegdlnosci zbiorowego i
automatycznego charakteru wprowadzania zakazu wjazdu, a wigc braku
zindywidualizowanej oceny przypadku konkretnej osoby. Przyjecie takiej reguly
pozostawaloby w sprzecznosci z przewidzianym w art. 47 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej (Dz. U. UE. C. z 2007 r. Nr 303, str. 1 z p6Zn. zm.) prawem do
skutecznego $rodka prawnego przed sadem oraz do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad
ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Z kolei brak dostepu do procedury azylowe;j
stoi w sprzecznosci z art. 18 powolanej Karty praw podstawowych Unii Europejskiej,
a nadto z zapisami Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow, sporzadzonej w Genewie
dnia 28 lipca 1951 r. (Dz. U. 2 1991 r. Nr 119, poz. 515), jak tez Dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspolnych
procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowej (wersja przeksztalcona)
(Dz.U. UE. L. z2013 r. Nr 180, str. 60).

Nie bez znaczenia jest to, ze projekt nie spelnia wymogu postugiwania si¢
poprawnymi wyrazeniami jezykowymi. Przykladowo w art. 5 ust. 1 zapisano,
ze ,Na odmowe wjazdu o ktérej mowa w art. 4 ust. 2, przystuguje odwolanie (...)".
W zamiarze projektodawcow odwolanie przystugiwaloby od decyzji o odmowie
wjazdu. W art, 7 ust. 1 projektu jest mowa o przywiezieniu obywatela panstwa trzeciego
,pod granice panistwowa”. To samo sformutowanie uzyte jest w uzasadnieniu ustawy,
cho¢ prawidtowym okresleniem byloby ,,na granice pafistwowa™.

Reasumujgc, stwierdzi¢ nalezy, ze projekt obarczony jest wadami bardzo
licznymi, powaznymi i trudnymi do wyeliminowania bez naruszenia istoty
zaproponowanych rozwigzah. Najpowazniejsze z nich to brak spojnosci

proponowanych regulacji z obowiazujacymi aktami normatywnymi oraz sprzeczno$¢
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jej zapisow z wigzacymi Rzeczpospolita Polska umowami miedzynarodowymi. Z tych

wzgledow projekt nie zashuguje na akceptacje.

MINISTER SPRAWIEDLIW |
PROKURATOR GENERALN

aldemar Zurek
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Przekaznje — przyjete na posiedzeniu w dniu 8 pazdziernika 2025 r. — opinie Komis;ji

Ustawodawczej: -

— o poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o czasie urzedowym na obszarze

Rzeczypospolitej Polskiej (przedstawiciel wnioskodaweéw posel Michal Pyrzyk);

~ o poselskim projekcie ustawy o czasowym zakazie wjazdu obywateli panstw trzecich na

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (przedstawiciel wnioskodawcow: posel Marcin Warchol

i posel Michal Woéjcik).
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OPINIA nr 225

Komisji Ustawodawczej

w sprawie poselskiego projektu ustawy o czasowym zakazie wjazdu

obywateli panstw trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej

przyjeta na posiedzeniu
w dniu 8 pazdziernika 2025 r.

dla Marszalka Sejmu

Komisja Ustawodawcza, na posiedzeniu w dniu 8 pazdziernika 2024 r., rozpatrzyla
skierowany przez Marszatka Sejmu — w trybie art. 34 ust. 8 regulaminu Sejmu, celem
wyrazenia opinii w Swietle zgloszonych watpliwosci w sprawie zgodnosci projektu
z prawem Unii Europejskiej — poselski projekt ustawy o czasowym zakazie wjazdu
obywateli pafistw trzecich na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Komisja, po
przedstawieniu projektu i wystuchaniu ekspertéw, przeprowadzila dyskusje. W wyniku

glosowania Komisja

- uznala ten projekt za dopuszczalny.

Przewodnig¢zdgcy Komisji
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