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Konstytucyjnosc rozwigzan prawnych
dotyczacych czasowego ograniczenia prawa
do ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej przyjetych przez

Rade Ministrow 27 marca 2025 .

Streszczenie

W artykule oméwiono rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 marca 2025 r. w sprawie czasowego
ograniczenia prawa do zlozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ktore ma zastosowanie
na granicy z Bialorusia. Autor analizuje, czy takie ograniczenie, wprowadzone aktem podustawowym,
jest zgodne z Konstytucja, zwlaszcza z art. 31 ust. 3 iart. 56, oraz czy nie narusza istoty prawa do azylu.
Wskazano na podobienstwa tej regulacji do mechanizmoéw stosowanych przy stanach nadzwyczajnych,
ale takze na istotne roznice wynikajace z hierarchii zrédet prawa. Krytyce poddano takze watpliwa pre-
cyzje legislacyjna rozporzadzenia i ryzyko przekroczenia delegacji ustawowej. Autor porusza problem
kolizji regulacji krajowych ze zobowigzaniami miedzynarodowymi Polski, w tym zasada non-refoule-
ment wynikajaca z Konwencji genewskiej. Wskazano, Ze ograniczenie prawa do azylu powinno wynika¢
wylacznie z ustawy, a sagdy moga poming¢ rozporzadzenie jako sprzeczne z Konstytucja. Na tym tle autor
formuluje watpliwosci co do zgodnosci rozporzadzenia z Konstytucja i prawem miedzynarodowym.
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The assessment of compliance

with the Constitution of the measures temporarily
restricting the right to apply for international
protection, adopted by the Council of Ministers
on 27 March 2025

Abstract

The article discusses the Regulation of the Council of Ministers of 27 March 2025 on the temporary
restriction of the right to submit an application for international protection, which applies at the
border with Belarus. The author analyzes whether such a restriction, introduced by a substatutory
act, is consistent with the Constitution of the Republic of Poland, particularly with Article 31(3) and
Article 56, and whether it infringes upon the essence of the right to asylum. The article highlights
similarities between this regulation and mechanisms applied during states of emergency, while also
pointing out significant differences arising from the hierarchy of legal sources. The regulation is further
criticized for its questionable legislative precision and the risk of exceeding the statutory delegation
of legislative powers. The author addresses the potential conflict between domestic regulations and
Poland’s international obligations, including the principle of non-refoulement under the 1951 Geneva
Convention. It is argued that any restriction on the right to asylum should be introduced solely by statute,
and that courts may disregard the regulation on the grounds of its unconstitutionality. Against this
backdrop, the author raises doubts as to the compatibility of the regulation with both the Constitution
and international law.

Keywords: regulation, unconstitutionality, refugee, Constitution, asylum

1. Wprowadzenie

Przedmiotem uwag autora jest Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 marca 2025 r. w sprawie
czasowego ograniczenia prawa do zlozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej* wydane
na podstawie art. 33a ust. 5 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej?.

Nowelizacja ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
uchwalona przez Sejm 21 lutego 2025 r.%, wprowadza mozliwo$¢ czasowego ograniczenia prawa do
zlozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j.

Mozliwo$¢ ta powstaje, gdy zaistnieje instrumentalizacja oraz dzialania podejmowane w jej ra-
mach stanowia powazne i rzeczywiste zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa lub spoleczenstwa.
Ponadto wprowadzenie tego ograniczenia musi by¢ niezbedne dla wyeliminowania ,,powaznych

1 Dz.U.z2025r., poz. 390, dalej: rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 27 marca 2025 r.
2 DzU.z2003r,nr128, poz. 1176.

3 DzU.z2025r., poz. 389, dalej: ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony.
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i rzeczywistych zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa lub spoleczefistwa™, a inne $rodki nie sg wy-
starczajace do jego wyeliminowania.

Ratio samych zmian odnosi si¢ do sytuacji na granicy z Republika Bialorusi. Sytuacja ta wpisu-
je sie w tzw. wojne hybrydowa przeciwko Polsce i Unii Europejskiej®. Zjawisko to przejawia sie tym,
ze migranci sa wykorzystywani przez panstwo bialoruskie w celu destabilizacji sytuacji na granicy i wy-
wierania presji politycznej na Polske i Unie Europejska. Migranci sa zachecani przez rezim biatoruski do
przylotu do ich kraju z pafistw Bliskiego Wschodu, a nastepnie probuja nielegalnie przekroczy¢ granice®.
Ochrona granicy byla waznym elementem polityki poprzedniego rzadu (budowa muru) i jest konty-
nuowana przez obecny rzad. Tymi argumentami kierowano si¢ podczas prac legislacyjnych i w tym
kontekscie nalezy interpretowac ,instrumentalizacje¢”. Ustawa zostala podpisana przez Prezydenta i we-
szta w zycie juz w dniu uchwalenia, 27 marca 2025 r. Samo rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
27 marca 2025 r. zostalo wydane btyskawicznie. Weszlo w zycie z dniem ogloszenia. Ustawodawca
przewidzial réwniez mozliwos¢ wydluzenia okresu obowiazywania tego ograniczenia. Art. 33a ust. 3
ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony stanowi: ,,jezeli pomimo zblizajacego si¢ uplywu okresu
obowigzywania czasowego ograniczenia prawa do zlozenia wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzyna-
rodowej nie ustaly przyczyny wprowadzenia tego ograniczenia, okres jego obowigzywania moze zostac
przedtuzony, na czas oznaczony, nie dluzszy niz 60 dni, po wyrazeniu przez Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej zgody na to przedluzenie”. 21 maja 2025 r. Sejm opowiedzial si¢ za dalszym czasowym ograni-
czeniem prawa do skfadania wnioskdéw o ochrone miedzynarodowg na granicy z Bialorusia na kolejne
60 dni. Za takim rozwigzaniem glosowalo 366 postow. Nie mozna nie zauwazy¢ korelacji konstrukeji
uzytej w ustawie o udzielaniu ochrony cudzoziemcom i rozwigzan dotyczacych stanéw nadzwyczaj-
nych zawartych w rozdziale XI Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. Przedtuzenie stanu wyjatko-
wego moze bowiem nastgpic¢ za zgoda Sejmu i tylko jeden raz, maksymalnie na 60 dni (art. 230 ust. 2
Konstytucji RP). Wyrazenie zgody izby nizszej potrzebne jest réwniez dla prolongowania czasu trwania
stanu kleski zywiotowej (art. 232 Konstytucji RP). Konstrukcja sama w sobie jest podobna, ale istnieje
zasadnicza réznica: regulacja dotyczaca stanoéw nadzwyczajnych, a za nig (tez do pewnego stopnia)
mozliwos$¢ ograniczenia praw i wolnosci jednostki jest zawarta w Konstytucji.

Wracajac do samego rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 marca 2025 r., warto zwrdci¢ uwage
na okres vacatio legis. Jest to, jak podaje M. Zubik, ,,czas po nalezytym opublikowaniu aktu norma-
tywnego, a przed jego wejsciem w zycie”®. Okres ten powinien by¢ odpowiedni, a zostal catkowicie
zredukowany. Zdaniem autora w ocenie terminu tego okresu powinno si¢ uwzgledni¢ okolicznosci
faktyczne. Miedzy chwilg wydania rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 marca 2025 r. a apogeum
kryzysu migracyjnego w 2021 r.” mozna dostrzec réznice w skali niebezpieczenistwa. W 2021 r. pan-
stwo polskie nie miato odpowiednich srodkéw ochrony takich jak w 2025 r., do ktérych nalezy zaliczy¢
mur na granicy z Bialorusig oraz bariere elektroniczna'®. Dlatego dzieki zdobytemu doswiadczeniu

4  Art. 33a pkt 2 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony.

5 Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Kryzys graniczny jako przyktad dziatan hybrydowych, https://www.pism.pl/
publikacje/kryzys-graniczny-jako-przyklad-dzialan-hybrydowych (dostep: 8.08.2025).

6  Przybywa prob nielegalnego przekroczenia granicy. ,Brutalnos¢ wzrasta”, https://www.tvp.info/86010466/przybywa-prob-
nielegalnego-przekroczenia-granicy-polsko-bialoruskiej-nasila-sie-operacja-ze-strony-sluzb-rosji-i-bialorusi-nielegalnych-
imigrantow-nie-odstrasza-nawet-zawieszenie-prawa-do-azylu (dostep: 3.09.2025).

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483), dalej: Konstytucja RP.

8 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspdtczesnej Polski, wyd. 3, Warszawa 2022, nb. 110.

9 Przybywa migrantow na granicy. Ten rok moze by¢ gorszy od rekordowego, https://www.portalsamorzadowy.pl/wydarzenia-
lokalne/przybywa-migrantow-na-granicy-ten-rok-moze-byc-gorszy-od-rekordowego,546330.html (dostep: 17.05.2025).

10 K. Szwed, Zakoniczenie odbioru bariery elektronicznej na granicy polsko-biatoruskiej, Straz Graniczna, 15.06.2023, https://
www.strazgraniczna.pl/pl/aktualnosci/11875,Zakonczenie-odbioru-bariery-elektronicznej-na-granicy-polsko-bialoruskiej.
html (dostep: 6.02.2024).
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i uszczelnieniu granicy w 2025 r. okres vacatio legis mogt zosta¢ ustanowiony przynajmniej na okres
7 dni - autor nie widzi potrzeby jego redukcji, pomijajac w tym miejscu zasadnicze watpliwosci co do
samej dopuszczalno$ci ustanowienia tego typu aktu, o czym bedzie mowa dalej.

Czasowe ograniczenie prawa do zlozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej moze
wprowadzi¢ Rada Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych (art. 33a ust. 5
ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony) i mozliwos¢ ta zostala zastosowana w praktyce po raz
pierwszy 27 marca 2025 r. Z tre$ci wydanego rozporzadzenia wynika, Ze zostalo wprowadzone czasowe
ograniczenie prawa do zlozenia wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej na okres 60 dni, ktore
zostalo zastosowane na granicy panstwowej z Republika Biatorusi.

Podstawowa watpliwos¢ konstytucyjna na tle omawianego rozporzadzenia zwigzana jest ze skutka-
mi, ktére wywoluje ono w sferze konstytucyjnych wolnosci i praw. Prawo do zloZenia wniosku o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej w istocie odpowiada tresciowo prawu do azylu. Odwolujac si¢ do
argumentu systemowego, nalezy wskaza¢, ze w rozdziale IT Konstytucji RP zostal zawarty art. 56 przy-
znajacy cudzoziemcom prawo do zlozenia wniosku azylowego i ochrony w Polsce. Art. 56 ust. 1 Konsty-
tucji RP wprawdzie nie obejmuje calej ochrony migdzynarodowej, ale jego tres¢ wyraza bezposrednio
jego relewantny element prawa ochrony cudzoziemcéw - azyl. W ustawie o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony w Dziale II zawarte s przepisy dotyczace statusu uchodzcéw i ochrony uzupetniajacej, a dopie-
ro w Dziale III zatytulowanym Inne rodzaje ochrony udzielanej cudzoziemcom na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej znajduja sie przepisy dotyczace azylu. Pozwala to przypuszcza¢, ze nawet ustawodawca
w konstrukeji ustawy zaznaczyl forme podstawowa (ochrona miedzynarodowa) i dopiero nastepnie
azyl - jako prawo pochodne. Dodatkowo Trybunal Konstytucyjny wskazywal w swoim orzecznictwie,
ze mozliwe jest odnajdywanie innych wolnosci, chociaz nie s3 wskazane bezposrednio w Konstytu-
cji RP, np. przez rekonstrukcje z innych przepiséw'!. Samo umiejscowienie prawa do azylu w ustawie
zasadniczej nadaje mu - zdaniem autora — walor ,,prawa konstytucyjnego”, o ktérym mowa w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem ograniczanie praw konstytucyjnych jest mozliwe tylko
w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy ograniczenia takie sg konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b. Ponadto ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wol-
nosci i praw. Jednoczesnie art. 56 Konstytucji RP doprecyzowuje, ze zasady korzystania z prawa do
azylu okresli ustawa. Przepis ten nalezy rozumie¢ jako upowaznienie do uszczegétowienia tego prawa,
a nie do jego zniesienia w praktyce.

2. Ograniczenie prawa do ztozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej

Wielokrotnie w przestrzeni medialnej pojawialo sie sformutowanie ,,ograniczenie prawa do azylu™?,
ktore potocznie odnoszono do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 marca 2025 r. Autor chce
jednak zaznaczy¢, ze cho¢ art. 56 Konstytucji RP odpowiada tresciowo prawie do ochrony - o czym
wyzej — to jego uwagi dotycza ochrony miedzynarodowej, czyli przepiséw zawartych w Dziale II usta-
wy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony, a nie Dziatu III tego aktu, ktéry dotyczy prawa do azylu
sensu stricto. Akt wykonawczy — podustawowy — ksztaltuje i okresla sytuacje jednostek, mimo jego

11 Wyroki TK: z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33; z 13 wrzesnia 2005 r., sygn. K 38/04, OTK-A
2005, nr 8, poz. 92.

12 Przyktadowe tytuty artykutdw w mediach: Zawieszenie prawa do azylu. Premier Tusk ztoZyt wniosek, https://businessinsider.
com.pl/prawo/zawieszenie-prawa-do-azylu-premier-tusk-zlozyl-wniosek/z4c1v81 (dostep: 17.11.2025); Sejm przedtuzyt zawie-
szenie azylu dla migrantéw. ,Gdybysmy zrezygnowali, wszystko by sie rozsypato”, https://wyborcza.pl/7,75398,32122665,sejm-
przedluzyl-zawieszenie-azylu-dla-migrantow-gdybysmy-zrezygnowali.html (dostep: 12.02.2026).
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ponadustawowego waloru. Trybunal Konstytucyjny zwracal uwage, zZe prawodawcze decyzje orga-
nu wladzy wykonawczej nie mogg ksztaltowa¢ zasadniczych elementéw regulacji prawnej® i ze do
unormowania w drodze rozporzadzenia mogg zosta¢ przekazane tylko takie sprawy, ktére nie maja
istotnego znaczenia dla urzeczywistnienia wolnosci i praw czlowieka i obywatela zagwarantowanych
w Konstytucji*®. Judykatywa réwniez podziela to stanowisko. Wyrazem powyzszego jest przykladowo
stanowisko wyrazone przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku z 27 pazdziernika
2020 .35, w ktérym wskazano ze: ,,tylko unormowania, ktére nie stanowia podstawowych elementéw
sktadajacych si¢ na ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci, moga by¢ trescig rozporzadzenia.
W rozporzadzeniu powinny by¢ zamieszczane jedynie przepisy o charakterze technicznym, niemajace
zasadniczego znaczenia z punktu widzenia praw lub wolnosci jednostki”.

W tym miejscu nalezy si¢ odwota¢ do wynikajacych z Konstytucji RP zasad wydawania rozporza-
dzen. Rozporzadzenie powinno stanowi¢ jedynie uszczegdlowienie rozwigzan ustawowych i by¢ wydane
w granicach udzielonej delegacji. W analizowanym przypadku spetnione zostaly elementy formalne,
tj. istnialo upowaznienie ustawowe, wskazany zostal podmiot i przedmiot regulacji, a takze okreslono
wytyczne w postaci zapobiezenia destabilizacji sytuacji wewnetrznej przy mozliwie najmniejszym ograni-
czeniu praw cudzoziemcow. Jednakze mimo zachowania tej formalnej poprawnosci, zasadniczy problem
polega na przekroczeniu przez Rade Ministréw granic delegacji ustawowej. Na ten aspekt zwrdcita uwage
réwniez Fundacja Helsifiska w opinii o rozporzadzeniu z 27 marca 2025 r.'¢, wskazujac, ze uzycie pojecia
»granica panstwowa” rozszerza zakres ograniczen takze na przejécia graniczne z Bialorusia, w tym na
przejscie w Terespolu. Takie rozwigzanie jest sprzeczne z trescig samej ustawy, ktéra w art. 33a przewi-
duje mozliwos¢ wprowadzenia ograniczen jedynie na ,,0znaczonym odcinku” granicy, a nie w jej catosci.
W konsekwencji nalezy uzna¢, ze rozporzadzenie zostalo wydane z przekroczeniem delegacji ustawowe;.

Drugim aspektem jest kwestia zobowigzan migdzynarodowych - zgodnie z art. 9 Konstytucji Rzecz-
pospolita przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego. Polska jest strong konwencji dotyczacej
statusu uchodzcéw, ktdrg ratyfikowata w 1991 r."’

Konwencja genewska gwarantuje m.in. zasade non-refoulement (art. 33 — zakaz wydalania uchodz-
cow do panstwa, w ktérym grozi im przesladowanie). Biuro Wysokiego Komisarza Narodéw Zjedno-
czonych do spraw Uchodzcow w Polsce zaznaczylo, ze wynikajaca z art. 33 ust. 1 Konwencji genewskiej
zasada non-refoulement obowiazuje we wszystkich przypadkach zwigzanych z migracjami, réwniez
w sytuacjach okreslanych mianem instrumentalizacji migrantéw i uchodzcéw, czyli wykorzystywania
ich jako narzedzia nacisku. Zasada ta zabrania odsytania uchodzcéw do panstw pochodzenia lub in-
nych miejsc, gdzie groziloby im przesladowanie lub istniatoby ryzyko wydalenia do kraju, w ktérym
doswiadczyliby powaznych naruszen praw lub szkody'®. Konwencja genewska okresla enumeratywnie
przypadki, w ktorych dopuszczalne jest cofanie, i panstwa-strony nie mogg ich rozszerzaé. Sg to sytu-
acje, kiedy istnieja powazne podstawy, by uzna¢, ze dana osoba stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa
panstwa lub zostala prawomocnie skazana za wyjatkowo powazne przestepstwo, co czyni jg niebez-
pieczng dla spoleczenstwa. Konsekwentnie, kazdy przypadek sktadania wniosku o udzielenie ochrony

13 Wyroki TK: z 24 marca 1998 ., sygn. K40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12; z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU 1998,
nr4, poz.47;z 8 czerwca 2011 r,, sygn. K 3/09, OTK ZU 2011, nr 5/A, poz. 39.

14 Wyrok TK z 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU 2002, nr 1/A, poz. 3.
15 Wyrok WSA w Opolu z 27 pazdziernika 2020 r., sygn. Il SA/Op 219/20, LEX nr 3093916.

16 Opinia HFPC o rozporzqdzeniu Rady Ministrow w sprawie ograniczenia prawa do ochrony miedzynarodowej, https://hfhr.pl/
aktualnosci/rozporzadzenie-zawieszajace-prawo-do-ochrony-miedzynarodowej (dostep: 19.05.2025).

17 Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz.U. 2 1991 r., nr 119, poz. 515),
dalej: Konwencja genewska.

18 Komentarz UNHCR wygtoszony na wystuchaniu parlamentarnym w sprawie proponowanych zmian w ustawie o udzielaniu ochrony
cudzoziemcom, https://www.unhcr.org/pl/wiadomo%C5%9Bci/komentarz-unhcr-wygloszony-na-wysluchaniu-parlamentarnym-
w-sprawie (dostep: 19.06.2025).
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miedzynarodowej powinien podlega¢ indywidualnej ocenie, nawet jesli w warunkach masowego na-
plywu 0so6b moze to rodzi¢ trudnosci praktyczne. Okolicznos¢ ta nie moze jednak stanowi¢ podstawy
do odstgpienia od stosowania ogdlnej zasady wynikajacej z Konwencji genewskiej. Art. 9 Konwencji
genewskiej natomiast umozliwia panstwom - w sytuacjach wojny lub w innych nadzwyczajnych okolicz-
nosciach - wprowadzenie tymczasowych srodkéw wobec konkretnej osoby, jesli uznajg to za konieczne
dla ochrony bezpieczenstwa narodowego, zanim jeszcze zostanie rozstrzygniety jej status w kontekscie
ochrony miedzynarodowej. Do tej kwestii odniost sie rowniez Rzecznik Praw Obywatelskich: ,,wyjatek
uzasadniajacy odmowe przyznania ochrony miedzynarodowej z powodu wystapienia instrumentalizacji
migracji nie jest przewidziany w Konwencji genewskiej. Wprowadzenie proponowanych rozwigzan nosi
znamiona nie tyle rozszerzajacej interpretacji wyjatkéw z Konwencji genewskiej, lecz stanowi przyktad
stworzenia na poziomie krajowym dodatkowego, nieprzewidzianego prawem miedzynarodowym, wyla-
czenia. Stosowanie postanowien Konwencji genewskiej nie moze by¢ wylaczone w sposéb automatyczny
i wymaga rozwazenia w odpowiedniej procedurze”™®’.

3. Technika prawodawcza przy wydawaniu rozporzadzenia

Trybunat Konstytucyjny z art. 2 Konstytucji RP wyprowadzit zasady przyzwoitej legislacji, wérod kto-
rych wyrdznil m.in. wymag okreslonosci przepiséw prawa. Obszernie zagadnienie okreslonosci prze-
piséw prawa Trybunat Konstytucyijny podjat w orzeczeniu z 29 stycznia 1992 1.2, ktére tez dotyczy roz-
porzadzenia. Autor podda ocenie, czy rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 marca 2025 r. spelnia
wymog okreslonosci prawa. Na te zasade skladajg sie jasno$¢, precyzyjnosé, poprawnos¢ legislacyjna
ilogicznos¢. Omawiane rozporzadzenie nie jest skonstruowane poprawnie pod wzgledem legislacyjnym,
naruszajac wymogi koniecznej precyzji regulowanej materii, gdyz zgodnie z § 2 ust. 2 rozporzadzenia
ograniczenie prawa do ubiegania si¢ o ochrone miedzynarodowa obowigzuje na granicy panstwowej
z Bialorusig. Pojecie ,,granicy panstwowej” zawarte jest w art. 1 ustawy o ochronie granicy panstwo-
wej?l. Zgodnie z tym przepisem ,,granicg panstwows jest powierzchnia pionowa przechodzaca przez
linie graniczng, oddzielajaca terytorium panstwa polskiego od terytoriéw innych panstw i od morza
pelnego”. Granica to zatem linia graniczna migdzy Polska a krajami sasiadujacymi, w tym przypadku
Bialorusig, oraz przestrzen nad i pod nig. Ograniczenie powinno obowigzywac wyltacznie na samej
linii granicy, zgodnie z trescig aktu wykonawczego. Hipotetycznie, przekroczenie linii i oddalenie si¢
o kilka metréw mogtoby spowodowa¢ brak mozliwosci zastosowania rozporzadzenia w sposéb $cisty,
precyzyjny. Intencja ustawodawcy i nastepnie egzekutywy z pewnoscig byla inna.

Autor dochodzi do wniosku, ze rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 marca 2025 r. budzi
powazne watpliwosci natury prawnej. Watpliwosci te dotycza zgodnosci przepisow rozporzadzenia
z zasadg okreslonosci przepisow prawa, wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP.

4. Zarzut niekonstytucyjnosci rozporzadzenia

Przedmiot badania w kontroli konstytucyjnosci powinien odpowiadac rzeczywistej ingerencji w prawa
i wolnosci jednostki. W zwigzku z tym autor skupia si¢ na rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 27 mar-
ca 2025 r., poniewaz art. 33a ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony tworzy norme kompetencyjna

19 Zawieszenie azylu w Sejmie. RPO: instrumentalizacja migracji to nie powdd, https://oko.press/zawieszenie-azylu-w-sejmie-
rpo-instrumentalizacja-migracji-to-nie-powod (dostep: 19.05.2025).

20 Wyrok TK z 29 stycznia 1992 ., sygn. K 15/91, OTK 1992, nr 1, poz. 8.
21 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (Dz.U. z 1990 ., nr 78, poz. 461).
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i dopiero akt wykonawczy bezposrednio wprowadza ograniczenia. Omdwione dalej rozwigzania moga
prowadzi¢ do usunigcia z porzadku prawnego rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 marca 2025 r.

Jesli chodzi o mozliwos¢ zaskarzenia aktu wykonawczego w drodze skargi konstytucyjnej
(art. 79 Konstytucji RP), trzeba pamietac o jego ograniczonym charakterze, dlatego Ze ma on charakter
subsydiarny. Mozliwos¢ korzystania ze skargi konstytucyjnej jest ograniczona wlasnie w odniesieniu
do cudzoziemcéw. Art. 79 ust. 2 Konstytucji RP ustanawia wyjatek od zasady powszechnosci skargi
konstytucyjnej. Wyjatek ten dotyczy praw cudzoziemcéw zwigzanych z azylem i statusem uchodzcy,
o ktérych mowa w art. 56 Konstytucji RP (art. 79 ust. 2 w zw. z art. 56)?%. Ustrojodawca wprowadzil to
ograniczenie, ale jest to wyjatek, tylko — rzecz jasna — w kontekscie skargi konstytucyjnej. Nie wyklucza
to koniecznosci i mozliwosci kontroli aktéw dotyczacych praw cudzoziemcéw w innych procedurach.
Art. 79 ust. 2 ustawy zasadniczej, jako wyjatek, nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco, dlatego
nie wplywa na inne metody badania. Skarge konstytucyjnag autor odrzuca jako sposéb wyelimino-
wania rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 marca 2025 r. z obiegu prawnego, co wynika wprost
z brzmienia art. 79 ust. 2 Konstytucji RP.

Prawo do azylu ujete w art. 56 Konstytucji RP, cho¢ nie nalezy w klasycznym ujeciu do podstawo-
wych praw i wolnosci przystugujacych obywatelom, posiada szczegdlng range ustrojowa. Przedmiot
niniejszego opracowania — prawo do ztozenia wniosku o ochron¢ miedzynarodowa - znajduje swoje
podstawy w Dziale II ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony. Dzial ten jest rozwinieciem kata-
logu ochrony z art. 56 ust. 2 Konstytucji RP, natomiast art. 56 ust. 1 ustawy zasadniczej dotyczy azylu,
czyli tego ,,innego” rodzaju ochrony znanego z Dzialu III ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny. Umiejscowienie prawa dotyczacego cudzoziemcoéw w rozdziale II Konstytucji — obok innych praw
i wolnosci jednostki — nadaje mu charakter prawa konstytucyjnego w rozumieniu art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. Taki wniosek mozna uzasadni¢ nie tylko argumentem systemowym (lokalizacja przepisu
w ustawie zasadniczej), lecz takze powigzaniem z ochrong innych wartosci konstytucyjnych. Umozli-
wienie cudzoziemcowi ubiegania si¢ o ochron¢ miedzynarodowa stanowi bowiem instrument gwarancji
godnosci czlowieka (art. 30 Konstytucji RP), zycia prywatnego i rodzinnego (art. 47 Konstytucji RP)
oraz zakazu tortur i nieludzkiego traktowania (art. 40 Konstytucji RP). Ograniczenie lub pozbawienie
prawa do ubiegania si¢ o ochron¢ miedzynarodowa moze prowadzi¢ do naruszenia tych fundamen-
talnych praw, poniewaz pozbawia jednostke srodkéw prawnych stuzacych ich ochronie. Z tej perspek-
tywy prawo do ochrony miedzynarodowej petni funkcje gwarancyjng — chroni przed naruszeniem
innych praw konstytucyjnych, a jego ograniczanie musi spelniac rygorystyczne przestanki wynikajace
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Trybunal Konstytucyjny moze bada¢ rozporzadzenia, kiedy zostanie ztozony stosowny wniosek
w trybie kontroli przez uprawnione podmioty (art. 188 ust. 3 w zw. z art. 191 Konstytucji RP). Kiedy
rozporzadzenie narusza Konstytucje, to badane jest ono wlasnie, a nie ustawa, na ktérej podstawie
wydano akt wykonawczy?®.

Kolejnym sposobem usunigcia z porzagdku prawnego jest odmowa zastosowania rozporza-
dzenia przez sady. Sedziowie podlegaja Konstytucji i ustawom, a nie rozporzadzeniom - zwig-
zane z tym wnioskowanie wydaje si¢ prawidlowe. K. Zaradkiewicz stusznie wskazuje: ,,Zawarcie
przez rezim przepiséw ograniczajacych prawo do azylu w rozporzadzeniu Rady Ministréw, a nie
w ustawie (czego wymaga Konstytucja), narusza Konstytucje i spowoduje, Ze sady administracyjne
z duzg dozg prawdopodobienstwa uznajg ten akt za niekonstytucyjny (art. 56 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji), a zatem nieskuteczny, i to bez koniecznosci zwracania si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego.
Ograniczenie kazdego prawa, w tym do azylu, musi by¢ wprowadzone w ustawie, a sady nie sa

22 Analogicznie M. Zubik, Prawo konstytucyjne..., nb. 721.

23 Zob. np. wyroki TK: z 16 lutego 2009 r., sygn. P 16/04, OTK-A 2005, nr 10, poz. 119; z 19 czerwca 2008 r., sygn. P 23/07,
OTK-A 2008, nr 5, poz. 82.
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zwigzane rozporzadzeniami rzagdowymi (kazdy sad jest zwigzany Konstytucja i ustawami, ale juz
nie aktami nizszej rangi, a takim jest rozporzadzenie)”?*.

Dodatkowo art. 91 ust. 3 Konstytucji RP stanowi: ,umowa miedzynarodowa ratyfikowana za
uprzednig zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustaws, jezeli ustawy tej nie da si¢ po-
godzi¢ z umowy”. Jest to zatem regula kolizyjna — gdy organy stosujace uznaja, ze dochodzi do takowej
kolizji, to sa zobowigzane zastosowa¢ akt wyzszego rzedu, tu Konwencje genewska. Jest to przepis od-
noszacy si¢ expressis verbis do ustaw, a nie do rozporzadzen, ale zdaniem autora, korzystajac z podsta-
wowych narzedzi interpretacyjnych - a fortiori: skoro co$ obowigzuje w stosunku do wigkszego, to tym
bardziej wobec mniejszego - ta regula kolizyjna bedzie miala zastosowanie réwniez do rozporzadzenia
wydanego na podstawie ustawy.

Polska przystapila do Konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodzcéw, skladajac dokument
przystapienia na rece Sekretarza Generalnego ONZ w dniu 27 wrzes$nia 1991 r. Wynika to z o$wiad-
czenia rzagdowego z dnia 26 listopada 1991 r., opublikowanego w Dzienniku Ustaw. W przepisach kon-
cowych Konstytucji RP ustrojodawca przewidzial stosowanie art. 91 ust. 3 réwniez do uméw miedzy-
narodowych przyjetych i opublikowanych zgodnie z prawem przed wejsciem w Zycie obecnej ustawy
zasadniczej, co wyraza art. 241 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem przej$ciowym Konwen-
cja genewska z 1951 r. ma w Polsce range umowy miedzynarodowej ratyfikowanej za uprzednia zgoda
wyrazong w ustawie. Oznacza to, ze ma pierwszenstwo przed ustawa, a ustawy musza by¢ z nig zgodne.
W konsekwencji mozna twierdzi¢, ze sady majg mozliwo$¢ odmowy zastosowania rozporzadzenia,
powolujac sie nie na bezposrednie stosowanie ustawy, lecz na bezpo$rednie stosowanie Konwencji
jako umowy miedzynarodowej o randze wyzszej niz ustawa. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie wyni-
ka to wprost z tresci Konstytucji RP, ktéra nie méwi jednoznacznie o zwigzaniu sedziéw umowami
ratyfikowanymi za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie. Argument ten opiera si¢ raczej na zasadzie
nadrzednosci takich uméw miedzynarodowych wzgledem ustaw i na ich pierwszenstwie przed usta-
wodawstwem krajowym. Przedstawione przez autora rozwigzania, skupione na rozporzadzeniu Rady
Ministréw z dnia 27 marca 2025 r., wykazaly mozliwe sposoby usuniecia go z systemu prawa.

5. Rozporzadzenie w kontekscie innych aktéw prawnych

Analiza konstytucyjna, miedzynarodowoprawna i odwolujaca si¢ do praktyki ustrojowej pokazuje, ze
cho¢ panstwo posiada narzedzia ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego, to ograniczenia praw musza
by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci oraz wynikajacymi z Konstytucji RP minimalnymi gwarancja-
mi. Szczegdlnie niepokojace sg proby ograniczania prawa do ubiegania si¢ o azyl na podstawie aktow
podustawowych, co rodzi powazne watpliwosci z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Pra-
wo do ochrony mi¢dzynarodowej, m.in. przez argument systemowy — umiejscowienie go w Konsty-
tucji w rozdziale II, jest, zdaniem autora, prawem konstytucyjnym i jego ograniczenie wymaga formy
ustawy. W. Wrébel stwierdzil: ,,Rzad postanowil aktem wykonawczym zawiesi¢ przepisy konstytucyjne
i traktatowe w zakresie azylu dla uchodzcéw... Prawo azylowe jest prawem humanitarnym, wlasnie wy-
mys$lonym na czas konfliktéw. A Konstytucja przewiduje instytucje stanéw nadzwyczajnych. Nie prze-
widuje natomiast zawieszania wybranych praw i wolnosci decyzjami rzadu™?>.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego celem rozporzadzenia jest wykonanie usta-
wy, a nie samodzielne regulowanie kwestii pominigtych przez ustawodawce, a zatem upowaznienie

24 Wopis na portalu X Kamila Zaradkiewicza, https://x.com/zaradkiewicz_k/status/1905878954998665567?s=46&t=KM5dV
hgXq9h4AQIOOIUwyg (dostep: 4.06.2025).

25 Wohis na portalu Facebook Wtodzimierza Wrébla w komentarzu do postu Dominika Zajaca, https://www.facebook.com/
share/p/16YeQBZe5p/?mibextid=wwXIfr (dostep: 1.06.2025).
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do wydania aktu wykonawczego nie moze mie¢ charakteru blankietowego. Dodatkowo rozporzadze-
nie narusza prawo miedzynarodowe i europejskie. Wymieni¢ tu nalezy Konwencje genewska (art. 33
ust. 1), a takze art. 18 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej?®, w ktérym zapisane jest prawo
do azylu. Ponadto art. 19 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej zakazuje zbiorowych wydalen
oraz deportacji oséb, jesli ich zyciu zagraza niebezpieczenstwo lub inna powazna krzywda. Réwniez
Europejska Konwencja Praw Cztowieka?” w art. 3 obejmuje zakaz wydalania jakiejkolwiek osoby do
kraju, w ktérym bylaby ona narazona na rzeczywiste ryzyko tortur lub nieludzkiego albo ponizajacego
traktowania lub karania. E. Letowska odniosta si¢ do sprawy zwigzle: ,,Nie zawiesimy prawa do azylu
nawet uchwalajgc ustawe”?®.

W duchu teorii Ronalda Dworkina mozna postawi¢ pytanie, czy w tym przypadku doszto do rze-
czywistego ,wazenia zasad”?? - tj. oceny ich moralnej sily i stosowania ich w sposéb spéjny z ideg
rzadu prawa - czy tez mamy do czynienia z sytuacja, w ktérej pewna zasada (ochrona cudzoziemca
przed przesladowaniem) zostala arbitralnie wykluczona z obszaru stosowania, co godzi w ide¢ prawa
jako integrity®°. Kategoria integrity odnosi sie do koncepcji prawa jako spéjnego systemu norm i zasad,
ktéry powinien by¢ interpretowany i stosowany w sposéb zapewniajacy wewnetrzng koherencje oraz
moralng legitymizacje rozstrzygnie¢ prawnych. W ujeciu Dworkina integralno$¢ prawa wymaga, by
organy stosujace prawo traktowaly wszystkich obywateli zgodnie z tymi samymi, konsekwentnie reali-
zowanymi zasadami, wynikajacymi z dotychczasowego dorobku prawnego rozumianego jako calos¢.

W $wietle powyzszych uwag autor dostrzega powazne watpliwosci natury konstytucyjnej oraz sys-
temowej, jakie rodzi rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 marca 2025 r. Niezaleznie od intencji
ustawodawcy i wladzy wykonawczej, prawo do azylu, bedace istotnym elementem miedzynarodowej
ochrony praw cztowieka, nie moze by¢ ograniczane w sposoéb arbitralny ani w drodze aktu podustawo-
wego. Pominigcie wymogu ustawowego wprowadzenia ograniczen, wynikajacego wprost z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, stawia omawiane rozporzadzenie w kolizji zar6wno z normami konstytucyjnymi, jak
i z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi. Warto zauwazy¢, ze ochrona praw cudzoziemcow
wynika nie tylko z polskiej ustawy zasadniczej, lecz takze z licznych zobowigzan migdzynarodowych,
ktérych Polska jest strong. Wprowadzenie ograniczen o tak doniostym znaczeniu dla praw i wolnosci
jednostki powinno by¢ przedmiotem debaty parlamentarnej oraz regulacji ustawowej, a nie decyzji or-
ganu wykonawczego. Rozporzadzenie, jako akt prawa wykonawczego, powinno jedynie uszczegdtawiacé
kwestie techniczne, nie za$ ksztaltowac istote prawa do azylu. Niedochowanie standardéw przyzwoitej
legislacji, w tym wymogow przewidywalnosci prawa, godzi w porzadek prawny Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Ostatecznie nalezy podkresli¢, ze tworzenie takich regulacji, ktore w praktyce pozbawiaja prawo
realnej tresci, pozostaje sprzeczne z istotg panstwa prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji RP. Konstytucja
winna gwarantowac nie iluzoryczne, lecz rzeczywiste prawa, ktorych realizacja nie moze by¢ dowolnie
ograniczana przez organy wladzy wykonawczej.

26 Dz.Urz. UEC303z14.12.2007r.,s.1ze zm.

27 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnoéci sporzagdzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmie-
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30 R. Dworkin, Law’s Empire, Cambridge, MA - London 1986, rozdziat 6i 7.
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6. Podsumowanie

Relacja miedzy bezpieczenstwem panstwa a prawami cztowieka ujawnia jedno z najbardziej zasadni-
czych napie¢ nowoczesnego konstytucjonalizmu. W kontekscie polityki migracyjnej i azylowej pyta-
nie to nabiera szczegdlnej ostrosci: czy panstwo, powolujac sie na racje stanu, moze zawiesi¢ dzialanie
podstawowych gwarancji prawnych? Czy suwerennos¢, rozumiana jako zdolnos¢ do stanowienia i eg-
zekwowania prawa, moze siegac tak daleko, by wylaczac jednostki spod ochrony praw cztowieka?

Biorac pod uwage powyzsze, rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia z 27 marca 2025 r. wprowadzajace
czasowe ograniczenie prawa do zlozenia wniosku o ochrone migdzynarodowa powinno zosta¢ poddane
krytycznej ocenie nie tylko z perspektywy zgodnosci z Konstytucja RP, ale takze z obowigzujacymi
normami prawa miedzynarodowego. Analiza ta powinna uwzglednia¢ fundamentalne wartosci demo-
kratycznego panstwa prawnego, w tym zasade ochrony praw czlowieka i zakaz ich arbitralnego ograni-
czania. W dluzszej perspektywie dzialania ustawodawcze oraz wykonawcze powinny si¢ koncentrowac
na poszukiwaniu rozwigzan, ktore z jednej strony zabezpieczajg interes publiczny i bezpieczenstwo
panstwa, a z drugiej — szanuja niezbywalne prawa i godnos¢ kazdego czlowieka. Obecnie autor, biorgc
pod uwage prawo krajowe, tacznie z Konstytucja Rzeczypospolitej, oraz zobowigzania miedzynarodo-
we, nie dostrzega srodka, ktéry uwzglednitby jednoczesnie wszystkie interesy, w tym przede wszystkim
bezpieczenstwo panstwa. Zmiana tego stanu rzeczy wymaga dzialan na arenie miedzynarodowej, tacz-
nie by¢ moze ze zmianami konkretnych uméw miedzynarodowych, ergo wczesniej dyskusji na temat
odpowiedzialnej polityki migracyjnej przez poszczegdlne rzady. Nie jest to na pewno proces krotki,
ale z drugiej strony nie wiemy, za jaki czas takie przepisy przydadza si¢ innym panstwom, np. stronom
Konwencji genewskiej. Tylko takie optymalne rozwigzanie zmienionych juz przepiséw - z punktu
idealizmu prawniczego - spowoduje, ze mozliwe bedzie utrzymanie spdjnosci polskiego porzadku
prawnego z konstytucyjnymi standardami ochrony praw i wolnosci jednostki oraz zobowigzaniami
miedzynarodowymi. Autor dostrzega mozliwos¢ zastosowania in concreto nieprzyjecia cudzoziemca
do panistwa, co jest jak najbardziej mozliwe (na podstawie art. 9 Konwencji genewskiej*?), ale nie zbio-
rowo, jak w rozporzadzeniu Rady Ministréow z dnia 27 marca 2025 r.
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