KRAJOWA 1ZBA
Yaabss’ RADCOW PRAWNYCH

OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJI KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA IZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 | kirp@kirp.pl | NIP 5261043011

Warszawa, dnia 12 wrzesnia 2025 .

Opinia prawna Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow
Prawnych do projektu prezydenckiego ustawy o zmianie ustawy o pomocy
obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
panstwa oraz niektdérych innych ustaw

Wykaz zrédet:
e Akty prawne:
1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997
Nr 78, poz. 483),
2. Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci dnia 4
listopada 1950 r. (Dz.U.1993.61.284),
3. Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku
z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (t.j. Dz. U. 22025 r. poz.
337),
4. Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (t.j. Dz. U. z2023
r. poz. 1989),
5. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkow publicznych (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 146),
6. Ustawazdnia 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci
(t.j. Dz. U.z 2024 . poz. 1576),
e Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego:
1. Wyrok z dnia 9 marca 2016 r., sygn. akt K 47/15,
2. Wyrok z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94,
3. Wyrok z dnia 9 maja 1988 r., sygn. akt U 7/87.
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Wprowadzenie

Przedtozony do analizy projekt ustawy, stanowigcy inicjatywe legislacyjng Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, jest kompleksowg propozycja redefinicji ram prawnych
regulujgcych status i system wsparcia dla obywateli Ukrainy objetych w Polsce ochronag
czasowg. Geneza projektu jest $cisle zwigzana z zawetowaniem przez Gtowe Panstwa
poprzedniej ustawy nowelizujgcej, a jego fundamentalnym celem, jak wskazano w
uzasadnieniu, jest przywrécenie ,rownowagi relacji” oraz implementacja zasad
»sprawiedliwosci spotecznej” poprzez eliminacje mechanizmdéw postrzeganych jako
nadmiernie uprzywilejowujgce beneficjentéw ochrony czasowej wzgledem obywateli
polskich. Niniejsza opinia koncentruje sie na analizie kluczowych, z perspektywy prawa
migracyjnego i administracyjnego, rozwigzan zawartych w projekcie. Ocenie poddane
zostang propozycje zmian w zakresie dostepu do sSwiadczen opieki zdrowotnej,
warunkéw przyznawania $wiadczen na rzecz rodziny, procedur administracyjnych
zwigzanych z legalizacjg pobytu oraz zasad nabywania obywatelstwa polskiego.

Analiza szczegétowa

1. Dostep do Systemu Opieki Zdrowotnej

Brzmienie przepisu zaproponowane w projekcie Prezydenta RP (Art. 1 pkt 16 lit.
a):

Art. 37. 1. Obywatel Ukrainy, ktorego pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
jest uznawany za legalny na podstawie art. 2 ust. 1, jest uprawniony do opieki
medycznej udzielanej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej obejmujgcej
Swiadczenia opieki zdrowotnej tak jak osoba posiadajgca obywatelstwo polskie, pod
warunkiem spetniania wymogow okreslonych w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkdow publicznych
(Dz. U. z 2024 r. poz. 146, z poZn. zm.), na zasadach i w trybie okreSlonym w tej
ustawie.

Projektowana regulacja stanowi fundamentalng zmiane paradygmatu, znoszac
dotychczasowy, quasi-automatyczny dostep beneficjentéw ochrony czasowej do
swiadczen opieki zdrowotnej. Dazenie do unifikacji zasad dostepu do Swiadczen
publicznych jest kierunkiem systemowo uzasadnionym, realizujgcym postulat rownosci
wobec prawa, wyrazony w art. 32 Konstytucji RP. Jak podnosi sie w orzecznictwie, zasada
rownosci oznacza, iz ,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujgce sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majg by¢
traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno
dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych”. Eliminacja stanu, w ktérym jedna grupa
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spoteczna posiadata uprawnienia niedostepne na tych samych warunkach dla obywateli,
moze by¢é postrzegana jako przywrécenie spojnosci systemu zabezpieczenia
spotecznego.

Nalezy jednak wskazaé, ze proponowana regulacja, w swoim obecnym ksztatcie, budzi
istotne zastrzezenia z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji RP) oraz zasady solidaryzmu spotecznego, wynikajacej z klauzuli panstwa
urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP). Status
uchodzcy wojennego wigze sie ze szczegdlng sytuacjg zyciowa, ktéra czesto obiektywnie
uniemozliwia podjecie zatrudnienia. Catkowite pozbawienie tych oséb dostepu do opieki
zdrowotnej stanowi Srodek nadmierny w stosunku do deklarowanego celu. Jak wskazuje
sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ocena proporcjonalnosci wymaga
zbadania, czy regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkéw
(przydatnosé), czy jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego (koniecznosé) i czy
jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do ciezardw naktadanych na obywatela
(proporcjonalnosé sensu stricto). W tym kontekscie, catkowite wytgczenie z systemu
opieki zdrowotnej o0séb, ktére nie moga podjgé pracy, wydaje sie S$rodkiem
niekoniecznym i nieproporcjonalnym.

W wyzej wskazanym zakresie istnieje mozliwosé zaproponowania mniej radykalnego
rozwigzania, ktore pozwolityby na osiggniecie celu fiskalnego przy jednoczesnym
poszanowaniu zobowigzan humanitarnych. Rozwazenia wymagatby model polegajgcy na
utrzymaniu gwarantowanego dostepu do swiadczen, lecz z ograniczeniem ich katalogu
dla osob dorostych do niezbednego minimum, wytaczajac kosztowne procedury
medyczne. Przy czym, w ramach takiego modelu mozliwe bytoby réwniez utrzymanie
petnego zakresu swiadczen dla osdb niepetnoletnich, co stanowitoby realizacje
szczegblnej ochrony praw dziecka, wynikajgcej z art. 72 Konstytucji RP oraz Konwencji o
prawach dziecka.

2. Warunkowosé Swiadczen na Rzecz Rodziny

Brzmienie przepisu zaproponowane w projekcie Prezydenta RP (Art. 1 pkt 13 lit.
a):

W art. 26 w ust. 1 pkt 2 otrzymuje brzmienie: ,,2) Swiadczenia wychowawczego,
o ktérym mowa w ustawie z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy paristwa
w wychowywaniu dzieci, jezeli spetnia tgcznie nastepujgce warunki: a) zamieszkuje
zdzieckiem na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, b) z tytutu aktywnosci zawodowej
[...] podlega ubezpieczeniu emerytalnemu i rentowemu od podstawy, ktorej taczna
wysokoS¢ wynosi nie mniej niz 50% minimalnego wynagrodzenia za prace [...], c)
dziecko, na ktdre ubiega sie o Swiadczenie wychowawcze lub otrzymuje Swiadczenie
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wychowawcze, realizuje odpowiednio obowigzek rocznego przygotowania
przedszkolnego, obowigzek szkolny albo obowigzek nauki [...]”.

Powigzanie prawa do swiadczen z wymiernymi wskaznikami integracji, takimi jak praca
i edukacja, nalezy oceni¢ co do zasady pozytywnie. Jest to instrument zgodny
z nowoczeshg polityka integracyjng. Problematyczna jest jednak konstrukcja prawna
przyjetych kryteriow. Sztywno okreslony prég osktadkowania (50% minimalnego
wynagrodzenia) moze prowadzi¢ do pozbawienia wsparcia oséb w najtrudniejszej
sytuacji na rynku pracy. Przepis ten moze zatem naruszaé¢ zasade sprawiedliwosci
spotecznej (art. 2 Konstytucji RP), ktéra nakazuje racjonalne i sprawiedliwe roztozenie
publicznych ciezaréw i Swiadczen.

Nalezy ponadto podkresli¢, ze skutecznos¢ systemu weryfikacji warunkow przyznawania
Swiadczen zalezy od zaawansowanych narzedzi informatycznych. W szczegdélnosci,
weryfikacja kluczowego warunku zamieszkiwania na terytorium Polski wymaga
stworzenia zautomatyzowanego mechanizmu wymiany danych miedzy rejestrami
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych a Strazg Graniczng, ktéry pozwolitby na biezgce
monitorowanie przekroczen granicy. Ponadto, choé¢ weryfikacja obowigzku szkolnego
jest uzasadniona, jej skutecznos¢ zalezy od sprawnego funkcjonowania systemow
informatycznych panstwa (System Informacji OsSwiatowej). Ewentualne btedy
administracyjne lub opdznienia w przekazywaniu danych mogag prowadzi¢c do
niestusznego wstrzymania wyptat. Przy czym, projekt nie precyzuje procedur
odwotawczych w takich przypadkach.

Projekt prezydencki, koncentrujac sie na materialnych przestankach, nie adresuje
w wystarczajgcym stopniu tych technicznych wyzwan. Warto zauwazyc¢, ze takie zasady
warunkowosci mogtyby zosta¢ wprowadzone nie jako rozwigzanie incydentalne, lecz
jako uniwersalna reguta dla wszystkich cudzoziemcéw spoza UE, co ujednolicitoby
polityke socjalng panstwa.

3. Przywrécenie Terminow w Postepowaniach Pobytowych

Brzmienie przepisu zaproponowane w projekcie Prezydenta RP (Art. 1 pkt 11):
»uchyla sie art. 22a-22h”

Decyzje te nalezy oceni¢ jako fundamentalny krok w kierunku przywrécenia petni
gwarancji proceduralnych dla cudzoziemcéw, wynikajacych z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz prawa do rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 6 Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka). Jak stusznie podniesiono w uzasadnieniu projektu, powotujac sie na
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stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, dotychczasowe rozwigzanie w praktyce
pozbawiato strone skutecznych srodkéw prawnych w przypadku bezczynnosci lub
przewlektosci organu. Utrzymywanie stanu niepewnosci prawnej przez okres kilkunastu
miesiecznych (wieloletnich) postepowan uniemozliwia stabilizacje zyciowa i stanowi de
facto przeniesienie na jednostke negatywnych konsekwencji niewydolnosci
administracji publicznej. Jest to sprzeczne z zasadg zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, ktdra stanowi jeden z filaréw panstwa prawnego.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze istnieje réwniez alternatywna argumentacja,
wskazujgca na ryzyko paralizu pracy urzedow wojewddzkich w przypadku nagtego
przywrécenia petnego rezimu proceduralnego, bez zapewnienia im adekwatnego
wsparcia. We wskazanym zakresie warto rozwazy¢ stanowisko, zgodnie z ktorymi
utrzymanie mechanizmu zawieszenia terminéw, cho¢ niedoskonate, stanowi konieczny
srodek zaradczy, chronigcy system przed falg skargi ponaglen, ktére mogtyby dodatkowo
spowolnié proces wydawania decyzji. Propozycja prezydencka, choé stuszna
z perspektywy ochrony praw jednostki, nie przedstawia jednoczesnie rozwigzan
systemowych, ktére miatyby zapobiec zidentyfikowanym ryzykom organizacyjnym po
stronie administraciji.

4. Nabywanie Obywatelstwa

Brzmienie przepisu zaproponowane w projekcie Prezydenta RP (Art. 9):

W ustawie z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. z2023r. poz. 1989
oraz z 2025 r. poz. 622 i 921) w art. 30 w ust. 1 pkt 1 otrzymuje brzmienie: ,1)
cudzoziemca przebywajgcego nieprzerwanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
co najmniej od 10 lat na podstawie zezwolenia na pobyt staty, zezwolenia na pobyt
rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej lub prawa statego pobytu, ktdry
posiada w Rzeczypospolitej Polskiej stabilne i regularne Zrédto dochodu oraz tytut
prawny do zajmowania lokalu mieszkalnego;”.

Propozycja ta budzi istotne watpliwosci co do jej zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci,
ktéra jest jedng z fundamentalnych zasad ograniczania konstytucyjnych wolnosci i praw,
a jej zrodtem jest art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Obywatelstwo stanowi zwienczenie
procesu integracji ze spoteczenstwem danego panstwa. Tak drastyczne i skokowe
wydtuzenie wymaganego okresu pobytu jest sSrodkiem, ktéory moze okazac¢ sie
nieadekwatny do celu, jakim jest zapewnienie gtebszej wiezi cudzoziemca z Paristwem
Polskim. Moze on stanowic¢ bariere demotywujaca dla osob juz dobrze zintegrowanych.
W kontekscie globalnej rywalizacji o wykwalifikowanych migrantow, nadmiernie
restrykcyjna polityka naturalizacyjna moze ostabi¢ atrakcyjnosé¢ Polski jako kraju
docelowego.
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Co wiecej, projekt wprowadza jedng, sztywng regute, nie rdznicujgc sytuacji
cudzoziemcéw. Bardziej adekwatnym i celowym rozwigzaniem bytoby utrzymanie
krotszych sciezek naturalizacji dla okreslonych grup, np. absolwentéw polskich uczelni,
os6b wykonujgcych zawody o szczegdélnym znaczeniu dla gospodarki czy oséb
o wybitnych osiggnieciach, co pozwolitoby na bardziej elastyczne ksztattowanie polityki
migracyjnej, zgodnie ze strategicznymi interesami panstwa.

Podsumowanie

Analizowany projekt ustawy prezentuje rozwigzania o zréznicowanym charakterze pod
wzgledemich oceny prawnej, w szczegdlnosci konstytucyjnej. Z jednej strony, propozycje
dotyczacg sfery uchylenia przepiséw o zawieszeniu biegu terminéw w postepowaniach
pobytowych, nalezy ocenié jako zgodng z dazeniem do wzmocnienia gwarancji
wynikajgcych z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Z drugiej strony, propozycje
w zakresie praw materialnych — zwtaszcza dotyczgce dostepu do opieki zdrowotnej,
warunkowosci $wiadczenn socjalnych oraz zasad nabywania obywatelstwa — rodzg
istotne pytania o ich zgodnos$¢ z zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)
oraz zasadag sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP). Dalsze prace legislacyjne
nad projektem powinny zatem skoncentrowac sie na znalezieniu réwnowagi pomiedzy
celami ustawy, takimi jak racjonalizacja wydatkdw publicznych i uszczelnienie systemu,
a konstytucyjnym obowigzkiem ochrony praw jednostki, w tym oséb znajdujgcych sie w
szczegblnie trudnej sytuaciji zyciowe;.

Autor opinii: radca prawny Gabriel Vilkas



