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W odpowiedzi na pismo z dnia 12 sierpnia 2020 r. DP-WLM-0231-77/2019EMis,

przesytam w zatgczeniu uwagi Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka w sprawie

projektu zmiany 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 cztonkoéw ich rodzin (Dz. U. z 2019 1. poz. 293).
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Opinia w sprawie projektu zmiany ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium
obywateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i cztlonkow ich rodzin (Dz. U.

z 2019 r. poz. 293, dalej jako: Projekt)

Zgodnie z uzasadnieniem konsultowanego projektu ma on na celu wdrozenie
dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie prawa obywateli Unii 1 czlonkow ich rodzin do swobodnego
przemieszczania si¢ 1 pobytu na terytorium Panstw Czlonkowskich (dalej jako:

Dyrektywa) do polskiego porzadku prawnego.

W opinii Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka przyjecie projektu w proponowane;j
formie moze doprowadzi¢ do sprzecznosci prawa polskiego z prawem Unii

Europejskiej 1 narusza¢ prawa obywateli UE oraz cztonkow ich rodzin.

Uwagi do art. 1 pkt 59 Projektu — w zakresie wprowadzenia art. 65p ustawy z dnia
14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz
wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i

czlonkow ich rodzin (dalej jako: ustawa o wjezdzie)

Projektowany art. 65p ust. 1 umozliwia fakultatywne wydanie decyzji o wydaleniu
obywatela UE lub cztonka jego rodziny niebedacego obywatelem UE, ktéry nie posiada
prawa pobytu lub nie zachowal prawa pobytu. Projektowany przepis jest niezgodny z

motywem 16 oraz artykulem 14 Dyrektywy. Okoliczno$¢ niespeiniania warunkow

pobytu w Polsce nie moze samoistnie skutkowa¢ wydaleniem obywateli UE, jak i

cztonkéw ich rodzin, na co pozwala projektowany przepis. Mozliwe jest to bowiem

wytacznie przy spetnieniu warunkow wskazanych w przepisach Dyrektywy. Motyw 16



Dyrektywy stanowi bowiem, ze ,,Tak dlugo, jak osoby korzystajace z prawa pobytu nie
stanowig nieracjonalnego obcigzenia dla systemu pomocy spolecznej w przyjmujagcym
Panstwie Czlonkowskim, nie powinny one podlega¢ wydaleniu. Wydalenie nie
powinno by¢ zatem automatyczng konsekwencja skorzystania z systemu pomocy
spotecznej (...). W rozumieniu zdefiniowanym przez Trybunat Sprawiedliwosci [Unii
Europejskiej], w zadnym wypadku $rodka wydalenia nie nalezy stosowaé wobec
pracownikOw najemnych, os6b pracujacych na wilasny rachunek lub osob
poszukujacych pracy, o ile nie jest to uzasadnione wzgledami porzadku lub
bezpieczenstwa publicznego”. Za$ zgodnie z artykulem 14 Dyrektywy ,,Obywatele
Unii i cztonkowie ich rodzin posiadajg prawo pobytu przewidziane w art. 6 (przez okres
nieprzekraczajacy 3 miesigcy) tak dlugo, dopdki nie stang si¢ nieracjonalnym
obcigzeniem dla systemu pomocy spotecznej w przyjmujagcym Panstwie
Cztonkowskim. Obywatele Unii i czlonkowie ich rodziny posiadaja prawo pobytu
przewidziane w art. 7 (pobyt przekraczajacy 3 miesigce), art. 12 (zachowanie prawa
pobytu w przypadku $mierci lub wyjazdu obywatela UE) i art. 13 (zachowanie prawa
pobytu przez cztonkdéw rodziny w przypadku rozwodu, uniewaznienia matzenstwa lub
ustania zarejestrowanego zwigzku partnerskiego) tak dtugo, dopoki spetniaja warunki
w nich okreslone.” Zgodnie z art. 14 ust. 4 Dyrektywy ,,w zadnym wypadku $rodek
wydalenia nie moze by¢ stosowany wobec obywateli Unii lub cztonkow ich rodziny,
jezeli:

a) obywatele Unii sg pracownikami najemnymi lub osobami pracujgcymi na wiasny
rachunek; lub

b) obywatele Unii wjechali na terytorium przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego w
poszukiwaniu pracy. W takim przypadku obywatele Unii i cztonkowie ich rodziny nie
mogg zosta¢ wydaleni tak dtugo, jak tylko obywatele Unii mogg dostarczy¢ dowod, ze

kontynuuja poszukiwanie pracy 1 majg rzeczywistg szans¢ bycia zatrudnionym.”

Uwagi do art. 1 pkt 62 Projektu — w zakresie wprowadzenia art. 68a ust. 4 ustawy

0 wjezdzie

Nalezy podkresli¢, ze wydalenie obywateli Unii i cztonkdw ich rodziny stanowi §rodek

mogacy wywota¢ powazne szkody dla osob, ktore skorzystaty z praw i1 swobod



przyznanych im w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a ktore rzeczywiscie
zintegrowaly si¢ w przyjmujacym Panstwie Cztonkowskim. Jednocze$nie nalezy
podkresli¢, ze zgodnie z motywem 24 Dyrektywy ,,stopiefn ochrony przed wydaleniem
powinien by¢ tym wigkszy, im wigkszy jest stopien integracji obywateli Unii i
cztonkéw ich rodziny w przyjmujacym Panstwie Czlonkowskim. Srodek wydalenia
wobec obywateli Unii, ktérzy przez wiele lat zamieszkiwali w przyjmujacym Panstwie
Cztonkowskim, w szczegdlnosci jezeli urodzili si¢ tam i zamieszkiwali przez cate
swoje zycie, nalezy stosowa¢ jedynie w wyjatkowych okolicznos$ciach, w ktérych
istniejg nadrzedne wzgledy bezpieczenstwa publicznego. Ponadto takie wyjatkowe
okolicznosci powinny mie¢ zastosowanie do srodka wydalenia podejmowanego wobec
nieletnich, w celu ochrony ich zwiazkéw z rodzing, zgodnie z Konwencja Narodoéw

Zjednoczonych o prawach dziecka z dnia 20 listopada 1989 r. (motyw 24 Dyrektywy)”.

Za$ zgodnie z projektowanym przepisem, tj. art. 68a ust. 4, wytaczono zastosowanie
zasady proporcjonalnosci wobec obywatela UE oraz cztonka rodziny niebedacego
obywatelem UE, ktéry nie posiada prawa pobytu lub go nie zachowat (art. 65p). Nalezy

wskazaé, ze takie uregulowanie moze stanowié naruszenie prawa do poszanowania

zycia prywatnego i rodzinnego obywatela UE oraz cztonkow jego rodziny. W kazdej z

tych sytuacji organy wydajace decyzje o wydaleniu powinny by¢ zobowigzane do
wzigcia pod uwagg stopnia integracji danej osoby, dlugosci jej pobytu w przyjmujacym
Panstwie Cztonkowskim, jej wieku, stanu zdrowia, sytuacji rodzinnej i ekonomicznej,
integracji spotecznej 1 kulturalnej oraz zwigzkoéw z krajem pochodzenia oraz wzia¢ pod
uwage zasad¢ proporcjonalnosci w sytuacji, gdy ci cudzoziemcy stanowia zagrozenie
dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego (motyw 23, art. 28
Dyrektywy) 1 w razie stwierdzenia nieproporcjonalnosci ingerencji w prawa
cudzoziemcOw oraz stwierdzenia istnienia przestanek integracyjnych, mie¢ prawo do

odmowy wydania decyzji o wydaleniu.

Uwagi do art. 1 pkt 74 Projektu — w zakresie dodania rozdzialu 5a, w tym art. 78f

ust. 3 ustawy o wjezdzie



Opiniowany projekt wprowadza nowy rozdzial 5a do ustawy, ktéry dotyczy
postepowania w sprawie zatrzymania obywatela UE lub czlonka rodziny niebedacego
obywatelem UE, umieszczenia go w strzezonym osrodku lub zastosowania wobec
niego aresztu dla cudzoziemcow, mozliwo$¢ pozbawienia wolnosci obywateli UE i
cztonkow ich rodzin (rozdziat 5a, od art. 78a 1 nast.). Zgodnie art. 78f ust.3, obywatele

UE 1 cztonkowie ich rodzin mogg zosta¢ pozbawieni wolnos$ci az do 18 miesiecy i by¢

umieszczani w Strzezonym Os$rodku lub Areszcie dla Cudzoziemcow, ktory wykonuje
si¢ w pomieszczeniach strzezonych osrodkéw lub w pomieszczeniach Strazy
Granicznej przeznaczonych dla osob zatrzymanych.

W opinii HFPC proponowane przepisy nasuwajg watpliwos¢ co do ich zgodnosci z
sama Dyrektywa, ktora nie przewiduje wprost mozliwosci pozbawienia wolno$ci
obywateli UE lub cztonkéw ich rodzin. Tymczasem Dyrektywy unijne, ktére reguluja
kwestie zwigzane z pobytem obywateli panstw trzecich - zaréwno nieregularnie
przebywajacych!, jak i ubiegajacych sie o azyl? - doéé precyzyjnie i wprost odnosza
si¢ do tak waznej okoliczno$ci, jaka jest mozliwo$¢ stosowania detencji. Tymczasem
wobec uprzywilejowanej grupy, jaka sa obywatele UE i czlonkowie ich rodzin -
mozliwosci te nie zostaly objete Dyrektywa 2004/38/WE wprost. W tym miejscu
nalezy wskaza¢, ze prawo swobodnego przemieszczenia si¢ jest zagwarantowane
obywatelom UE w art. 45 Karty Praw Podstawowych UE, art. 20 ust. 2 lit. a) Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, za$ cztonkom ich rodzin bedacych obywatelami
panstw trzecich — w Dyrektywie witasnie. Zasada ta jest jedng z podstaw integracji
europejskiej 1jest utozsamiana z istotg UE. Tym samym detencj¢ obywateli Unii w celu
ich wydalenia mozna uzna¢ za zgodng z prawem Unii Europejskiej jedynie w
wyjatkowych przypadkach. Jak okreslit Trybunat w Luksemburgu, wyktadajac przepis
Dyrektywy Rady z dnia 21 maja 1973 r. w sprawie zniesienia ograniczen w zakresie
przemieszczania si¢ i pobytu obywateli Panstw Czlonkowskich w obrebie Wspolnoty,
ktore dotyczq przedsiebiorczosci i Swiadczenia ustug (73/148/EWG), ktoéra zostata
zastgpiona Dyrektywa 2004/38/WE, ,,$rodek w postaci aresztu mogtby znajdowac swa

podstawe jedynie w wyraznym przepisie szczegdlnym, takim jak przepis art. 8

! Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspdélnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw
nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcéw ubiegajgcych sie o ochrone

miedzynarodowg (wersja przeksztatcona)
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dyrektywy 73/148, ktéory upowaznia Panstwa Czlonkowskie do wprowadzenia
ograniczen prawa pobytu obywateli innych Panstw Cztonkowskich w zakresie, w jakim
sa one uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub
zdrowia publicznego (zob. podobnie ww. wyrok z dnia 16 stycznia 2003 r. w sprawie

Komisja przeciwko Wtochom, pkt 19).”?

Dyrektywa w art. 27 stanowi wprost, ze ograniczenie swobody przemieszczenia si¢ 1
pobytu moze nastgpi¢ jedynie w sytuacji podyktowanej wzgledami porzadku
publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego. Ograniczenia te
przejawiaja si¢ w szczegdlnosci odmowa wjazdu lub wydaleniem obywatela UE lub
cudzoziemca przez Panstwo przyjmujace. Dalej Dyrektywa wskazuje, ze ,,$rodki
podjete ze wzgledow porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego musza

by¢ zgodne z zasadg proporcjonalnosci i opiera¢ si¢ wytgcznie na indywidualnym

zachowaniu danej osoby, ktére musi stanowi¢ rzeczywiste, aktualne i1 dostatecznie
powazne zagrozenie narazajace jeden z podstawowych intereséw spotecznych. Nie sg
dopuszczalne wuzasadnienia, ktore nie sa bezposrednio zwigzane z danym
indywidualnym przypadkiem lub opieraja si¢ na wzgledach ogélnej prewencji.”

Z opinii Rzecznika Generalnego Trybunalu w Luksemburgu wydane; w sprawie

* wynika, ze wzgledy porzadku publicznego moga byé skutecznie

Oulane
przywotywane przez Panstwo Cztonkowskie w celu uzasadnienia pewnych ograniczen
w swobodnym przemieszczaniu si¢ osob jedynie w przypadku ,,prawdziwego i
dostatecznie powaznego zagrozenia majgcego wpltyw na jeden z fundamentalnych
interesdéw spoteczenstwa'. |, Zakldcenie porzadku spotecznego, ktorym jest wszelkie

"6 nie jest wiec wystarczajace. Nalezy rowniez przypomnieé, ze

naruszenia prawa
wzgledy porzadku publicznego, jak 1 wszelkie wyjatki od podstawowe] zasady

przewidzianej w Traktacie, nalezy podda¢ wyktadni zwezajacej’.

3 Wyrok Trybunatu (pierwsza izba) z dnia 17 lutego 2005 r. Salah Oulane przeciwko Minister voor
Vreemdelingenzaken en Integratie, C-215/03.

4 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie Salah Oulane przeciwko Minister voor Vreemdelingenzaken
en Integratie, C-215/03.

5 Wyrok Trubunatu z dnia 27 pazdziernika 1977 r. w sprawie 30/77 Bouchereau, Rec. str. 1999, pkt 35.
6 Wyrok Trubunatu z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawach potgczonych C-482/01 i C-493/01,
Orfanopoulos i Oliveri, Rec. str. I-5257, pkt 66.

7 Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie Salah Oulane przeciwko Minister voor Vreemdelingenzaken

en Integratie, C-215/03.
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Tymczasem Projekt nie wprowadza mozliwosci wyboru zadnego Srodka ograniczenia

swobody przemieszczenia sie, nie zostala w nim wprowadzona w wystarczajacym

stopniu zasada proporcjonalnosci, jak i zasada indywidualnego badania okoliczno$ci

sSprawy.

Uwagi do art. 1 pkt 3 Projektu - zmiana art. 2a ust. 1 oraz ust. 2 ustawy o wjezdzie

Projekt ustawy wykreslit mozliwos$ci zastosowania srodkow innych niz umieszczenie
obywateli UE lub czlonkow ich rodzin w strzezonym o$rodku lub areszcie
dla cudzoziemcoOw (tzw. srodkéw alternatywnych do detencji). Tymi $rodkami
wymienionymi w art. 398 ust 2 ustawy o cudzoziemcach sa:

1) obowigzek zglaszania si¢ w okreslonych odstepach czasu do organu Strazy
Graniczne] wskazanego w postanowieniu,

2) obowiazek wplaty zabezpieczenia pieni¢znego w wysokosci okreslonej w
postanowieniu, nie nizszej niz dwukrotno$¢ minimalnego wynagrodzenia
przewidzianego w przepisach o minimalnym wynagrodzeniu za prace,

3) obowigzek przekazania dokumentu podrozy do depozytu organowi wskazanemu w
postanowieniu,

4) obowigzek zamieszkiwania w miejscu wyznaczonym w postanowieniu.

Zgodnie z przepisami ustawy o cudzoziemcach zastosowanie tych $rodkéw mozna
taczy¢ 1 orzec wigcej niz jeden 1 stosowaé wobec cudzoziemcow, ktorzy przebywaja w
Polsce niezgodnie z przepisami.

Mozliwo$¢ stosowania tych srodkdw jest uregulowana obecnie w ustawie o wjezdzie.
Zdaniem ustawodawcy te rozwigzania nie powinny mie¢ zastosowania wobec
obywateli UE oraz czlonkéw ich rodzin, jednakze to stanowisko nie zostato
uzasadnione, mimo, ze mamy tu do czynienia z ograniczaniem fundamentalnego prawa
obywateli UE oraz czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczenia si¢ w czasie
trwania postepowania administracyjnego dotyczacego wydania decyzji o wydaleniu. Z
drugiej strony, w uzasadnieniu Projektu podkreslono, ze przepisy art. 78d-78 g sa
analogiczne do rozwigzan przewidzianych w art. 400, art. 401, art. 403 oraz art. 406
ustawy o cudzoziemcach. Zgodnie z art. 401 ust 5. oraz 7a ustawy o cudzoziemcach

Sad, rozpatrujgc wniosek o umieszczenie lub o przedtuzenie pobytu cudzoziemca w



strzezonym o$rodku, ocenia mozliwo$¢ zastosowania wobec niego srodkow, o ktorych
mowa w art. 398 ust. 2 (tzw. alternatyw do detencji). Jednoczesnie zgodnie z przepisem
art. 401 ust. 6 wskazuje za$, ze Sad wydaje postanowienie o zastosowaniu §rodkow
alternatywnych. Te dwa przepisy réwniez nie zostaty wprowadzone do rozdziatu Sa,

ani nie przewidziano odestania do nich w Projekcie.

Zatem w przypadku uchwalenia ustawy zmieniajgce ustaw¢ o wjezdzie bedziemy mie¢
do czynienia z sytuacja, w ktorej uprzywilejowana grupa cudzoziemcéw (obywatele
UE 1 czlonkowie ich rodzin) bedzie znajdowac si¢ w gorszej sytuacji niz inni
cudzoziemcy przebywajacy w Polsce (nie bedacy obywatelami UE, jak i cztonkami ich

rodzin).

Dodatkowo Projekt ustawy nie wprowadza zasady proporcjonalnosci, o ktérej mowa w
Dyrektywie, ani zasady indywidulanego badania sytuacji cudzoziemca. Z obecnego
ksztattu projektu wynika, ze obywatele UE oraz czlonkowie ich rodzin moga pozostaé
pozbawieni wolno$ci automatycznie, bez mozliwosci rozwazenia zastosowania
alternatyw do detencji. Ustawodawca zatem zaklada swoisty automatyzm wydania
postanowien o umieszczeniu obywatela UE lub cztonka jego rodziny w strzezonym
o$rodku lub areszcie dla cudzoziemcow - Sad ani Straz Graniczna nie bedzie

uprawniona do badania zasadno$ci zastosowania innych §rodkow niz detencja.

Dlatego tez nalezy podkresli¢, ze pomimo plandéw zachowania spojnosci systemowej z
rozwigzaniami, ktore sg juz stosowane i zostaty sprawdzone w praktyce, proponowane
zmiany zanizajg poziom gwarancji wywodzonych z Dyrektywy oraz nie sg spdjne z

ustawg o cudzoziemcach.

Uwagi do art. 1 pkt 74 Projektu - art. 78c ust. 1 ustawy

Projektowany przepis art.78c ust. 2 zaktada, ze obywatele UE lub cztonkowie ich
rodzin, w przypadku wydania postanowienia sagdu rejonowego o zastosowaniu wobec
nich aresztu dla cudzoziemcow, beda przebywa¢ w pomieszczeniach strzezonych

osrodkéw lub w pomieszczeniach Strazy Granicznej przeznaczonych dla o0sob



zatrzymanych. Jak wskazaliSmy powyzej, uwazamy, ze pozbawienie wolnosci ww.
0sOb z uwagi na ich status migracyjny, nasuwa watpliwosci co do zgodnos$ci z prawem
UE. Jednakze nalezy na marginesie takze wskazac¢, ze pomieszczenia przeznaczone dla
0sOb zatrzymanych nie spetniajg kryteriow pobytu w nich cudzoziemcoéw, w sytuacji
gdy pozbawienie wolnosci bedzie wykonywane przez maksymalny okres, na jaki

obywatel UE lub czlonek jego rodziny moze zosta¢ umieszczony, czyli 18 miesigcy.

Postulat usunigcia art. 5 ustawy o wjezdzie
Artykut 5 ustawy o wjezdzie przewiduje mozliwos¢ odstapienia od uzasadnienia
decyzji wydanej w sprawach regulowanych przepisami tych ustaw, jezeli wymagaja

tego wzgledy bezpieczenstwa.

Dodatkowo art. 74 § 1 k.p.a. stanowi, ze strona nie ma prawa wgladu do akt sprawy
zawierajacych informacje niejawne o klauzuli tajnosci "tajne" lub "Scisle tajne", a takze
do innych akt, ktéore organ administracji publicznej wylaczy ze wzgledu na wazny

interes panstwowy.

Wskazany przepis powoduje, ze w sprawach, w ktorych cudzoziemiec zostal uznany
za zagrazajacego bezpieczenstwu, ani on, ani jego pelnomocnik, nie znaja
rzeczywistych podstaw takiego uznania i nie maja oni mozliwo$ci przedstawienia
swojego stanowiska w sprawie, ktore odnositoby si¢ do tych podstaw. Cudzoziemiec
ma jedynie formalng mozliwos¢ odwotania si¢ 1 podjecia swojej obrony. Przepisy
polskiego prawa nie przewiduja przy tym zadnego rozwigzania, ktére zapewnialoby
przynajmniej ograniczong mozliwo$¢ poznania podstaw faktycznych decyzji

wydawanych w takich sprawach.

Rozwigzanie takie jest niezgodne z art. 47 Karty praw podstawowych UE
przewidujacym prawo do skutecznego srodka odwotawczego przed sadem, jak réwniez
z przepisami dyrektywy, ktora w art. 30 ust 2 stanowi, ze osoby zainteresowane sg w
peli 1 doktadnie informowane o wzgledach porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego lub zdrowia publicznego, na podstawie ktorych podj¢to decyzje w ich
przypadku, o ile nie jest to sprzeczne z interesem bezpieczenstwa panstwa. Tym samym

postulujemy usuniecie tego przepisu.
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