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Szanowna Pani Marszalek,

Przesylam uwagi Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do projektu ustawy o zmianie
ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw (druk nr 2865). HFPC
krytycznie ocenia cz¢$¢ proponowanych rozwiazan. Uprzejmie informuj¢ Pania
Marszalek, Ze ponizsze uwagi Fundacja przedstawila réwniez Przewodniczacemu

Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych Sejmu RP.

1. Przeniesienie

dotychczasowych kompetencji

Szefa Urz¢du do Spraw

Cudzoziemc6w na Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej jako organu
wyzszego stopnia w stosunku do komendantéw oddzialéw Strazy Granmicznej i
komendantow placéwek Strazy Granicznej w niektérych sprawach
administracyjnych, w tym w sprawach dotyczacych zobowigzania cudzoziemca do
powrotu do kraju pochodzenia, udzielania zgody na pobyt ze wzgledéw
humanitarnych oraz zgody na pobyt tolerowany — zmiana dotyczgca art. 321, art.
355 ust. 2iart. 357 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach.

Zdaniem Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcow

jest jedynym wyspecjalizowanym organem centralnym, ktéry ma odpowiednie do§wiadczenie
i kompetencje niezbedne do orzekania w drugiej instancji administracyjnej w sprawach
dotyczacych zobowigzania cudzoziemca do powrotu do kraju pochodzenia, w tym udzielenia
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zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych czy zgody na pobyt tolerowany. Wynika to
zaréwno z wieloletniej praktyki tego organu, jak i wiedzy instytucjonalnej, dotyczacej chocby
sytuacji w krajach pochodzenia cudzoziemcoéw i stanu przestrzegania w nich praw i wolno$ci
cztowieka.

Takich kompetencji nic ma Komendant Gtéwny Strazy Granicznej. Potwierdza to
dotychczasowe doswiadczenie Fundacji, wskazujace na wysoka wadliwos¢ decyzji
wydawanych przez Komendanta Gtoéwnego SG, m.in. w sprawach odmowy prawa wjazdu na
terytorium Polski, w ktorych Komendant Gtéwny pelni funkcje organu drugiej instancji.
Obserwacja ta dotyczy w szczego6lnosci przypadkow, w ktorych Straz Graniczna, w pierwszej
instancji reprezentowana przez komendantéw poszczegolnych placowek SG, odmawiata prawa
wjazdu do Polski cudzoziemcom deklarujacym zamiar wubiegania si¢ o ochrong
miedzynarodowsa. Okolicznos$ci, ktore w takich przypadkach wymagaly uwzglednienia w toku
prowadzonego przez Komendanta Gtéwnego SG postepowania odwotawczego, byly zblizone
do tych, ktére badane sg obecnie w postepowaniach o zobowigzanie do powrotu, zwlaszcza w
zakresie ewentualnego udzielenia cudzoziemcowi zgody na pobyt ze wzgledow
humanitarnych. Jak pokazaly badania przeprowadzone przez Fundacje w 2019 r., aspekt
ochrony praw i wolnosci cztowieka nie byl w takich postgpowaniach brany pod uwage w
stopniu  wystarczajgcym. Tylko w jednym miesigeu w 2019 r., Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie rozpatrzyt 37 spraw dotyczacych odmowy wjazdu na terytorium
RP, w ktorych udato si¢ jednoznacznie ustali¢, ze skarzacy rzeczywiscie wskazywali na aspekty
zZwigzane z wolg ubiegania si¢ w Polsce o ochron¢ mi¢dzynarodowg. Az w 25 przypadkach
WSA uchylit decyzje organ6w administracji obu instancji, tj. Komendanta Giéwnego Strazy
Granicznej oraz komendantéw poszczegodlnych Placowek Strazy Granicznej, a jedynie w 12
postepowaniach oddalit skargi, utrzymujac w mocy decyzje o odmowie wjazdu'. Statystyka ta,
cho¢ podana wylacznie w charakterze przyktadu, daje podstawy do obaw, czy Komendant
Gléwny SG faktycznie jest organem wlasciwym do rozstrzygania w ramach kontroli
instancyjnej w sprawach, w ktorych istotng rolg¢ odgrywa ocena stanu przestrzegania praw i
wolnosci cztowieka.

Obawy te poteguje fakt, ze gldwnym zadaniem Strazy Granicznej, zgodnie z art. 1 ust.
1 ustawy o Strazy Granicznej, jest ochrona granicy panstwowej, kontrola ruchu granicznego
oraz zapobieganie i przeciwdziatanie nielegalnej migracji. Tak jednoznaczny charakter
obowigzkéw powierzonych tej formacji przez ustawodawce rodzi watpliwosci, czy w sprawach
indywidualnych organy Strazy Granicznej sg w stanie wlasciwie wywazy¢ interes strony, w
tym konieczno$¢ poszanowania jej praw i wolnosci, z interesem publicznym definiowanym
przez pryzmat ochrony granic i bezpieczenstwa publicznego. Nalezy przy tym pamigtac, ze juz
teraz ustawa o cudzoziemcach powierza komendantom placowek SG funkcje organdéw
pierwszej instancji administracyjnej w sprawach zobowigzywania cudzoziemco6w do powrotu i
ewentualnego udzielania zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych czy pobyt tolerowany.

1 Dostep do procedury azylowej na zewnetrznych granicach Polski. Stan obecny i wyzwania na przyszto$¢, War-
szawa 2019, str. 31-32. raport dostepny pod adresem: https://www.hfhr.pl/wp-content/uplo-
ads/2019/04/Dost%C4%99p-do-procedury-azylowej-v2.pdf
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Projektowane przeniesieniec kompetencji organu odwotawczego z Szefa Urzedu na
Komendanta Gléwnego SG sprawi zatem, Ze w postepowaniu administracyjnym, w obu
instancjach, sprawe bada¢ beda organy nalezace do jednej formacji, pozostajace ze sobg w
hierarchicznej zaleznosci stuzbowej charakterystycznej dla stuzb mundurowych. Co wigcej,
réwniez za wykonanie wydanej w takim postepowaniu decyzji administracyjne;
odpowiedzialny bedzie organ Strazy Graniczne;.

Fundacja zwraca ponadto uwage, ze obecnie obowigzujace rozwigzania dotyczgce
kontroli instancyjnej i sgdowej w postepowaniu administracyjnym co do zasady sa niezgodne
z przepisami prawa UE, za$ projektowane rozwigzania niezgodno$¢ t¢ dodatkowo poglebia.
Chodzi o przepisy gwarantujace prawo do skutecznego $rodka odwotawczego, tj. art. 13 ust. 1
dyrektywy Parlamentu i Rady 2008/115 w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych
przez panstwa czlonkowskie w odniesieniu do powrotow nielegalnie przebywajgcych
obywateli panstw trzecich (tzw. dyrektywy powrotowej), ktore powinny by¢ interpretowane w
Swietle art. 47 Karty Praw Podstawowych UE. Wedle tych przepiséw decyzja w sprawie o
zobowigzanie do powrotu wydana przez organ administracji powinna by¢ poddawana kontroli
sagdowej. Orzecznictwo wskazuje dwa istotne warunki takiej kontroli. Po pierwsze - organ
sagdowy powinien by¢ organem niezawistym i podmiotem trzecim w stosunku do organu, ktory
wydat zaskarzong decyzje. Po drugie, organ sgdowy powinien by¢ wlasciwym do rozstrzygania
kazdej istotnej kwestii w danej sprawie (wyroki TSUE: w sprawach polaczonych MS, FNZ,
SA, SA junior, C-924/19 PPU i C-925/19 PPU pkt 128; El Hassani, C-403/16, pkt. 39 - 40).
Obecne rozwigzania przewidziane w prawie krajowym nie spetniajg wskazanych warunkow -
sad administracyjny nie jest wlasciwy do rozstrzygania kazdej istotnej kwestii, gdyz, co do
zasady, nie rozstrzyga co do stanu faktycznego sprawy. W tym kontekscie projektowana zmiana
spowoduje, ze pelna Kontrola instancyjna decyzji o zobowigzaniu do powrotu bedzie
realizowana tylko przez organ administracji i do tego, jak wspomniano wyzej, organ nalezacy
do tej samej formacji, niebgdacy podmiotem trzecim w stosunku do organu, ktoéry wydal
zaskarzong decyzje. To z kolei rodzi obawy, ze w istocie kontrola ta bedzie miata charakter
czysto formalny i automatyczny. Z przywotanych juz wyzej badan Helsinskiej Fundacji Praw
Czlowieka wynika, ze w analizowanych sprawach dotyczacych odmowy wjazdu Komendant
Gléwny Strazy Granicznej utrzymal w mocy wszystkie decyzje organéw I instancji, po czym
wszystkie te decyzje zostaty uchylone przez sad administracyjny.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy przeniesienie kompetencji Szefa Urzgdu na
Komendanta Gtéwnego SG stuzy¢é ma maksymalizacji efektow dziatalnosci organow
administracji publicznej. Trudno stwierdzi¢, co w tym przypadku nalezy rozumie¢ pod
pojeciem maksymalizacji efektow. Tym niemniej, w ocenie Fundacji, w sprawach, w ktérych
zapadaja decyzje mogace gleboko ingerowaé w prawa i wolnosci czlowieka, to nie
maksymalizacja efektow dziatan organéw, a prawidlowos¢ wydawanych przez nie decyzji i
zapewnienie stronom pelnych gwarancji proceduralnych powinno by¢ wyznacznikiem
ewentualnych zmian legislacyjnych.

Fundacja postuluje zatem, aby w projektowanych rozwigzaniach prawnych
pozostawiono zasade, ze decyzje administracyjne podlegaja kontroli instancyjnej ze strony
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organu administracji publicznej, ktory jest organem zewngtrznym w stosunku do Strazy
Granicznej. Postulat ten 1 powyzsza argumentacja odnoszg si¢ do wszystkich procedur, w
ktérych kompetencje organu odwotawczego mialyby zosta¢ przekazane Komendantowi
Gléwnemu SG.

2. Skrocenie terminu na wniesienie odwolania z 14 do 7 dni w przypadku decyzji o
zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu oraz decyzji w sprawach zwiagzanych z
udzieleniem zgody na pobyt ze wzgledéow humanitarnych i zgody na pobyt
tolerowany — zmiana polegajgca na dodaniu ust. 2 do art. 321 i ust. 3 do art. 355
ustawy o cudzoziemcach.

Zmiany polegajgce na skrdceniu o potowg termindéw na wniesienie odwotania od decyz;ji
zwigzanych ze zobowigzaniem cudzoziemca do powrotu bedg stanowily utrudnienie dla strony
postgpowania (w szczegdlnosci strony niepostugujacej sie jezykiem polskim), a w znikomym
badZz zadnym stopniu nie wplyng na skrdcenie czasu trwania calej procedury, co sugeruje
projektodawca w uzasadnieniu projektu ustawy. Obecnie postepowania w sprawie
zobowigzania do powrotu, w obu instancjach, toczg si¢ cz¢sto przez wiele miesigcy. Aktualnie
na etapie drugiej instancji post¢powania te prowadzone sg przez Departament Legalizacji
Pobytu w Urzedzie do Spraw Cudzoziemcow, ktory to Departament prowadzi takze liczne
postgpowania odwolawcze w zakresie szeroko rozumianej legalizacji pobytu cudzoziemcéw.
W ocenie Fundacji przeciwdziatanie ewentualnym przewleklosciom w sprawach zawistych
przed ww. Urzgdem, takze w sprawach powrotowych, nie moze jednak polega¢ na ograniczaniu
praw strony postgpowania administracyjnego, lecz na zwigkszaniu finansowych i osobowych
naktadow na wyspecjalizowany urzad centralny — Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw,
ktéry zdaniem Fundacji powinien pozosta¢ organem wlasciwym w tych sprawach.

Na koniec warto przypomnie¢, ze Komisja (UE) w Zaleceniach 2017/432 z dnia 7 marca
2017 r. w sprawie zapewnienia wickszej skutecznosci powrotow przy wdrazaniu dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE sugerowala wywazenie terminu na wniesienie
odwotania od decyzji powrotowej tak, aby z jednej strony zapewnial on stronie wystarczajgco
duzo czasu i dawal gwarancj¢ skorzystania ze skutecznego srodka odwolawczego, a z drugiej
nie przedtuzal nadmiernie procedury powrotowej. W ocenie Fundacji przewidziany w
Kodeksie postgpowania administracyjnego czternastodniowy termin na wniesienie odwotania
od decyzji administracyjnej zachowuje te proporcje.

3. Wydluzenie z 5 do 10 lat maksymalnego okresu zakazu ponownego wjazdu
orzekanego w decyzji ozobowigzaniu cudzoziemca do powrotu, jak i
maksymalnego okresu, na jaki umieszcza si¢ dane cudzoziemca w wykazie
cudzoziemcoéw, ktérych pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest
niepozadany — zmiana dotyczgca art. 319 ust. 1 pkt 4 ustawy o cudzoziemcach.

W opinii Fundacji wydtuzenie do maksymalnie 10 lat okresu obowigzywania zakazu
ponownego wjazdu dla osob, ktérych pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej stanowi
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zagrozenie dla bezpieczenstwa panistwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego
lub interesu Rzeczypospolitej Polskiej jest nadmierne i pozbawia cudzoziemca prawa do
regularnej weryfikacji dalszego istnienia okolicznosci, ktdre stanowily podstawe orzeczenia
zakazu. Kwestia ta uregulowana zostala w dyrektywie 2008/115/WE. Art. 11 ust. 2 tej
dyrektywy okresla czas trwania zakazu wjazdu i wskazuje, ze co do zasady nie powinien on
przekracza¢ pieciu lat. Zgodnie z ww. przepisem zakaz wjazdu moze by¢ dluzszy niz 5 lat,
jezeli obywatel panstwa trzeciego stanowi powazne zagrozenie dla porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego lub bezpieczenstwa narodowego. Proponowane w projekcie
ustawy rozwigzanie nie rozr6znia natomiast sytuacji zagrozenia od sytuacji powaznego
zagrozenia, co moze stanowi¢ podstawe do naduzywania zbyt dlugiego okresu zakazu
ponownego wjazdu, nawet, gdy nie jest to konieczne.

4. Skrécenie minimalnego terminu dobrowolnego wyjazdu, orzeczonego w decyzji o
zobowigzaniu do powrotu, z co najmniej 15 do co najmniej 8 dni—zmiana dotyczgca
art. 315 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach.

Fundacja negatywnie ocenia proponowang zmian¢ art. 315 ust. 1 ustawy o
cudzoziemcach, polegajacg na skroceniu minimalnego terminu dobrowolnego wyjazdu,
okreslanego w decyzji o zobowiazaniu do powrotu, do 8 dni. Tak krdtki termin nie pozwoli
stronie na doktadne zapoznanie si¢ z tre$cig decyzji, ani tym bardziej na sporzadzenie czy
wystanie stosownego odwolania, ewentualnie na uzyskanie pomocy prawnej, w szczegdlnosci
jesli wezmie si¢ pod uwage nieznajomos$é jezyka polskiego oraz polskiego systemu prawnego.
Termin ten wydaje si¢ takze zbyt krotki na poczynienie odpowiednich przygotowan do
wyjazdu, w tym na zalatwienie wymaganych prawem formalnosci (np. ztozenie deklaracji
podatkowej, wypowiedzenie odpowiednich uméw, wymeldowanie).

Fundacja nie dostrzega zadnych okoliczno$ci, ktére przemawiatyby za proponowanym
w projekcie skroceniem minimalnego terminu dobrowolnego wyjazdu cudzoziemca. Art. 7 ust.
1 dyrektywy 2008/115/WE, przywotany w uzasadnieniu projektu ustawy jako przyczyna
zmiany, rOwniez nie wskazuje na taka konieczno$é. Przepis ten pozostawia bowiem pewng
swobode ustawodawcy krajowemu, przewidujac jedynie wyznaczenie terminu dobrowolnego
powrotu w granicach od 7 do 30 dni.

Wraz z postulowanym w punkcie 2 nin. opinii zachowaniem czternastodniowego
terminu na ztozenie odwotania od decyzji o zobowigzaniu do powrotu Fundacja zaleca zatem
pozostawienie aktualnego terminu dobrowolnego wyjazdu (powrotu) w celu zagwarantowania
spojnego systemu pozwalajacego na wykorzystanie przez cudzoziemca calego przystugujacego
mu czasu na sporzadzenie odwolania i ztozenie go jeszcze podczas pobytu w Polsce. Skrécenie
obu termindéw nie usprawni procedury powrotowej, a jedynie obcigzy strony postgpowania
negatywnymi skutkami zmian, ktére, co prawdopodobne, prowadzi¢ beda do niezamierzonego
niclegalnego pobytu cudzoziemcow na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub
niewypelniania obowigzkow wynikajacych z innych przepisow prawa.



5. Uchylenie art. 315 ust. 4a ustawy o cudzoziemcach, zawieszajacego bieg terminu
dobrowolnego powrotu do czasu dor¢czenia decyzji ostatecznej w innej sprawie
zwigzanej z pobytem cudzoziemca na terytorium Polski.

Negatywnie nalezy oceni¢ takze zmiane w postaci uchylenia art. 315 ust. 4a ustawy o
cudzoziemcach, ktéry - do tej pory - gwarantowal zawieszenie biegu terminu dobrowolnego
powrotu do czasu doreczenia cudzoziemcowi ostatecznej decyzji negatywnej w toczacym si¢
wobec niego postepowaniu o udzielenie zezwolenia na pobyt w Polsce lub udzielenie ochrony
miedzynarodowej. Uchylenie tego przepisu skutkowaé bedzie przede wszystkim pozbawieniem
strony prawa do czynnego udziatu w postgpowaniu administracyjnym, gwarantowanego jej na
mocy art. 10 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego, co znacznie zmniejszy szansg
strony na uzyskanie odpowiedniego tytutu pobytowego w Polsce.

Projektowana zmiana jest szczegdlnie niepokojaca, jesli chodzi o sytuacje prawna
cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony migdzynarodowej, ktorzy wniosek o taka
ochrong¢ ztozg juz po otrzymaniu decyzji o zobowigzaniu do powrotu z okreslonym terminem
dobrowolnego wyjazdu. Do tej pory, zgodnie z art. 315 ust. 4a ustawy o cudzoziemcach, bieg
terminu dobrowolnego powrotu liczony byt w takich przypadkach od dnia, w ktérym decyzja
o odmowie udzielenia ochrony miedzynarodowej lub decyzja o umorzeniu prowadzonego w
takiej sprawie postepowania stawata si¢ ostateczna. Uchylenie omawianego przepisu
prowadzi¢ za$§ bedzie do sytuacji, w ktérej cudzoziemiec ubiegajacy si¢ o ochrong
miedzynarodowa, ktory przed zlozeniem wniosku o ochrong otrzyma decyzje zobowigzujaca
go do powrotu z okre$leniem terminu dobrowolnego wyjazdu, bedzie musiat albo wykona¢ t¢
decyzje w oznaczonym terminie, pomimo trwajacego postgpowania o udzielenie mu ochrony
miedzynarodowe;j, albo narazi si¢ na przymusowe wykonanie decyzji powrotowej w trybie art.
329 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach.

Fundacja nie zgadza si¢ przy tym z tezg twoércéw projektu, jakoby obecnie
funkcjonujace rozwigzanie prowadzito do intencjonalnego przedtuzania przez cudzoziemcoéw
terminu dobrowolnego powrotu poprzez skitadanie odwotan od niekorzystnych decyzji. Nalezy
bowiem podkresli¢, iz odwotanie od decyzji stanowi realizacje przystugujacego kazdej stronie,
na mocy art. 78 Konstytucji oraz art. 15 Kodeksu postgpowania administracyjnego, prawa do
dwuinstancyjno$ci postgpowania administracyjnego i, w rezultacie, do kontroli prawidtowosci
decyzji przez inny organ administracyjny.

6. Uchylenie art. 331 ustawy o cudzoziemcach, ktory przewidywal skutek
zawieszajacy wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji o zobowiazaniu do
powrotu, zloZzonego razem ze skarga na decyzj¢ powrotowa skierowang do
wojewodzkiego sadu administracyjnego.

Zgodnie z art. 331 ustawy o cudzoziemcach, ktérego uchylenie postuluja obecnie
tworcy projektu, ztozenie skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego na decyzje o
zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu wraz z wnioskiem o wstrzymanie jej wykonania ma
skutek suspensywny i przedtuza, z mocy prawa, termin dobrowolnego powrotu lub termin
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przymusowego wykonania decyzji powrotowej do dnia wydania przez wojewoddzki sad
administracyjny postanowienia w sprawie tego wniosku. Tej niekorzystnej dla stron
postepowania zmiany nie mozna thumaczy¢ koniecznoscia dostosowania przepisow prawa
krajowego do standardu prawa UE dotyczgcego przedtuzania detencji cudzoziemcow (art. 15
ust. 6 dyrektywy 2008/115/WE). Trzeba tez podkresli¢, ze projektowane rozwigzanie jest
niezgodne z przepisami dotyczacymi skutecznego $rodka zaskarzenia.

Wykonanie zobowigzania do powrotu przed rozpatrzeniem sprawy przez sad
administracyjny, w przypadku wniesienia skargi na decyzje powrotowa, pozbawi cudzoziemca
mozliwosci skorzystania z konstytucyjnego prawa do sadu gwarantowanego w art. 45
Konstytucji RP. Warto w tym kontekscie przypomnieé, ze zanim w ustawie o cudzoziemcach
pojawil sie uchylany obecnie przepis, sady administracyjne jednoznacznie zwracaly uwagg na
ten wilasnie aspekt. Naczelny Sgd Administracyjny podkreslal m.in., ze przymusowy wyjazd
cudzoziemca z terytorium Polski przed rozpoznaniem jego sprawy przez sad pozbawia go nie
tylko mozliwosci osobistego udziatu w postgpowaniu przed tym sadem, ale tez sprawia, ze w
razie uwzglednienia skargi udzielona cudzoziemcowi ochrona sadowa staje si¢ iluzoryczna
(wyrok NSA z 14 grudnia 2005 r., sygn. akt IT OZ 1330/05). Zdaniem Fundacji uchylenie art.
331 ustawy o cudzoziemcach spowoduje zatem znaczacy regres w poszanowaniu prawa
cudzoziemca do skutecznego srodka zaskarzenia.

Szczegblne znaczenie projektowana zmiana ma w przypadku cudzoziemcow
ubiegajacych si¢ w Polsce o ochrone migdzynarodows. Cudzoziemiec, ktéremu odméwiono
ochrony miedzynarodowej, powinien bowiem mie¢ zapewnione prawo do skutecznego srodka
zaskarzenia, obejmujgce m.in. mozliwos¢ pozostania na terytorium panstwa przyjmujacego i
bycia traktowanym jako wnioskodawca do czasu uptywu terminu na zlozenie skargi od decyzji
o odmowie udzielenia ochrony lub do czasu rozpatrzenia takiej skargi przez sad pierwszej
instancji. Co wiecej, w okresie tym nie powinna mie¢ wobec niego zastosowania dyrektywa
2008/115/WE.

Warto pamigtaé, ze wedlug projektowanych rozwigzan odwolanie od decyzji o
zobowigzaniu do powrotu (takze w sytuacji, gdy cudzoziemiec nie opusci terytorium RP w
terminie wskazanym w trybie okreslonym w art. 299 ust. 6 ustawy o cudzoziemcach)
rozpatrywat b¢dzie Komendant Glowny Strazy Granicznej. Wydaje si¢, ze w takim przypadku
czas rozpatrywania odwotania od decyzji o zobowigzaniu do powrotu moze by¢ krétszy niz
czas rozpatrywania przez sad administracyjny skargi na decyzj¢ o odmowie udzielenia ochrony
miedzynarodowej. To z kolei moze powodowaé, ze zanim sprawa dotyczaca ochrony
miedzynarodowej zostanie rozpoznana przez sad, to decyzja o zobowiazaniu do powrotu stanie
si¢ ostateczna w administracyjnym toku instancji. Wéwczas wobec cudzoziemca mozliwe
bedzie zastosowanie instytucji zwigzanych z zobowigzaniem do powrotu (np. detencja), co
bedzie wprost niezgodne z przepisami prawa UE.

Fundacja postuluje zatem pozostawienie art. 331 ustawy o cudzoziemcach bez zmian.



7. Wprowadzenie mozliwosci dokonania wpisu do Systemu Informacji Schengen
jeszcze przed wydaniem ostatecznej decyzji o zobowigzaniu do powrotu — zmiana
dotyczgca art. 443 ust. 1 pkt 1 ustawy o cudzoziemcach.

Projekt nowelizacji przewiduje takze zmian¢ art. 443 wust. 1 pkt 1 ustawy o
cudzoziemcach w taki sposob, ze mozliwe bedzie dokonanie przez Szefa Urzgdu do Spraw
Cudzoziemcoéw wpisu danych cudzoziemca do Systemu Informacji Schengen do celow
odmowy wjazdu jeszcze przed wydaniem decyzji ostatecznej w sprawie zobowigzania do
powrotu, takze w przypadku decyzji bez rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Zdaniem Fundacji projektowana zmiana pozostaje w razacej sprzecznosci z
suspensywna funkcjg odwotania od decyzji administracyjnej oraz zasada dwuinstancyjnosci
postgpowania. Art. 130 Kodeksu postepowania administracyjnego wprost wskazuje, ze przed
uptywem terminu do wniesienia odwotania decyzja nie podlega wykonaniu, a jedyne
dopuszczalne wyjatki od tej zasady stanowia rygor natychmiastowej wykonalno$ci - nadany
przez organ lub wynikajacy z mocy ustawy - oraz zrzeczenie si¢ przez strong¢ prawa do
wniesienia odwotania. Proponowana zmiana nie przewiduje jednak ustanowienia generalnego
rygoru natychmiastowej wykonalnosci dla decyzji o zobowigzaniu do powrotu, co ewentualnie
mogtoby stanowi¢ podstawe do dokonania wpisu do SIS, a jedynie umozliwia dokonanie wpisu
pomimo nieistnienia w obiegu prawnym wigzacej decyzji o zobowigzaniu do powrotu.

Wprowadzenie w Zycie omawianej zmiany moze doprowadzi¢ do negatywnych
skutkow dla strony. Przyktadowo, w sytuacji uchylenia zaskarzonej decyzji o zobowigzaniu do
powrotu przez organ odwolawczy, strona, ktorej dane wpisano do SIS na podstawie
nieostatecznej decyzji, bedzie musiata wystapi¢ z wnioskiem o usunigcie jej danych z Systemu.
Do czasu usuniecia danych prawdopodobnie bedzie ponosi¢ konsekwencje figurowania jej
danych w SIS, cho¢by w postaci pozbawienia jej mozliwosci przekraczania granic czy ryzyka
wydania kolejnej decyzji o zobowigzaniu do powrotu w oparciu o art. 302 ust. 1 pkt 8 ustawy
o cudzoziemcach.

8. Wprowadzenie do ustawy o cudzoziemcach nowego instrumentu prawnego -
decyzji o odmowie wjazdu i pobytu cudzoziemca - zmiana polegajgca na
wprowadzeniu do ustawy o cudzoziemcach art. 440a i zmianie tresci art. 444 ustawy.

Zgodnie z projektowanym art. 440a ustawy o cudzoziemcach, ktory ma stanowié
transpozycje do polskiego prawa art. 24 rozporzadzenia 2018/1861 w sprawie utworzenia,
funkcjonowania i uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen (SIS) w dziedzinie odpraw
granicznych, zmiany konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen oraz zmiany i uchylenia
rozporzadzenia (WE) nr 1987/2006, Szef Urzedu ds. Cudzoziemcow wydawaé bedzie decyzje
o odmowie wjazdu i pobytu cudzoziemca na terytorium panstw obszaru Schengen w
przypadkach, gdy (-) wymaga¢ tego beda wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo
ochrony bezpieczenistwa i porzadku publicznego lub (-) gdy cudzoziemiec zostanie skazany w
Rzeczypospolitej Polskiej bgdz w innym panstwie obszaru Schengen za przestepstwo na kare
pozbawienia wolnosci powyzej jednego roku albo (-) gdy podejmie dziatania w celu uzyskania

8



uprawnienia do wjazdu lub pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub innego panistwa
obszaru Schengen z obejSciem przepisow okreslajagcych zasady 1 warunki wjazdu
cudzoziemcow na te terytoria lub pobytu na nich, w tym prawa Unii Europejskiej. Decyzje o
odmowie wjazdu i pobytu cudzoziemca wydawane bedg w postgpowaniu jednoinstancyjnym,
do ktoérego nie znajdg zastosowania przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Decyzje nie bedg tez doreczane stronom (stosownie do ust. 7, 8 1 9 projektowanego art. 440a
ustawy).

Decyzja Szefa Urzedu stanowié¢ bedzie podstawe do umieszczenia danych cudzoziemca
w wykazie cudzoziemcéw, ktdrych pobyt na terytorium RP jest niepozadany, a takze w
Systemie Informacyjnym Schengen. Cudzoziemiec zachowa przy tym prawo do wystapienia
do Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcow z wnioskiem o usunigcie jego danych z wykazu lub z SIS,
jezeli zostaly tam umieszczone z naruszeniem przepiséw prawa. Zgodnie z proponowanym w
projekcie nowym brzmieniem art. 444 ust. 4 ustawy o cudzoziemcach w takim przypadku
wniosek o usuniecie danych bedzie jednocze$nie wnioskiem o uchylenie samej decyzji o
odmowie wjazdu 1 pobytu.

Whniosek cudzoziemca o usunigcie jego danych z wykazu i SIS takze rozpatrywany
bedzie przez Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcéw w postgpowaniu jednoinstancyjnym, ktdre
konczy¢ bedzie ostateczna decyzja o uchyleniu decyzji o odmowie wjazdu i pobytu lub decyzja
o odmowie jej uchylenia. Pierwsza z ww. decyzji skutkowaé bedzie usuni¢gciem danych
cudzoziemca z wykazu oraz z SIS.

Kolejne przepisy nowoprojektowanego art. 444 ustawy dotycza skutkéw wniesienia
przez cudzoziemca skargi do sadu administracyjnego, przy czym, co istotne, projektodawca
przewidzial mozliwo$¢ zaskarzenia zarowno samej decyzji o odmowie wjazdu i pobytu
cudzoziemca, jak i decyzji odmawiajacej jej uchylenia, wydanej przez Szefa Urzedu po
rozpatrzeniu wniosku cudzoziemca o usuni¢cie jego danych z wykazu i SIS. Projektowana
ustawa nie rozstrzyga przy tym kwestii ewentualnego zbiegu postgpowan
sgdowoadministracyjnych, zainicjowanych skargami na obie ww. decyzje. Wiadomo jedynie,
ze wniesienie przez cudzoziemca skargi do sgdu administracyjnego na decyzje o odmowie
wjazdu i pobytu bedzie niedopuszczalne, jesli cudzoziemiec nie skorzysta wczesniej z
mozliwosci ztozenia do Szefa Urzedu wniosku o usunigcie danych z wykazu i SIS 1 wniosek
ten nie zostanie rozpatrzony. Jezeli natomiast cudzoziemiec zdecyduje si¢ wnies¢ skarge na
decyzje Szefa Urzedu o odmowie uchylenia decyzji o odmowie wjazdu i pobytu, czyli na
decyzje wydang po rozpatrzeniu wniosku o usuniecie danych z wykazu i SIS, to zgodnie z art.
444 ust. 9 ustawy, w granicach rozpoznania sprawy sad bedzie rowniez badal prawidtowosé
wydania decyzji o odmowie wjazdu i pobytu cudzoziemca.

Przedstawiona wyzej procedura, poza tym ze jest nadmiernie skomplikowana, wydaje
sie rowniez niezgodna z art. 24 rozporzadzenia 2018/1861, ktérego transpozycj¢ ma stanowic.
Art. 24 ust. 1 pkt a ww. rozporzadzenia przewiduje, ze panstwo czlonkowskie moze
wprowadzi¢ do SIS wpis dotyczacy odmowy wjazdu i pobytu cudzoziemca, jezeli wezesniej
stwierdzito - na podstawie indywidualnej oceny, ktéra obejmuje ocene¢ sytuacji osobistej
danego obywatela panstwa trzeciego i skutkéw odmowy mu wjazdu i pobytu - ze obecnosé
cudzoziemca na jego terytorium stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego lub bezpieczenstwa narodowego i w zwigzku z tym panstwo to wydalo zgodnie ze
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swoim prawem krajowym decyzje sgdowa lub administracyjng o odmowie wjazdu i pobytu
oraz wprowadzito wpis krajowy dotyczacy odmowy wijazdu i pobytu. Art. 24 ust. 2
rozporzadzenia precyzuje, ze sytuacja, w ktorej obecnos¢ cudzoziemca na terytorium panstwa
czlonkowskiego moze stanowi¢ zagrozenie dla wymienionych wyzej wartosci, ma miejsce, gdy
(-) obywatel panstwa trzeciego zostal skazany w jednym z panstw czlonkowskich za
przestgpstwo zagrozone karg pozbawienia wolnosci wynoszgca co najmniej rok, (-) istniejg
powazne podstawy, by sadzi¢, ze obywatel panstwa trzeciego popetnil powazne przestepstwo,
w tym przestepstwo terrorystyczne, lub istniejg wyrazne przestanki wskazujace, ze zamierza on
popetnié takie przestepstwo na terytorium jednego z panstw czlonkowskich lub (-) obywatel
panstwa trzeciego obszed! lub usitowal obejs¢ przepisy prawa Unii lub prawa krajowego
dotyczace wjazdu i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich. Z tresci omawianego przepisu
zdaje sie zatem wynika¢, ze przestanki dotyczace zagrozenia dla porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego lub bezpieczenstwa narodowego oraz okolicznosci, o ktorych
mowa w art. 24 ust. 2 rozporzadzenia, powinny by¢ oceniane lacznie i1 dopiero ich
wspotwystepowanie moze stanowi¢ podstawe do wydania przez organ panstwa
cztonkowskiego decyzji o odmowie wjazdu i pobytu oraz nast¢pczego wpisania danych
cudzoziemca do SIS.

Tymczasem projektowany art. 440a ustawy o cudzoziemcach wyraznie rozdziela
poszczegoblne przestanki wydania przez Szefa Urzgdu ds. Cudzoziemcdw decyzji o odmowie
wjazdu i pobytu. I tak, zgodnie z intencjg projektodawcy, wzgledy obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa, ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego stanowié¢ beda
samodzielng przestanke do wydania ww. decyzji. Podobnie jako samodzielne przestanki
traktowane beda okolicznosci wymienione w pkt 2a i 2b art. 440a ustawy, czyli fakt skazania
cudzoziemca za przestepstwo na kar¢ pozbawienia wolnosci powyzej jednego roku oraz
podjecie przez cudzoziemca dziatan w celu uzyskania uprawnienia do wjazdu lub pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub innego panstwa obszaru Schengen z obejsciem
przepisow okreslajacych zasady i warunki wjazdu cudzoziemcdw na te terytoria lub pobytu na
nich, w tym prawa Unii Europejskie;j.

Przyjecie takiej regulacji, zdaniem Fundacji niezgodnej z wtasciwym brzmieniem art.
24 ust. 1 pkt a i ust. 2 rozporzadzenia 2018/1861, moze prowadzi¢ do wydawania decyzji o
odmowie wjazdu i pobytu w stosunku do cudzoziemcéw, ktérzy np. naruszyli lub usitowali
naruszy¢ przepisy dotyczace wjazdu i pobytu na terytorium Polski lub innego panstwa
nalezacego do strefy Schengen, ale ktérych obecnos$¢ nie bedzie uznana za zagrozenie dla
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa, ochrony bezpieczenstwa czy porzadku publicznego.
W tym zakresie Fundacja dostrzega potencjalne zagrozenia wynikajace ze zbyt ogoélnego
brzmienia przestanki dotyczacej obejscia przez cudzoziemca przepisow regulujacych zasady
wjazdu i pobytu, co moze prowadzié¢ do daleko idacej uznaniowosci w podejmowaniu tego typu
rozstrzygniec. Istnieje np. obawa, ze decyzje o odmowie wjazdu i pobytu wydawane bedg w
stosunku do znacznej liczby cudzoziemcow, ktdrzy jedynie rozwazali alternatywne mozliwosci
wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub tez ktérych post¢gpowanie, np.
przekroczenie granicy polsko — biatoruskiej w miejscu do tego nieprzeznaczonym i w
warunkach trwajacego kryzysu humanitarnego, niezasadnie potraktowane zostanie przez organ
jako proba obejscia przepisdéw prawa dotyczacych wjazdu do Polski.
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Réwnie powazne watpliwosci Fundacji budzi tez ostatecznos¢ wydawanej przez Szefa
Urzedu decyzji 0 odmowie wjazdu i pobytu. W tym zakresie projektowana ustawa pozostaje w
sprzecznosci z art. 24 ust. 4 rozporzadzenia 2018/1861, zgodnie z ktérym osoby, w odniesieniu
do ktérych wydano decyzje o odmowie wjazdu i pobytu, zachowuja prawo do wniesienia
odwotania od tej decyzji, a samo postepowanie odwotawcze prowadzone powinno by¢ zgodnie
z prawem Unii Europejskiej i prawem krajowym, a zatem musi przewidywaé prawo do
skutecznego srodka ochrony przed sadem.

W ocenie Fundacji niedopuszczalne jest tez wytgczenie stosowania przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego w postepowaniach w sprawie odmowy wjazdu i pobytu.
Spowoduje to bowiem, ze organ prowadzacy postgpowanie bedzie zwolniony z obowigzku
przestrzegania zasad ogolnych postepowania administracyjnego, w tym np. z zasady
obiektywizmu, wyrazonej w art. 7 KPA, obligujacej organy administracji publicznej do
podejmowania wszelkich czynno$ci koniecznych do dokladnego wyjasnienia stanu
faktycznego sprawy oraz do jej zalatwienia z uwzglednieniem, miedzy innymi, stusznego
interesu strony. Skutkdw odstgpienia od stosowania tych zasad nie rekompensuje przy tym tres¢
projektowanego art. 440a ust. 3 ustawy, zgodnie z ktéorym Szef Urzedu, wydajac decyzje o
odmowie wjazdu i pobytu, bedzie uwzgledniat sytuacje osobista cudzoziemca i skutki wydane;
decyzji.

Fundacja dostrzega ponadto niezgodno$¢ projektowanej regulacji, w czgsci dotyczacej
niedoreczania decyzji o odmowie wjazdu i pobytu stronom, z art. 52 rozporzadzenia 2018/1861.
Przepis ten wprowadza zasade, ze obywatele panstwa trzeciego, ktorych dotyczy wpis w
Systemie Informacyjnym Schengen, s3 o tym fakcie informowani.” Informacje te sa
przekazywane na piSmie wraz z kopig decyzji krajowej, o ktérej mowa w art. 24 ust. 1
rozporzadzenia i ktora jest podstawg wpisu, lub wraz z odniesieniem do takiej decyzji.
Tymczasem projekt ustawy przewiduje wprost catkowita rezygnacje z dorgczania decyzji o
odmowie wjazdu i pobytu, a takze nie przewiduje mozliwosci jej nastgpczego uzyskania przez
cudzoziemca. Co prawda art. 52 ust. 2 rozporzadzenia 2018/1861 przewiduje wyjatki od ww.
zasady i pozwala na ograniczenie prawa do informacji w okreslonych przypadkach, w
szczegOlnosci ze wzgledu na ochrone bezpieczenistwa narodowego, obronnos¢ kraju,
bezpieczefistwo publiczne oraz w celu przeciwdziatania, wykrywania, $cigania i karania
przestepstw, ale trzeba pamigtaé, ze decyzja o odmowie wjazdu i pobytu moze by¢ wydawana
nie tylko wowcezas, gdy wymagajg tego wzgledy obronnosci, bezpieczenstwa panstwa lub
bezpieczenstwa publicznego, ale tez w sytuacjach zagrozenia porzadku publicznego. W
rezultacie przewidziane w projekcie ustawy wylaczenie mozliwosci uzyskania informacji na

2 przepis odwotuje sie przy tym do art. 13 i 14 rozporzadzenia (UE) 2016/679 w sprawie ochrony oséb fizycz-
nych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdIne rozporzadzenie o ochronie danych) oraz do art. 12 i art. 13 dyrektywy
(UE) 2016/680 w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych przez wta-
$ciwe organy do celéw zapobiegania przestepczosci, prowadzenia postepowan przygotowawczych, wykrywania
i $cigania czyndw zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchy-
lajaca decyzje ramowg Rady 2008/977/WSiSW.
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temat podstawy faktycznej wpisu do SIS wydaje sie¢ byé zbyt daleko idace 1 pozostaje w
sprzecznosci z prawem do informacji okreslonym w rozporzadzeniu 2018/1861.

Fundacja postuluje zatem, aby transpozycja art. 24 rozporzadzenia 2018/1861 do
polskiego porzadku prawnego zachowala pelng zgodno$¢ z brzmieniem wdrazanego przepisu i
z celem, jaki przepis ten ma realizowac.

9. Nakaz przebywania w pomieszczeniach przeznaczonych dla cudzoziemcéw,
ktorym odmowiono wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — zmiany
dotyczgce art. 461 ustawy o cudzoziemcach.

Projektowana regulacja utrzymuje istnicjaca juz w obecnej wersji ustawy o
cudzoziemcach mozliwo$¢ umieszczenia cudzoziemca w pomieszczeniu przeznaczonym dla
cudzoziemcow, ktérym odmédwiono wjazdu na terytorium RP. Zgodnie z proponowanym
brzmieniem art. 461 ustawy, nakaz przebywania w takim pomieszczeniu przez okres
maksymalnie do 7 dni orzekany bedzie w natychmiast wykonalnej decyzji komendanta
placéwki Strazy Granicznej. Projektowane przepisy nie wskazuja przy tym, jakimi
przestankami powinien si¢ kierowa¢ komendant placowki SG podejmujac takg decyzje. To zas
moze prowadzi¢ do arbitralnego pozbawienia cudzoziemca wolnosci. Co istotne, takiej
tymczasowej detencji bgdg mogty podlegaé rowniez osoby matoletnie

W ocenie Fundacji nowe przepisy dopuszczajg mozliwos¢ pozbawiania wolnosci przez
organ administracyjny w sposéb i w trybie, ktore sa ewidentnie sprzeczne z art. 41 ust. 3
Konstytucji RP. Zgodnie bowiem z tym przepisem, kazdy zatrzymany powinien byé w ciggu
48 godzin od chwili zatrzymania przekazany do dyspozycji sagdu. Zatrzymanego nalezy za$
zwolni¢, jezeli w ciagu 24 godzin od przekazania do dyspozycji sadu nie zostanie mu
przedstawione stosowne rozstrzygniecie dotyczace pozbawienia wolnosci.

Fundacja nie ma watpliwosci, ze umieszczenie cudzoziemca w pomieszczeniu dla oséb,
ktorym odmoéwiono prawa wjazdu do Polski, jest pozbawieniem wolnosci. W tym kontekscie
warto przypomnie¢, ze w jednej ze spraw prowadzonych przez Helsinska Fundacj¢ Praw
Czlowieka, dotyczacej pobytu cudzoziemca w wyznaczonym pomieszczeniu na warszawskim
lotnisku, Europejski Trybunat Praw Cztowieka juz w 2003 r. wskazal, Zze przetrzymywanie w
strefie miedzynarodowej lotniska, pod stalym nadzorem strazy granicznej, bez swobody
poruszania si¢ i konieczno$¢ pozostania do dyspozycji wladz nalezy uzna¢ za pozbawienie
wolnosci. Trybunat wskazal przy tym wprost, ze pozbawienie wolnosci w strefie
miedzynarodowej lotniska bez oparcia na prawomocnym postanowieniu sadu jest sprzeczne z
zasada bezpieczenstwa prawnego, zagwarantowang w sposob dorozumiany w Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i bedgca jednym z zasadniczych elementow panstwa
prawnego.’

3 Shamsa przeciwko Polsce - wyrok ETPC z dnia 27 listopada 2003 r., skargi nr 45355/99 i 45357/99.
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Fundacja postuluje, aby przy okazji obecnej nowelizacji ustawy o cudzoziemcach
uregulowaé procedure umieszczania cudzoziemcéw w pomieszczeniu przeznaczonym dla
cudzoziemcow, ktérym odmoéwiono wjazdu na terytorium RP, w sposob, ktory uwzgledni fakt,
iz osoby te s3 pozbawione wolnosci i ktory bedzie zgodny z art. 41 ust. 3 Konstytucji RP.

Z wyrazami szacunku,

W imieniu Zarzadu Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka

L

Piotr Kladoczny

Wiceprezes Zarzadu
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