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ro.łł Ł

w nawrąZanlu pisma z 30 stycznia 2017 ľoku (znak: DP-wLM-023I-l1l

20l7|l|ĺ{lĺĺ), pľzedstawiam uwagi Rzecznika Pľaw Dziecka do przedłożonego projektu

ustawyl o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochľony na terytorium

Rzeczypospolitej Polskiej2 oľaz niektórych innych ustaw'

Ana|iza przedłożonego pľojektu ustawy nie pozostawia wątpliwoŚci, że zawattę

w nim propozycje legislacyjne zmierzają do gľuntownej przebudowy polskiego systemu

migľacyjno-azylowego. Pľoponowane zmiany (m.in. wprowadzenie, tzw. pľocedur

granicznych) mają umożliwić skuteczne ptzeciwdziałanie zjawisku naduŹywania

postępowania w spľawie udzielenia ochrony międzynaľodowej pÍZez cudzoziemcőw,

ktorzy składają wnioski o tego ľodzaju ochronę jedynie w celu uzyskania pľawa wjazdu

na terytorium państw obszaľu Schengen, nie Są natomiast w rzeczywistości

zainteresowani ubieganiem się o udzielenie ochľony międzynaľodowej w Polsce3.

Jednym z głőwnych celów proponowanych rozwiązan jest usprawnienie postępowań

prowadzonych w przedmiocie udzielenia cudzoziemcom ochľony międzynarodowej

otaz w spľawach dotyczących zobowiązania cldzoziemców do powrotua. ZałoŻenia te

mają zostać, zręa|izowane poprzez szereg zmian o charakterze pľoceduľalnym,

instýucjonalnym i mateľialnopľawnym, wprowadzanych tak do ustawy o udzielaniu

cudzozięmcom ochrony, jak i do ustawy o cudzoziemcachs.

' ľroiekt z dnia 30 stycznia 2O1r7 r.,htę://legis1acja.rcl.gov.pVprojekt/12294700

' Usta*a z ďnía 73 częrwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochĺony na tęrytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. z2016 r' poz' 1836) - dalej: ustawa o udzięlaniu cudzozięmcom ochrony / u.u'c.o.
3 Uzasadnięnie projektu ustawy, str. 3.
a Uzasadnienie projektu ustawy' stľ. 2'
5 Ustawa z dnía 12 grudnia 2Ol3 r. o cudzoziemcach (Dz. ĺJ. z2016 r. poz. l990) - dalej: u.c.
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Jako Rzecznik Pľaw Dziecka, pozytywnie oceniam dąŻenie projektodawcy

do maksymalnego skrócenia czasu tľwania postępowań pľowadzonych wobec

cudzoziemców. Z całą pewnością nie jest bowiem zgodne z naj|epszym interesem

dziecka długotľwałe (obecnie niejednokrotnie kilkuletnie) oczekiwanie przez małoletnich

cudzoziemców na ostateczną ďecyzję, rozstrzygającą o możliwości ich pozostania

w Polsce' Tego rodzaju długotrwały stan niepewności co do sytuacji życiowej dziecka

niewątpliwie niekorzystnie odbija się na jego dalszym rozwoju psychofizycznym.

Podobnie pľzyjmuję do wiadomości decyzję projektodawcy o wprowadzeniu

do polskiego porządku prawnego trybu granicznego rozpatrywania wniosków

o udzielenie ochrony międzynaľodowej' gdyŻ taką możliwość dopuszcza wprost

dyľektywa 2OI3 l32lIJE6 .

Pragnę jednakże podkľeślić, Że liczne Z proponowanych rozwiązaŕl, mających

słuŻyć - wskazanym powyżej - celom projektowanej ustawy, budzą moje najwyŻsze

zaniepokojenie. Uważam bowiem, Że część z ptzedstawionych pľopozycji legislacyjnych,

może naruszać podstawowe pľawa cudzoziemców (doľosłych i dzieci), takie jak prawo

do dwuinstancyjnego postępowania administľacyjnego' czy też prawo do rozpoznania ich

sprawy pÍzez nieza|eŻny, bezstronny i niezawisły sąd.

Co szczególnie istotne, ewentualnym skutkiem naľuszenia wskazanych powyzej

praw pľoceduralnych cudzoziemców, może byó wydanie i następnie wykonanie wadliwej

decyzji administracyjnej. W tym kontekście podkreślenia wymaga zaś, Że sprawy

dotyczące udzielania ochrony międzynarodowej i zobowiązywania cudzoziemców

do powľotu Są jednymi z najdonioŚlejszych, jakie rozpatľywane Są w ramach

postępowania administracyjnego. Wadliwa ocena, Że cudzoziemiec nie zostanie w kraju

pochodzenia poddany pľześladowaniom, torturom lub innym formom nieludzkiego

lub ponizającego traktowania lub kaľania może - w przypadku powrotu do tego kraju -
nieodwľacalnie negatywnie odbić się na dalszym życiu takiej osoby. Z kolei ewentualne

prześladowania, które mogą być udziałem dorosłych nie pozostaną bez wpływu

na rozwój i pľawa ich małoletnich dzieci, w szczególności zaś - na ich prawo

do wychowywania w rodzinie. Mając powyższe na uwadze, w przedstawianych uwagach,

odnoszę się przede wszystkim do tych pľopozycji pľojektodawcy, których wprowadzenie

mogłoby szczegőlnie negatywnie odbić się na ľzętęlności postępowań i prawidłowości

6 Dyrektywa 2013l32NE z ďnia 26 częrwca 20|3 r. w sprawie wspólnych pľocedur uđzięlania i cofania ochrony
międzynaľodowej (Dz. Urz. UE z dnia29 czerwca2013 r., L l80/60) - dyrektywa 20l3l32.
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decyzji w przedmiocie udzielenia ochrony międzynarodowej' udzielenia zgody na pobyt

ze wzg|ędőw humanitaľnych oraz zobowiązania cudzozięmca do powľotu'

Zgodnie z pľojektem ustawy, oľgany prowadzące postępowanie w sprawie

udzielenia cudzoziemcowi ochľony międzynaľodowej zyskają upľawnienie do oľzekania

(w ramach tego postępowania) takŻe w przedmiocie zasadności udzielenia mu zgody

na pobyt ze wzg|ędów humanitaľnych albo zgody na pobyt tolerowany (projektowany

art.47 ust. la i lb u'u.c.o.). W pľzypadku, gdyby bľak było ku temu przesłanek, decyzją

konczącą to postępowanie, cudzoziemiec zostanie zobowiązany do powrotu' w decyzji tej

zostanie takŻe orzeczorly wobec niego zakaz ponownego wjazdu na teľýoľium RP

i innych państw obszaru Schengen (pľojektowany art' 5l a ust' 1 u.u.c'o.).

opisana powyżej pľopozycja zmierza tym samym do przywrócenia stanu

prawnego sprzed dnia 1 maja 2014 r. (dzień wejścia w życie obecnie obowiązującej

ustawy o cudzozięmcach). odstąpiono wówczas od orzekania, w ramach postępowania

w pľzedmiocie udzielenia cudzoziemcowi ochľony międzynaľodowej, o udzieleniu

I nieudzieleniu mu jednej z krajowych form ochrony przed wydaleniem, ewentualnie

o zobowiązaniu cudzoziemca do powľotu. Rozwiązanie to zostało jednak negatywnie

oceniane, m'in. przez Najwyzszą Izbę Kontľoli7' któľą wskazywała, że prowadzi ono

do Znacznego wydłużenia pobytu w Polsce cudzoziemców' ktőtzy ostatecznie

nie uzyskują prawa pozostania w naszym kraju.

Podzielam to stanowisko, pľzychylnie odnosząc się do propozycji powierzenia

oľganom właściwym w Spľawach udzielania cudzoziemcom ochrony międzynarodowej

uprawnienia do oruekania w przedmiocie udzielenia im zgody na pobyt ze względőw

humanitarnych, zgody na pobyt tolerowany oÍaz w przedmiocie zobowiązania

cudzoziemców do powrotu. Nie widzę przeciwskazan, aby kwęstie dotyczące pľaw

dziecka oraz moŻ|iwych negatywnych skutków, jakie dla rozwoju małoletniego mogłoby

przynieść opuszczenie przez niego Polski (art. 348 u.c. - pľzesłanki udzielenia zgody

na pobyt ze wzg|ędów humanitaľnych), były rozpatľywane w ramach postępowania

w spľawie udzielenia ochrony międzynaľodowej.

Poważne zastrzeŻenia budzą natomiast, pľoponowane przez pľojektodawcę,

obligatoryjne orzekanie o zakazie ponownego wjazdu na terýorium RP i innych państw

obszaru Schengen w decyzjach kończących postępowanie w sprawie udzielenia

7 Udzielanie przez organy administracji ochľony cudzoziemcom, przebywającym na terýorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Informacj a o wynikach kontroli. (Nr KPB-4 1 I 4 -002-00 I 20 I 4).
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cudzoziemcom ochrony międzynaľodowej. NaleŹy podkreślić, Że zgodnie z art. 11 ust. l

lit. a dyľektywy 2O08lll5/WE8, zakaz ponownego wjazđu powinien być oľzekany

obligatoryjnie jedynie wówczas, gdy w decyzji o zobowiązaniu cudzoziemca do powrotu

nie określono terminu dobľowolnego powľotu. W myśl zaś afi. 7 ust. 4 dyrektywy

20081115/WE, teľminu tego można nie wyznaczać wyłącznie w przypađkach, gdy istnieje

ryzyko ucieczki cudzoziemca, gdy stanowi on zagroŻenie dla bezpieczeństwa

narodowego lub bezpieczeństwa i porządku publicznego lub teŻ, gdy wniosek

cudzoziemca o Zezwolenie na pobyt został odrzucony jako oczywiście bezzasadny

lub oparty na fałszywych informacjach.

Stosowanie sankcji zakazu ponownego wjazdu wobec wszystkich cudzoziemców,

którym odmówiono udzielenia ochrony międzynarodowej oľaz zgody na pobyt

ze względów humanitarnych byłoby zatem, w mojej ocenie, nieuzasadnione. Tego

rodzaju rozwiązanie mogłyby zostać ponadto uznane za niezgodne z art. 32 Konstýucji

RP9. Nie ulega wątpliwości, Że inna jest sytuacja cudzoziemca, który zostaje

zobowiązany do powrotu w związku, np. z nielegalnym pľzekľoczeniem granicy

państwowej lub nielegalnym wykonywaniem pracy w Polsce, inna zaś osoby, któľej

odmówiono udzielenia ochľony międzynaľodowej i zgody na pobyt Ze względów

humanitaľnych w naszym kraju. W pieľwszym Z ww. przypadków zastosowanie wobec

cudzoziemca sankcji administľacyjnej za naÍuszenie przez niego reguł wjazdu i pobytu

jest dopuszcza|ne. Należy jednak zwľőcić, uwagę' Źe stosowanie takiej sankcji w drugim

Z ww. pľzypadków byłoby w istocie tzeczy kaľaniem cudzoziemca i jego dzieci za to,

Że skorzystali z ptzysługującego im pľawa i zwrócili się do właściwych władz

z wnioskięm o udzielenie im ochľony międzynaľodowej w Polscę. okoliczność,

Że odczuwana pÍZez cudzoziemców subiektywna obawa przed, powľotem do kľaju

pochodzenia nie została pÍZęz właściwe oľgany uznana za obiektywnie potwieľdzoną

nie może stanowić samodzielnej pľzesłanki stosowania wobec nich instýucji zakazu

ponownęgo wjazdu. Biorąc pod uwagę dostępne dane statystyczne o cudzoziemcach

wnioskujących w Polsce o udzielenie ochrony międzynarodowej (w znacznej części,

rodziny wielodzietne)' należy podkreślić, Że najliczniejszą grupę podmiotów tego ľodzaju

nieuzasadnionej kary administracyjnej stanowiłyby małoletnie dzieci, tzn. osoby, któľe

8 Dyrektywa Paľlamentu Europejskiego i Rady z 20}8lll5^ň/E z đĺia |6 grudnia 2008 r. w sprawie wspólnych
norm i proceduľ stosowanych przez państwa członkowskie w odniesieniu do powrotów nielegalnie
przebywających obywateli państw trzecich (Dz.Urz. UE z dnia 24 gruďrua 2008 r., L348198) - dalej: dyrektywa
2008/115/WE.
9 Konstytucja Rzeczypospolitęj Polskięj z dnia 2 kwietnia |997 r' (Dz. U. Nľ 78, poz. 483 ze zm.).
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najczęściej nie miały Żadnego wpływu na powziętą pÍZeZ ich ľodziców decyzję

o przyjeŹdzie do Polski'

Mając powyzsze na uwadze, postuluję rezygnację Z pÍopozycji obligatoryjnego

orzekania o zakazie ponownego wjazdu w decyzjach kończących postępowanie

w spľawie udzielenia ochrony międzynaľodowej. Pragnę zaznaczyć, Że ptzed dniem

1 maja 2014 r. decyzje o wydaleniu z terytorium RP, wyđawane w ramach postępowania

w spľawie o nadanie statusu uchodŹcy takŻe nie zawierały orzeczenia o zakazie

ponownego wjazdu.

W pľojekcie ustawy Zaproponowano powołanie do Życia nowego centralnego

oľganu administracji państwowej _ Rady ds. Cudzoziemców. oľgan ten miałby przejąć'

dotychczasowe kompetencje Rady ds. UchodŹcőw _ oľganu II instancji w sprawach

dotyczących udzielania cudzoziemcom ochrony międzynarodowej. Jednocześnie Rada

ds. Cudzoziemców miałaby takŻe rozpatrywać odwołania od decyzji organów Straży

Granicznej o zobowiązaniu cudzoziemców do powľotu. Należy w tym miejscu wyjaśnić'

ze właściwi komendanci placówek i oddziałów Straży Granicznej będą prowadzii tego

rodzaju postępowania wyłącznie wobec cudzoziemców, ktőrzy nie złożyli w Polsce

wniosku o udzielenie ochľony międzynaľodowej (np. nie wyjechali z naszego kraju

po upływie okľesu wazności wydanej im wizy).

Intencją pľojektodawcy było nadanie nowoutworzonej Radzię ds' Cudzoziemców

cech quasi-sądu, co miało umoŻliwić uznanie tego organu za sąd w rozumieniu aľt. 46

ust. l i 3 dyrektywy 2013l32/UE. Jedynie wówczas możliwe byłoby bowiem pľzyjęcie,

Że wraz z rozpattzeniem pÍzez ten organ Sprawy cudzoziemca, ustaje obowiązek

zapewnienia mu pľawa pozostania na teľytoľium RP, jak o tym mowa w art. 46 ust. 5

dyľektywy 2oI3l32lUE i możliwe jest wykonanie (utľzymanej przez Radę

ds. Cudzoziemców w mocy) decyzji o zobowiązaniu cudzoziemca do powrotu.

Pľojektodawca pľoponuje, aby postępowaniu pľzed Radą ds. Cudzozięmców nadać

w tym celu cechy kontradyktoryjnościl0. Ma temu służyć,, m.in. wprowadzenie zasady,

Że decyzje tego organu wydawane będą dopieľo po przeprowadzeniu rozprawy

administľacyjnej (projektowany art. 89zf ust. l u.u.c.o.). Jedynie w przypadku

nieskomplikowanego chaľakteľu sprawy' Pľzewodniczący Rady ds. Cudzoziemców

mógłby skierować ją do ľozpatrzenia na posiedzeniu niejawnym (projektowany art. 89zf

ust. 2 u.u.c.o.). Na rozpľawie status stron pľzysługiwałby zarówno cudzoziemcowi,

5

ĺ0 Uzasadnienie projektu ustawy, str.24.



jak i oľganowi administracji, którego decyzjajest skarzona (projektowany art.89zg ust. 1

u'u.c.o.). Co istotne, osoba, któľej sprawa będzie rczpatrywana pÍzez Radę

ds' Cudzoziemców będzie mogła koľzystać z nieodpłatnej pomocy prawnej. Podczas

rozprawy cudzoziemcowi zapewniona zostanie pomoc tłumacza (projektowany art. 89zh

ust' 2 u.u.c.o'), zaś przebieg ľozprawy będzie mógł być utrwalany za pomocą urządzenia

rejestľującego obtaz i dŹwięk (pľojektowany art. 89zj ust. 1 u.u.c.o.).

odnosząc się do opisanych powyżej proponowanych rozwiązan proceduralnych,

pragnę wskazać, Że przyjmuję je z zadowoleniem. W mojej ocenie' bezpośľedni kontakt

z cudzoziemcem, jego rodziną, jego małoletnimi dziećmi' jaki uzyska (dzięki

przeprowadzeniu ÍozpÍawy administracyjnej) organ II instancji przyczyni się

do pełniejszej realizacji zasady dąŻenia do prawdy materialnej w postępowaniu

administracyjnym (art.7 oraz art. 17 s 1K.p.a.ll), powinientakŻe lepiej zabezpieczyć,

zasadę kierowania się najlepszym interesem dziecka we wszystkich dotyczących go

postępowaniach.

Tym niemniej, moim zdaniem, wprowadzenie ww. rozwiązan, nawet jeŻe|i

umozliwi uznanie Rady ds. Cudzoziemców za sąd w rozumieniu art. 46 ust. 1 i 3

dyrektywy 2013l3zluE' nie spowoduje jednak Że organ ten będzie mógł zostać, uznany

za nieza|ęŻny, bezstronny i niezawisły sąd w rozumieniu aľt. 45 ust. 7 otaz art. 173

Konstýucji.

Choć, zgodnie z projektowanym art. 89s ust' Ż u.u'c.o', członkowie Rady

ds. Cudzoziemców będą przy oľzekaniu niezawiśli i związani wyłącznie pľzepisami

powszechnie obowiązującego prawa' oľgan ten nie będzie się jednak składał z sęđziőw,

nie będzie takŻe w pełni niezaleŻny od innych organów władzy wykonawczej'

Podkľeślenia wymaga, Że członków Rady ds. Cudzoziemców ma powoływać Prezes Rady

Ministľów (pľojektowany art. 89r ust. 4 u.u.c.o.)' do niego też na|ęŻało będzie

odwoływanie ich z pełnionej funkcji (projektowany aľt. 89r ust. 8 u.u.c.o.). Zaznaczyi,

wypada takŻe, Że tak obsługa administracyjna nowoutworzonej Rady ds. Cudzoziemców,

jak i finansowanie działalności tego organu zapewniane będzie ptzez ministľa

właściwego do spraw wewnętrznych (projektowany art. 89z ust. 7 i 8 u.u.c.o.). Tym

samym' Rada ds. Cudzoziemców nie będzie koľzystała z _ charakteryzującego sądy -
przymiotu niezaleŻności ekonom icznej od oľganów władzy wykonawczej .

'' Ustawa z dĺia 14 częrwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. L]. z2016 r. poz.23 ze zm.)

- dalej: K.p.a.
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W tym kontekście krytycznie ocęniam także, wyraŻoną w projektowanym aľt. 89t

ust. l i 3 u'u.c.o' zasadę, zgodnie zktőrą funkcjonariusze Straży Granicznej i pľacownicy

Urzędu do Spraw Cudzoziemców będą wyłączeni jedynie od spľawowania funkcji

pozaetatowych członków Rady ds. Cudzoziemców. Regulacja ta oznacza bowiem,

Że projektowana ustawa dopuszcza te osoby do wykonywania funkcji etatowych

członków Rady ds. Cudzoziemców. Może to z kolei wywoływaó uzasadnione

wątpliwości co do bezstronności tych osób w procesie ľozpatrywania sprawy

cudzoziemca. NaleŻy bowiem pamiętać, że Rada ds. Cudzoziemców będzie oľganem

odwoławczym w spľawach zakonczonych w I instancji właśnie decyzjami oľganów

StraŻy Granicznej lub Szefa Urzędu do Spľaw Cudzoziemców'

Mając powyższe na uwadze' pľagnę podkreślić, ze dopieÍo rozpoznanie spľawy

przez właściwy wojewódzki sąd administracyjny (obecnie - WSA w Warszawie)

oznaczać będzie, Że cudzoziemiec skorzystał z prawa do sądu, w rozumieniu art. 45 ust. 1

Konstýucji.

Powyższe stanowisko jest szczególnie istotne z uwagi na jego konsekwencje

dla oceny niektóľych rozwiązan Zaproponowanych w ramach wprowadzanego trybu

granicznego rozpaftywania wniosku o udzielenie cudzoziemcowi ochrony

międzynarodowej w Polsce (pľojektowany art. 39b u.u.c.o.). Zgodnie z propozycją

projektodawcy, tryb ten byłby stosowany wobec osób, ktore złoŻyły wniosek o udzielenie

ochrony międzynarodowej w przejściu gľanicznym, nie spełniając waľunków wjazdu,

np. nie posiadając wizy lub innego dokumentu upľawniającego do wjazdu i pobytu

na terytoľium RP. Drugim koniecznym waľunkiem skierowania sprawy do rozpatľzenia

w trybie granicznym byłoby wystąpienie przynajmniej jednej z oko|iczności wskazanych

w art. 31 ust. 8 dyrektywy 2013l32lUE. Katalog tych przesłanek (wskazujących

generalnie na niewielkie szanse uzyskania ptzez cudzoziemca ochrony międzynarodowej)

został przeniesiony Z ww. przepisu dyľektywy do pľojektowanego aľt. 39b ust. 1 pkt 1-8

u.u.c.o

Projektodawca zdecydował się wprowadzić zasadę, zgodnie z ktorą, termin

na wniesienie przez cudzoziemca odwołania od đecyzji organu I instancji wydanej

w trybie granicznym wynosiłby nie 14 lecz jedynie 7 dni (pľojektowany aľt. 39b ust. 2

pkt 4 u.u.c.o.). Co jednak szczegőlnie istotne, decyzje wydane w tym tľybie przez Szefa

Urzędu do Spraw Cudzoziemców byłyby natychmiastowo wykonalne (projektowany

aľt. 39b ust. 2 pkt 3 u.u.c.o.). Jedynie w pľzypadku' gdyby wÍaz z odwołaniem
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cudzoziemiec złoŻył wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarŻonej decyzji,

ľozstľzygnięcie to nie podlegałoby wykonaniu do czasu wydania przez Radę

ds. Cudzoziemców postanowienia w spľawie tego wniosku (pľojektowany art. 39b ust. 3

u.u.c.o.).

Ana|iza obecnego kształtu projektowanych przepisów prowadzi do wniosku,

Że nie odpowiadają one standaľdom gwarancyjnym art. 46 ust. 6-8 dyrektywy

2013l32lUE' nawet w pľzypadku uznania Rady ds. Cudzoziemców za sąđ w rozumieniu

aft.46 ust. 1 i 3 tej dyrektywy. Zgodnie bowiem z art.46 ust. 7 dyrektywy 2013132/UE,

cudzoziemcowi naleŻy zapewnić: co najmniej tydzień, aby przygotować wniosek

[dop. o wstrzymanie wykonania đecyzji oľganu I instancji] i przedłożyć sqdowi

argumenty za przyznaniem mu prawa do pozostanią ną terytorium do cząsu rozpatrzenia

śľodka zaskaľŻenia.

Jako Rzecznik Praw Dziecka, pragnę podkreślić, Że w oczywistej sprzeczności

z tą zasadą pozostaje pľoponowana koncepcja natychmiastowej wykonalności decyzji

Szefa Urzędu do Spraw Cudzoziemców. Jej akceptacja oznaczałabY, Że cudzoziemiec

mógłby skorzystaó z ochľony tymczasowej okľeślonej w pľojektowanym art. 39b ust' 3

u.u.c.o. jedynie wówczas, gdyby odwołanie wraz z wnioskiem o wstľzymanie wykonania

wydanej wobec niego decyzji, wniósł nięzwłocznie po doľęczeniu tego rozstrzygnięcia,

co jest w istocie rzeczy niemozliwe. Waľto ÍakŻe zwrőcii, uwagę' ze w projekcie ustawy

nie przewidziano mozliwości złoŻęnia przez cuđzoziemca zaża|enia na postanowienie

Rady ds. Cudzoziemców o odmowie wstrzymania wykonania decyzji Szefa Uľzędu

do Spraw Cudzoziemców.

Takie ukształtowanie przepisów o trybie granicznym mogłoby tym samym

doprowadzić do baľđzo poważnego naruszenia praw małoletnich cudzoziemców, ktőrzy

byliby objęci decyzją wydaną wobec ich ľodziców. Wydaje się bowiem, Że Rada

ds. Cudzoziemców, rozpatrując wniosek o wstrzymanie wykonania đecyzji o odmowie

udzielenia ochrony międzynarodowej, odmowie udzielenia zgody na pobyt ze względów

humanitaľnych i o zobowiązaniu cudzoziemców do powrotu, rozwaŻałaby przeđe

wszystkim' czy Spľawa powinna być w ogóle rozpatľywana w trybie granicznym. Takie

stanowisko znajduje potwieľdzenie w piŚmiennictwie powstałym na kanwie aľt. l35

K.p'a., gdzie wskazuje się, Że: odnośnie do wstrzymania przez organ odwoławczy

wykonania decyzji natychmiast wykonalnej z mocy przepisu ustawy należy przyjqć, Że organ
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może wstrzymać jej wykonanie, jeżeli stwierdzi, iż brąk podstaw prawnych do prĄęcia,

że podlega ona natychmiastowemu wykonaniul2 '

Warto w tym kontekście zaznaczyi, Że nawet w przypadku wystąpienia, wynikających

z pľzepisów dyrektywy 20I3l32lUE', okolicznoŚci uzasadniających stosowanie tľybu

graniczĺego' sprawa rozpatrywana w tym tľybie będzie nie tylko spľawą o udzielenie ochľony

międzynaľodowej. Zgodnie z ptzyjętą przez pľojektodawcę koncepcją oľzekania

w postępowaniu w sprawie udzielenia ochľony międzynarodowej także w pľzedmiocie

udzielenia zgođy na pobý ze względów humanitarnych, w ľamach tego postępowania

wnikliwemu zbadaniu powinny podlegać takŻe wszystkie pľzesłanki okľeślone w art. 348 u'c.

Wśród nich szczególnego podkĺeślenia, wymagają możliwość naruszenia praw małoletniego

i zaburzenia jego ľozwoju, poptzez nakazanie mu opuszczenia terytorium RP. Uważam,

Że dokonanie rzetelnej oceny tego rodzaju niebezpieczeństwa nie będzie możliwe

w sýuacji wydalenia dziecka z Polski przed rozpatrzeniem jego Sprawy pľzez Radę

ds. Cudzoziemców.

Jako Rzecznik Praw Dziecka, zdecydowanie krýycznie ocęniam, Zawartąw art.2

pkt 15 projektu ustawy, propozycję uchylenia art.331 u.c. Pľzepis ten stanowi obecnie,

Że: W przypadku, sdy cudzoziemiec złożył skargę do wojewódzkiego sqdu

ądministrącyjnego na decyzję o zobowiqzaniu cudzoziemca do powrotu wrcłz

z wnioskiem o wstrzymanĺe jej wykonąnia, termin dobrowolnego powrotu lub termin

przymusowego wykonania tej decyzji z mocy prawa przedłuża się do dnia wydania przez

wojewódzki sqd administracyjny postanowienią w sprawie tego wniosku.

Zgodnie z projektem ustawy, cudzoziemiec, wnosząc do wojewódzkiego sądu

administracyjnego skaľgę na decyzję Rady ds. Cudzoziemców, będzie mógł złoŻyć

wniosek o wstrzymanie jej wykonania. Co jednak niezwykle istotne, nawet w przypadku

złoŻenia skaľgi wÍaz Z tego ľodzaju wnioskiem, cudzoziemiec nie uzyska _ jak ma to

miejsce obecnie na podstawie aľt. 331 u.c. - ochľony przed wydaleniem do czasu

rozpoznania tego wniosku ptzez wojewódzki sąd administľacyjny (projektowany

art. 89zo ust. 5 u.u.c.o.).

Warto zwrőcić, uwagę na skutki przyjęcia tego rodzaju rozwiązania. odstąpienie

od ľegulacji zawartej obecnie w aľt. 33l u.c. niesie ze sobą ryzyko naruszenia prawa

cudzoziemców i ich dzieci do sądu, okľeślonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Należy

12 Jaśkowska M., Wróbel A., Komentąľz aktualizowany do Kodel<su postępowania administracyjnego,
Komęntarz do art. l35 K.p.a.' LEX 2016.
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bowiem pamiętać (co wielokrotnie podkreślały Sądy administracyjne), że ptawo do sądu

wyraŻa się nie tylko w formalnym upľawnieniu do wniesienia skaľgi, ale również

w pľawie do ľealnego uczestnictwa w postępowaniu sądowym. Nie ulega wątpliwości,

Że cuđzoziemiec, który zostanie wydalony z terytorium RP nie będzie mógł w tym

znaczeniu skoľzystać zprzysługującego mu prawa do sądu.

Ponadto nawet w przypadku następczego wydania pÍZeZ wojewódzki sąd

administracyjny wyroku o uchyleniu zaskaľżonej decyzji Rady ds. Cudzoziemców,

orzeczenie to może pozostać bez jakiegokolwiek wpływu na sytuację cudzoziemca i jego

dzieci, ktőrzy mogli (w tym samym czasie) doznać w kraju, do któľego zostali wydaleni

represji, przed którymi uciekali. Podobnie następczy korzystny d|a cudzoziemca wyrok'

w którym sąd wskaże na nieprawidłowości w dokonanej przez oľgany ocenie możliwości

naruszenia praw i zaburzenia rozwoju dziecka, poprzez nakazanie mu opuszczenia

terytoľium RP, pozostanie bez wpływu na rzeczywistą sytuację małoletniego. Uprzednie

wydalenie dziecka z Polski przerwie jego proces integľacyjny w naszym kraju. Samo zaś

postępowanie w sprawie udzielenia małoletniemu ochrony międzynaľodowej zostanie,

po upľawomocnieniu się wyroku uchylającego decyzję o zobowiązaniu dziecka

do powrotu, umoľZone Z uwagi na opuszczenie przez małoletniego i jego rodziców

teľýorium RP (doľozumiane wycofanie wniosku _ art.40 ust. 2 pkt 5 u.u.c.o.).

Podobnie krýycznie odnoszę się, do propozycji projektodawcy, aby w sprawach

cudzoziemców, wnoszących do wojewódzkiego sądu administracyjnego skaľgę

na decyzję Rady ds. Cudzoziemców w przedmiocie zobowiązania do powrotu, nie

stosowai aľt. 61 s Ż-4 i $ 6 P.p's.a.l3, dotycrących instytucji wstrzymania wykonania

zaskarżonej decyzji (pľojektowany aľt. 89zo ust. 8 u.u.c'o.). Zgodnie z załoŻeniem

projektodawcy' pľZesłanki wstrzymania wykonania tego rodzaju decyzji miałyby zostai

zaostľzone. odtąd jedynie upľawdopodobnienie przez cudzoziemca, że wykonanie

wydanej wobec niego decyzji o zobowiązaniu do powrotu, spowodowałoby

nieodwracalne skutki (dziś, zgodnie z aľt. 6| $ 3 P.p.s.a. - trudne do odwľócenia skutki),

nadto sprzeczne z zobowiązaniami międzynarodowymi RP, umożliwiać będzie

wstrzymanie wykonania decyzji (projektowany art. 89zo ust. 1 i 5 u.u.c.o.).

W mojej ocenie, tego ľodzaju modyfikacja w obrębie ustawowych przesłanek

wstrzymania wykonania zaskarŻonej decyzji będzie bezzasadnie dyskryminować

'3 Usta*a z dnia 30 sierpnia 2OO2 r. - Prawo o postępowaniu pľzed sądami administracyjnymi (Dz' |J. z2016 r
poz.718 ze zm.) - dalej: P.p.s.a.
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cudzoziemców (dorosłych i dzieci) zobowiązanych do powrotu w zakľesie dostępu

do sądu' Jako Rzecznik Praw Dziecka, nie znajduję uzasadnienia dla tego, aby stosować

wobec nich - co zakłada pľojekt ustawy - obniżone, względem ogólnych reguł P.p.s.a,

standaľdy gwarancyjne. Wręcz przeciwnie, z uwagi na szczegőlny chaľaktet i szczególną

doniosłość postępowafi rozpatrywanych w II instancji przez Radę ds. Cudzoziemców

oraz trudne do odwrócenia skutki wykonania wydanych ptzez ten organ decyzji,

cudzozlemcy, których zobowiązano do powľotu powinni mieć możliwość pozostania

w Polsce do czasu pľZeprowadzenia sądowej kontľoli legalności tego rodzaju decyzji.

Absolutnym minimum jeżeli chodzi o gwarancje proceduľalne, jakie powinny być

zapewnione tym cudzoziemcom jest zaś bęz wątpienia możliwość pozostania

na terytorium RP do czasu rozpoznaniaprzez sąd (chociazby tylko w pierwszej instancji)

wniosku o wstľzymanie wykonania zaskarŻonej przez nich decyzji.

odnosząc się do pľoponowanych ptzęz pľojektodawcę zmian w przepisach

o śľodkach zabezpieczających postępowania pľowadzone wobec cudzoziemców,

niniejszym podtrzymuję stanowisko wielokrotnie juŻ wyraŻane przez Rzecznika Pľaw

Dziecka (wystąpienia: z dnia 16 maja 20ll r.; z dnia 16 listopada 20IŻ r.; z dnia

l8 gľudnia 2014 r.; z dnia 26 września 2016 r.), iŻ pożądanym byłoby, z;właszcza

w kontekście istnienia w polskim prawie o cudzoziemcach, tzw. środków alternatywnych

do detencji' wpľowadzenie zakazu umieszczania małoletnich w strzeŻonych ośrodkach

dla cudzoziemców. Podobną ocenę przedstawił Komitet Pľaw Dziecka oNZ
w ľekomendacji nľ H.45(a) z dnia Ż paź'dziernika 2015 r., w któľej zalecił Polsce,

aby: unikała zafizymywania osób ubiegających się o status uchodŹcy w wieku ponizej

18 lat oraz rodzin z dzieć,mi w ośrodkach bez względu na ich formę i rozuĺaŻała w takich

przypadkach wszystkie możliwe alternatywy, włącznie zbęzwarunkowym zwolnieniem,

przed zatrzymaniem. Podobne stanowisko wyľaz1ła Grupa Robocza Europejskiej Sieci

Rzeczników Praw Dziecka (ENOC) w raporcie ,,ZagroŻenie prawa do bezpieczeństwa

i pľaw podstawowych dzieci w drodze'', który w dniu 25 lutego 2016 r. został przezę

mnie przekazany Prezesowi Rady Ministrów.

W tym kontekście, Z4 absolutnie niedopuszczalne uznaję rozwiązanie

pľoponowanewpľojektowanymart.88aust. 1pkt2wzw.zart.87ust. 1pkt6u.u.c.o.

Zgodnie z tym przepisem, niemal wszyscy cudzoziemcy (w tym rodziny z dzieć,mi),

ktőrzy złoŻy|iby w przejściu granicznym wniosek o udzielenię ochľony
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międzynarodowej, nie spełniając waľunków wjazdu na terytorium RP, mieliby być

obl i gatoryj ni e umi esz czani w strzeŻony ch ośľo dkach dl a cudzoziemc ów.

Pragnę zuĺľőcié uwagę' Że art.8 ust. 3 lit. c dyľektywy 2O13l33lUEla, który jako

przesłankę detencji wskazuje prowadzenie postępowania w przedmiocie dopuszczenia

cudzozięmca do teľytorium państwa członkowskiego, odwołuje się, jak naleŻy sądzić,,

do art. 43 dyrektyvvy 20l3/32lUE i okľeślonej w nim pľocedury gľanicznej, nie zaś

jedynie do niespełniania przez cudzoziemca waľunków wjazdu. Innymi słowy' nawet

jeŻeli intencją projektodawcy było wdrożenie do polskie go porządku prawnego aľt. 8

ust. 3 lit. c dyrektywy 2013/33lUE, to w projektowanym aľt. 88a ust. 1 pkt 2 u.u.c.o',

powinien on wskazać jako pľzesłankę zastosowania detencji nie samo niespełnianie ptzez

cudzoziemca warunkőw wjazdu, a skierowanie jego sprawy do tozpatrzenia w trybie

granicznym.

Nadto naleŻy podkľeślii, Że zgođnie z pľojektowanym art. 88b ust. 2 u.u.c.o., sąd

nie miałby w tym przypadku możliwoŚci zastosowania któregoś Ze środków

alternatywnych do detencji. W mojej ocenie, tego rodzaju rozwiązanie byłoby niezgodne

z art. 26 ust. I dyrektywy 2013/32lUE, art. 8 ust. 2 i 4 oraz art. ll ust. 2 dyrektywy

20|3l33lUE, jak ľównież z art. 15 ust. l oraz art. 17 ust. l dyľektywy 2008lll5lwE.
Wszystkie te przepisy wytaŻnie pľzewidują zasadę pierwszeństwa stosowania wobec

cudzoziemców wolnościowych śľodków zabezpieczających prawidłowy tok

postępowania oraz zapewniających skuteczność wykonania wydanych w tym

postępowaniu đecyzji. Nadto Żadęn z pľzepisów ww. dyrektyw nie pozwala

na wyłączenie możliwości stosowania, w ptzypadku okľeślonym w art. 8 ust. 3 lit' c

dyrektywy 20l3l33luE' środków prawnych alternatywnych do detencji'

Mając powyzsze na uwadze, postuluję wprowadzenie odpowiednich zmiaĺ
do projektowanych pľzepisów, uwzględniających przedstawione powyŻej zastrzeŻenia

Rzecznlka Praw Dziecka. Akceptacja propozycji projektodawcy oznaczałaby bowiem

w istocie ptzyzwolenie ustawodawcy na nieuzasadnione naruszenie prawa cudzoziemców

(w tym małoletnich dzieci) do wolności osobistej otaz na nieproporcjonalność

i aľbitľalnoŚć stosowania wobec nich środków skutkujących pozbawieniem wolności.

Nalezy takŻe wskazać, że wprowadzenie rozwiązaí wskazanych w projektowanym

art. 88a ust. 1 pkt 2 w zw. z att. 87 ust. 1 pkt 6 u.u.c.o. prowadziłoby do sytuacji

la Dyrektywa Parlamęntu Europejskiego i Rady 2O|3/33/UE z dĺia 26 azęr\řłca 2013 r. w sprawie ustanowienia
norm dotyczących przyjmowania wnioskodawców ubiegających się o ochronę międzynarodową (Dz. Í]rz. ĺJE
z dĺía29 częrwca2013 r., L 180/96) - dalej: đyrektywa 20|3133.
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paradoksalnych. oto bowiem, detencja byłaby obligatoľyjna względem osoby, która'

wykazując lojalność wobec państwa polskiego, stawiła się w przejściu granicznym

świadoma' Że nie spełnia warunków wjazdu na teľytorium RP i złoŻyła tam wniosek

o udzielenie ochľony międzynaľodowej. Jednocześnie detencja nie miałaby takiego

chaľakteru w przypadku osoby, która dopuściła się, np. nielegalnego przekroczenia

granicy i dopiero zatrzymana zŁożyła wniosek o udzielenie ochľony międzynarodowej

(pľojektowany art' 87 ust. l pkt2 w zw. z art.88a ust. 1 pkt l u.u'c.o').

Negatywnie oceniam także propozycję' aby dokonać, zmiany przepisów o osobach,

których umieszczenie w strzeżonym ośrodku jest niedopuszczalne (projektowany aľt. 88a

ust. 3 pkt 2 u.u'c.o.). Zgodnie z ptopozycją projektodawcy, obecne określenie,

że detencja jest niedopuszczalna w przypadkach, gdy stan psychofizyczny cudzoziemca

może uzasadniać domniemanie, Że był on poddany przemocy, miałoby zostać zastąpione

pÍzez wskazanię, Że stan psychofizyczny cudzoziemca musi uzasadniać domniemanie,

że był on ofiarą tortur lub innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizającego traktowania

albo karania. W mojej ocenie, pľoponowana zmiana spowoduje zwiększenie liczby

cudzozięmców umieszczanych w strzeżonych ośľodkach. Nie ulega wątpliwości'

że termin 
',przemoc'' 

jest zdecydowanie szerszy od wyľażenia ,'toľtuľy lub inne okľutne,

nieludzkie lub poniżające tľaktowanie albo kaľanie". Uważam także, że organ Stľaży

Granicznej przyjmujący wniosek cudzoziemca o udzielenie ochrony międzynaľodowej

nie będzie w stanie' na podstawie pieľwszych oświadczefi wnioskodawcy' prawidłowo

zweryfikować, czy przywoływane przez niego foľmy przemocy' któľym był poddawany

odpowiadają pojęciu tortur albo teŻ innego nieludzkiego lub okľutnego tľaktowania albo

karania. Jako Rzecznik Praw Dziecka, wyraŻam obawę, Że przyjęcie proponowanej

zmiany w obľębie art. 88a ust. 3 pkt 2 u.u.c.o. mogłoby prowadzió do nieuzasadnionego

i niehumanitarnego umieszczania w strzeŻonych ośrodkach, np' samotnych matek oraz

ich małoletnich dzieci, będących ofiaľami przemocy domowej lub pľZemocy

motywowanej kulturowo.

Poważne obawy wywołuje również regulacja proponowana w art. 8 pľojektu

ustawy' zgodnie z ktőrą postępowania administracyjne wszczęte, a niezakonczone przed

dniem wejścia w Życie projektowanej ustawy, miałyby się toczyć zgodnie Z nowym

brzmieniem pľzepisów ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochľony i ustawy

o cudzoziemcach. W mojej ocenie, rozwiązanie to nie jest trafne. o ile zasada ta mogłaby

zostać stosunkowo łatwo wdrożona do postępowań toczących się przed organem
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I instancji, o tyle poważne pľoblemy mogłoby wywołać jej stosowanie w postępowaniu

odwoławczym, toczącym się przed Radą ds. UchodŹców / Radą ds. Cudzoziemców.

Wydaje się, Że organ ten, rozpatľując odwołanie od decyzji Szefa Urzędu

do Spraw Cudzoziemców, kończącej postępowanie w spľawie udzielenia ochrony

międzynarodowej, ale niezawierającej orzeczenia o nieudzieleniu zgody na pobyt

ze wzg|ędów humanitarnych i o zobowiązaniu cudzoziemca do powrotu, naľuszyłby

zasadę dwuinstancyjności postępowania okľeśloną w art. 15 K.p.a., samodzielnie

wydając takie rozstrzygnięcie. Podobnie wydaje się, że problematycznym byłoby

w takim pľzypadku uchylenie (jedynie z powodu zmiany pľawa) decyzji oľganu

I instancji i przekazanie jej do ponownego ľozpatrzenia Szefowi Uľzędu do Spraw

Cudzozięmców. Takie rozstrzygnięcie nie znajdowałoby bowiem uzasadnienia

w naruszeniu pľzepisów postępowania przez organ I instancji (art. 138 ust. 2 K.p.a.).

W powiązaniu z pľzedstawionymi ptzeze mnie powyŻej zastrzeżeniami odnośnie

uchylenia art.33l u'c. i zmian w zakresie instytucji wstrzymania wykonania zaskarŻonej

decyzji, prowadziłoby to w konsekwencji do ograniczenia nie tylko instancyjnej,

ale i sąđowej kontľoli decyzji o nieudzieleniu zgody na pobyt ze względów

humanitarnych oraz o zobowiązaniu cudzoziemców đo powrotu. Tym samym' Z pÍZyczyn

foľmalnych, w obľocie prawnym mogłyby pozostać wadliwe decyzje administľacyjne,

naruszającę pľawa đzieci i powodujące zagrożenie dla ich dalszego ľozwoju

psychofizycznęBo. Tym samym' postuluję, aby projektodawca ponownie rozwaŻył,

w jaki sposób pľojektowana ustawa ma oddziaływać, na postępowania będące w toku

w dniu jej wejścia w Życie.
'V,ĺyraŻam nadzieję, Że przedstawione uwagi, zostaną wzięte pod uwagę w toku

dalszych pľac legislacyj nych.

ž \n^L{^,(

T4


