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w nawiq;éo pisma z 30 stycznia 2017 roku (znak: DP-WLM-0231-11/
2017/MM), przedstawiam uwagi Rzecznika Praw Dziecka do przedlozonego projektu
ustawy' o zmianie ustawy o wudzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej” oraz niektorych innych ustaw.

Analiza przedlozonego projektu ustawy nie pozostawia watpliwosci, ze zawarte
w nim propozycje legislacyjne zmierzajg do gruntownej przebudowy polskiego systemu
migracyjno-azylowego. Proponowane zmiany (m.in. wprowadzenie, tzw. procedur
granicznych) majg umozliwi¢ skuteczne przeciwdzialanie zjawisku naduzywania
postgpowania w sprawie udzielenia ochrony miedzynarodowej przez cudzoziemcow,
ktérzy sktadajg wnioski o tego rodzaju ochrong jedynie w celu uzyskania prawa wjazdu
na terytorium panstw obszaru Schengen, nie sg natomiast w rzeczywisto$ci
zainteresowani ubieganiem si¢ o udzielenie ochrony miedzynarodowej w Polsce’.
Jednym z glownych celéw proponowanych rozwigzan jest usprawnienie postepowan
prowadzonych w przedmiocie udzielenia cudzoziemcom ochrony miedzynarodowej
oraz w sprawach dotyczacych zobowiazania cudzoziemcéw do powrotu®. Zatozenia te
maja zosta¢ zrealizowane poprzez szereg zmian o charakterze proceduralnym,
instytucjonalnym i materialnoprawnym, wprowadzanych tak do ustawy o udzielaniu

cudzoziemcom ochrony, jak i do ustawy o cudzoziemcach’.

! Projekt z dnia 30 stycznia 2017 r., http://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12294700

? Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z 2016 r. poz. 1836) — dalej: ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony / u.u.c.o.

} Uzasadnienie projektu ustawy, str. 3.

* Uzasadnienie projektu ustawy, str. 2.

3 Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. z 2016 1. poz. 1990) — dalej: u.c.
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Jako Rzecznik Praw Dziecka, pozytywnie oceniam dgzenie projektodawcy
do maksymalnego skrdécenia czasu trwania postgpowan prowadzonych wobec
cudzoziemcow. Z cala pewnoscig nie jest bowiem zgodne z najlepszym interesem
dziecka dtugotrwate (obecnie niejednokrotnie kilkuletnie) oczekiwanie przez matoletnich
cudzoziemcoéw na ostatecznag decyzje, rozstrzygajaca o mozliwosci ich pozostania
w Polsce. Tego rodzaju diugotrwaly stan niepewnosci co do sytuacji zyciowej dziecka
niewatpliwie niekorzystnie odbija si¢ na jego dalszym rozwoju psychofizycznym.
Podobnie przyjmuj¢e do wiadomosci decyzje projektodawcy o wprowadzeniu
do polskiego porzadku prawnego trybu granicznego rozpatrywania wnioskow
o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej, gdyz takg mozliwos¢ dopuszcza wprost
dyrektywa 2013/32/UE®.

Pragn¢ jednakze podkresli¢, ze liczne z proponowanych rozwigzan, majacych
shuzy¢ — wskazanym powyzej — celom projektowanej ustawy, budzg moje najwyzsze
zaniepokojenie. Uwazam bowiem, ze cz¢$¢ z przedstawionych propozycji legislacyjnych,
moze narusza¢ podstawowe prawa cudzoziemcow (dorostych i dzieci), takie jak prawo
do dwuinstancyjnego postepowania administracyjnego, czy tez prawo do rozpoznania ich
sprawy przez niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.

Co szczegolnie istotne, ewentualnym skutkiem naruszenia wskazanych powyzej
praw proceduralnych cudzoziemcoéw, moze by¢ wydanie i nastepnie wykonanie wadliwej
decyzji administracyjnej. W tym kontekscie podkreslenia wymaga za$, ze sprawy
dotyczace udzielania ochrony miedzynarodowej i zobowigzywania cudzoziemcow
do powrotu sg jednymi z najdonioslejszych, jakie rozpatrywane sg w ramach
postepowania administracyjnego. Wadliwa ocena, ze cudzoziemiec nie zostanie w kraju
pochodzenia poddany przesladowaniom, torturom Ilub innym formom nieludzkiego
lub ponizajgcego traktowania lub karania moze — w przypadku powrotu do tego kraju —
nieodwracalnie negatywnie odbi¢ si¢ na dalszym zyciu takiej osoby. Z kolei ewentualne
przesladowania, ktére mogg by¢ udzialem dorostych nie pozostanag bez wplywu
na rozwoj i prawa ich maloletnich dzieci, w szczegdlnosci zas — na ich prawo
do wychowywania w rodzinie. Majac powyzsze na uwadze, w przedstawianych uwagach,
odnosze si¢ przede wszystkim do tych propozycji projektodawcy, ktorych wprowadzenie

mogloby szczegdlnie negatywnie odbi¢ si¢ na rzetelnosci postepowan i prawidlowosci

% Dyrektywa 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspélnych procedur udzielania i cofania ochrony
miedzynarodowej (Dz. Urz. UE z dnia 29 czerwca 2013 r., L 180/60) — dyrektywa 2013/32.



decyzji w przedmiocie udzielenia ochrony mi¢dzynarodowej, udzielenia zgody na pobyt
ze wzgledéw humanitarnych oraz zobowigzania cudzoziemca do powrotu.

Zgodnie z projektem ustawy, organy prowadzace post¢powanie w sprawie
udzielenia cudzoziemcowi ochrony mig¢dzynarodowej zyskajg uprawnienie do orzekania
(w ramach tego post¢powania) takze w przedmiocie zasadno$ci udzielenia mu zgody
na pobyt ze wzgledow humanitarnych albo zgody na pobyt tolerowany (projektowany
art. 47 ust. la i 1b w.u.c.0.). W przypadku, gdyby brak byto ku temu przestanek, decyzja
konczacg to postepowanie, cudzoziemiec zostanie zobowigzany do powrotu, w decyzji tej
zostanie takze orzeczony wobec niego zakaz ponownego wjazdu na terytorium RP
i innych panstw obszaru Schengen (projektowany art. 51a ust. 1 u.u.c.0.).

Opisana powyzej propozycja zmierza tym samym do przywrdcenia stanu
prawnego sprzed dnia 1 maja 2014 r. (dzien wejscia w zycie obecnie obowigzujacej
ustawy o cudzoziemcach). Odstgpiono wowczas od orzekania, w ramach post¢powania
w przedmiocie udzielenia cudzoziemcowi ochrony migdzynarodowej, o udzieleniu
/ nieudzieleniu mu jednej z krajowych form ochrony przed wydaleniem, ewentualnie
o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu. Rozwiagzanie to zostalo jednak negatywnie
oceniane, m.in. przez Najwyzsza Izbe Kontroli’, ktora wskazywata, ze prowadzi ono
do =znacznego wydluzenia pobytu w Polsce cudzoziemcow, ktérzy ostatecznie
nie uzyskujg prawa pozostania w naszym kraju.

Podzielam to stanowisko, przychylnie odnoszac si¢ do propozycji powierzenia
organom wlasciwym w sprawach udzielania cudzoziemcom ochrony mig¢dzynarodowej
uprawnienia do orzekania w przedmiocie udzielenia im zgody na pobyt ze wzgledow
humanitarnych, zgody na pobyt tolerowany oraz w przedmiocie zobowigzania
cudzoziemcow do powrotu. Nie widzg przeciwskazan, aby kwestie dotyczace praw
dziecka oraz mozliwych negatywnych skutkow, jakie dla rozwoju matoletniego mogloby
przynies¢ opuszczenie przez niego Polski (art. 348 u.c. — przestanki udzielenia zgody
na pobyt ze wzgledow humanitarnych), byly rozpatrywane w ramach postepowania
w sprawie udzielenia ochrony migdzynarodowe;j.

Powazne zastrzezenia budzg natomiast, proponowane przez projektodawce,
obligatoryjne orzekanie o zakazie ponownego wjazdu na terytorium RP i innych panstw

obszaru Schengen w decyzjach konczacych postepowanie w sprawie udzielenia

7 Udzielanie przez organy administracji ochrony cudzoziemcom, przebywajacym na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Informacja o wynikach kontroli. (Nr KPB-4114-002-00/2014).



cudzoziemcom ochrony miedzynarodowej. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 11 ust. 1
lit. a dyrektywy 2008/115/WE?®, zakaz ponownego wjazdu powinien byé orzekany
obligatoryjnie jedynie wowczas, gdy w decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu
nie okreslono terminu dobrowolnego powrotu. W mysl za§ art. 7 ust. 4 dyrektywy
2008/115/WE, terminu tego mozna nie wyznacza¢ wylacznie w przypadkach, gdy istnieje
ryzyko ucieczki cudzoziemca, gdy stanowi on zagrozenie dla bezpieczenstwa
narodowego lub bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego lub tez, gdy wniosek
cudzoziemca o zezwolenie na pobyt zostal odrzucony jako oczywiscie bezzasadny
lub oparty na fatszywych informacjach.

Stosowanie sankcji zakazu ponownego wjazdu wobec wszystkich cudzoziemcow,
ktorym odmoéwiono udzielenia ochrony mi¢dzynarodowej oraz zgody na pobyt
ze wzgleddéw humanitarnych byloby zatem, w mojej ocenie, nicuzasadnione. Tego
rodzaju rozwigzanie moglyby zosta¢ ponadto uznane za niezgodne z art. 32 Konstytucji
RP’. Nie ulega watpliwosci, ze inna jest sytuacja cudzoziemca, ktory zostaje
zobowigzany do powrotu w zwigzku, np. z nielegalnym przekroczeniem granicy
panstwowej lub nielegalnym wykonywaniem pracy w Polsce, inna za§ osoby, ktorej
odmoéwiono udzielenia ochrony mig¢dzynarodowej i zgody na pobyt ze wzgledow
humanitarnych w naszym kraju. W pierwszym z ww. przypadkéw zastosowanie wobec
cudzoziemca sankcji administracyjnej za naruszenie przez niego regul wjazdu i pobytu
jest dopuszczalne. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze stosowanie takiej sankcji w drugim
z ww. przypadkow byloby w istocie rzeczy karaniem cudzoziemca i jego dzieci za to,
ze skorzystali z przyslugujacego im prawa i zwrocili si¢ do wiasciwych wiladz
z wnioskiem o udzielenie im ochrony mi¢dzynarodowej w Polsce. Okolicznosé,
ze odczuwana przez cudzoziemcoOw subiektywna obawa przed powrotem do kraju
pochodzenia nie zostala przez wlasciwe organy uznana za obiektywnie potwierdzong
nie moze stanowi¢ samodzielnej przestanki stosowania wobec nich instytucji zakazu
ponownego wjazdu. Biorgc pod uwage dostgpne dane statystyczne o cudzoziemcach
wnioskujacych w Polsce o udzielenie ochrony migdzynarodowej (w znacznej czgsci,
rodziny wielodzietne), nalezy podkresli¢, ze najliczniejszg grupg podmiotow tego rodzaju

nieuzasadnionej kary administracyjnej stanowityby maloletnie dzieci, tzn. osoby, ktére

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspolnych
norm i procedur stosowanych przez panstwa czlonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie
przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz. Urz. UE z dnia 24 grudnia 2008 r., L 348/98) — dale;j: dyrektywa
2008/115/WE.

? Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).



najczesciej nie mialy Zzadnego wplywu na powzieta przez ich rodzicow decyzje
o przyjezdzie do Polski.

Majac powyzsze na uwadze, postuluje rezygnacj¢ z propozycji obligatoryjnego
orzekania o =zakazie ponownego wjazdu w decyzjach konczgcych postgpowanie
w sprawie udzielenia ochrony miedzynarodowej. Pragne zaznaczy¢, ze przed dniem
1 maja 2014 r. decyzje o wydaleniu z terytorium RP, wydawane w ramach postgpowania
w sprawie o nadanie statusu uchodzcy takze nie zawieraly orzeczenia o zakazie
ponownego wjazdu.

W projekcie ustawy zaproponowano powotanie do zycia nowego centralnego
organu administracji panstwowej — Rady ds. Cudzoziemcédw. Organ ten miatby przejac
dotychczasowe kompetencje Rady ds. Uchodzcéw — organu II instancji w sprawach
dotyczacych udzielania cudzoziemcom ochrony mi¢dzynarodowej. Jednoczesnie Rada
ds. Cudzoziemcéw miataby takze rozpatrywa¢ odwolania od decyzji organow Strazy
Granicznej o zobowigzaniu cudzoziemcow do powrotu. Nalezy w tym miejscu wyjasnié,
ze wlasciwi komendanci placowek i oddzialow Strazy Granicznej beda prowadzi¢ tego
rodzaju postgpowania wylgcznie wobec cudzoziemcow, ktorzy nie zlozyli w Polsce
wniosku o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej (np. nie wyjechali z naszego kraju
po uplywie okresu waznosci wydanej im wizy).

Intencja projektodawcy bylo nadanie nowoutworzonej Radzie ds. Cudzoziemcow
cech quasi-sgdu, co miato umozliwi¢ uznanie tego organu za sagd w rozumieniu art. 46
ust. 1 i 3 dyrektywy 2013/32/UE. Jedynie wowczas mozliwe byloby bowiem przyjecie,
ze wraz z rozpatrzeniem przez ten organ sprawy cudzoziemca, ustaje obowigzek
zapewnienia mu prawa pozostania na terytorium RP, jak o tym mowa w art. 46 ust. 5
dyrektywy 2013/32/UE i1 mozliwe jest wykonanie (utrzymanej przez Rade
ds. Cudzoziemcow w mocy) decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu.

Projektodawca proponuje, aby postepowaniu przed Rada ds. Cudzoziemcodw nadaé
w tym celu cechy kontradyktoryjnosci'®. Ma temu stuzy¢, m.in. wprowadzenie zasady,
ze decyzje tego organu wydawane beda dopiero po przeprowadzeniu rozprawy
administracyjnej (projektowany art. 89zf ust. 1 wu.u.c.0.). Jedynie w przypadku
nieskomplikowanego charakteru sprawy, Przewodniczacy Rady ds. Cudzoziemcéw
moglby skierowacd ja do rozpatrzenia na posiedzeniu niejawnym (projektowany art. 89zf

ust. 2 u.u.c.0.). Na rozprawie status stron przystugiwalby zaréwno cudzoziemcowi,

' Uzasadnienie projektu ustawy, str. 24.



jak i organowi administracji, ktérego decyzja jest skarzona (projektowany art. 89zg ust. 1
u.u.c.o.). Co istotne, osoba, ktérej sprawa bedzie rozpatrywana przez Rade
ds. Cudzoziemcédw bedzie mogla korzysta¢ z nieodptlatnej pomocy prawnej. Podczas
rozprawy cudzoziemcowi zapewniona zostanie pomoc ttumacza (projektowany art. 89zh
ust. 2 u.u.c.0.), za$ przebieg rozprawy bedzie mogt by¢ utrwalany za pomocg urzadzenia
rejestrujgcego obraz i dzwigk (projektowany art. 89zj ust. 1 u.u.c.0.).

Odnoszac si¢ do opisanych powyzej proponowanych rozwigzan proceduralnych,
pragne wskazac¢, ze przyjmuj¢ je z zadowoleniem. W mojej ocenie, bezposredni kontakt
z cudzoziemcem, jego rodzing, jego maloletnimi dzieé¢mi, jaki uzyska (dzieki
przeprowadzeniu rozprawy administracyjnej) organ Il instancji przyczyni si¢
do pelniejszej realizacji zasady dazenia do prawdy materialnej w postgpowaniu
administracyjnym (art. 7 oraz art. 77 § 1 K.p.a.!"), powinien takze lepiej zabezpieczy¢
zasad¢ kierowania si¢ najlepszym interesem dziecka we wszystkich dotyczacych go
postepowaniach.

Tym niemniej, moim zdaniem, wprowadzenie ww. rozwigzan, nawet jezeli
umozliwi uznanie Rady ds. Cudzoziemcow za sad w rozumieniu art. 46 ust. 1 i 3
dyrektywy 2013/32/UE, nie spowoduje jednak ze organ ten bedzie mogt zostaé uznany
za niezalezny, bezstronny i niezawisty sagd w rozumieniu art. 45 ust. 1 oraz art. 173
Konstytucji.

Cho¢, zgodnie z projektowanym art. 89s ust. 2 u.u.c.0., czlonkowie Rady
ds. Cudzoziemcow bedag przy orzekaniu niezawisli i zwigzani wylgcznie przepisami
powszechnie obowigzujacego prawa, organ ten nie bedzie si¢ jednak skiadal z sedziow,
nic bedzie takze w pelni niezalezny od innych organéw wiladzy wykonawczej.
Podkreslenia wymaga, ze cztonkow Rady ds. Cudzoziemcoéw ma powolywaé Prezes Rady
Ministréw (projektowany art. 89r ust. 4 u.u.c.0.), do niego tez nalezalo bedzie
odwotywanie ich z pelnionej funkcji (projektowany art. 89r ust. 8 u.u.c.0.). Zaznaczy¢
wypada takze, ze tak obstuga administracyjna nowoutworzonej Rady ds. Cudzoziemcow,
jak 1 finansowanie dziatalnosci tego organu zapewniane begdzie przez ministra
wtasciwego do spraw wewnetrznych (projektowany art. 89z ust. 7 i 8 w.u.c.0.). Tym
samym, Rada ds. Cudzoziemcow nie bedzie korzystatla z — charakteryzujacego sady —

przymiotu niezaleznosci ekonomicznej od organow witadzy wykonawcze;.

"' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 1. poz. 23 ze zm.)
— dalej: K.p.a.



W tym konteks$cie krytycznie oceniam takze, wyrazong w projektowanym art. 89t
ust. 11 3 w.u.c.o. zasadg¢, zgodnie z ktorg funkcjonariusze Strazy Granicznej i pracownicy
Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw beda wytgczeni jedynie od sprawowania funkcji
pozaetatowych czlonkow Rady ds. Cudzoziemcow. Regulacja ta oznacza bowiem,
ze projektowana ustawa dopuszcza te osoby do wykonywania funkcji etatowych
czlonkow Rady ds. Cudzoziemcéw. Moze to z kolei wywolywaé uzasadnione
watpliwosci co do bezstronnosci tych os6b w procesie rozpatrywania sprawy
cudzoziemca. Nalezy bowiem pamigtaé, ze Rada ds. Cudzoziemcdéw bedzie organem
odwolawczym w sprawach zakonczonych w I instancji wlasnie decyzjami organow
Strazy Granicznej lub Szefa Urz¢du do Spraw Cudzoziemcow.

Majac powyzsze na uwadze, pragne podkresli¢, ze dopiero rozpoznanie sprawy
przez wlasciwy wojewodzki sad administracyjny (obecnie — WSA w Warszawie)
oznacza¢ bedzie, ze cudzoziemiec skorzystal z prawa do sgdu, w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji.

Powyzsze stanowisko jest szczegdlnie istotne z uwagi na jego konsekwencje
dla oceny niektérych rozwigzan zaproponowanych w ramach wprowadzanego trybu
granicznego rozpatrywania wniosku o udzielenie cudzoziemcowi ochrony
mi¢dzynarodowej w Polsce (projektowany art. 39b u.u.c.0.). Zgodnie z propozycja
projektodawcy, tryb ten bylby stosowany wobec 0s6b, ktore zlozyly wniosek o udzielenie
ochrony mig¢dzynarodowej w przejsciu granicznym, nie spelniajac warunkow wjazdu,
np. nie posiadajgc wizy lub innego dokumentu uprawniajgcego do wjazdu i pobytu
na terytorium RP. Drugim koniecznym warunkiem skierowania sprawy do rozpatrzenia
w trybie granicznym byloby wystapienie przynajmniej jednej z okolicznosci wskazanych
w art. 31 ust. 8 dyrektywy 2013/32/UE. Katalog tych przestanek (wskazujgcych
generalnie na niewielkie szanse uzyskania przez cudzoziemca ochrony migdzynarodowej)
zostal przeniesiony z ww. przepisu dyrektywy do projektowanego art. 39b ust. 1 pkt 1-8
u.u.c.o.

Projektodawca zdecydowal si¢ wprowadzi¢ zasadg, zgodnie z ktérg, termin
na wniesienie przez cudzoziemca odwotania od decyzji organu I instancji wydanej
w trybie granicznym wynositby nie 14 lecz jedynie 7 dni (projektowany art. 39b ust. 2
pkt 4 u.u.c.0.). Co jednak szczegolnie istotne, decyzje wydane w tym trybie przez Szefa
Urzedu do Spraw Cudzoziemcow bylyby natychmiastowo wykonalne (projektowany

art. 39b ust. 2 pkt 3 uw.u.c.0.). Jedynie w przypadku, gdyby wraz z odwotaniem



cudzoziemiec zlozylt wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji,
rozstrzygnigcie to nie podlegaloby wykonaniu do czasu wydania przez Radg
ds. Cudzoziemcoéw postanowienia w sprawie tego wniosku (projektowany art. 39b ust. 3
u.u.c.0.).

Analiza obecnego ksztaltu projektowanych przepiséw prowadzi do wniosku,
ze nie odpowiadaja one standardom gwarancyjnym art. 46 ust. 6-8 dyrektywy
2013/32/UE, nawet w przypadku uznania Rady ds. Cudzoziemcéw za sad w rozumieniu
art. 46 ust. 1 i 3 tej dyrektywy. Zgodnie bowiem z art. 46 ust. 7 dyrektywy 2013/32/UE,
cudzoziemcowi nalezy zapewnié: co najmniej tydzien, aby przygotowaé wniosek
[dop. o wstrzymanie wykonania decyzji organu 1 instancji] i przedlozyé sqdowi
argumenty za przyznaniem mu prawa do pozostania na terytorium do czasu rozpatrzenia
srodka zaskarzenia.

Jako Rzecznik Praw Dziecka, pragne podkresli¢, ze w oczywistej sprzecznosci
z ta zasadg pozostaje proponowana koncepcja natychmiastowej wykonalnosci decyzji
Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw. Jej akceptacja oznaczataby, ze cudzoziemiec
moglby skorzysta¢ z ochrony tymczasowej okreslonej w projektowanym art. 39b ust. 3
u.u.c.o. jedynie wowczas, gdyby odwotanie wraz z wnioskiem o wstrzymanie wykonania
wydanej wobec niego decyzji, wni6st niezwlocznie po dorgczeniu tego rozstrzygnigceia,
co jest w istocie rzeczy niemozliwe. Warto takze zwroci¢ uwagg, ze w projekcie ustawy
nie przewidziano mozliwosci ztozenia przez cudzoziemca zazalenia na postanowienie
Rady ds. Cudzoziemcé4w o odmowie wstrzymania wykonania decyzji Szefa Urzedu
do Spraw Cudzoziemcow.

Takie uksztaltowanie przepisow o trybie granicznym mogloby tym samym
doprowadzi¢ do bardzo powaznego naruszenia praw matoletnich cudzoziemcow, ktorzy
byliby objeci decyzja wydana wobec ich rodzicow. Wydaje si¢ bowiem, ze Rada
ds. Cudzoziemcéw, rozpatrujac wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji o odmowie
udzielenia ochrony miedzynarodowej, odmowie udzielenia zgody na pobyt ze wzglgdow
humanitarnych i o zobowigzaniu cudzoziemcow do powrotu, rozwazalaby przede
wszystkim, czy sprawa powinna byé w ogéle rozpatrywana w trybie granicznym. Takie
stanowisko znajduje potwierdzenie w pi$miennictwie powstalym na kanwie art. 135
K.p.a., gdzie wskazuje sie, ze: Odnosnie do wstrzymania przez organ odwolawczy

wykonania decyzji natychmiast wykonalnej z mocy przepisu ustawy nalezy przyjgé, ze organ



moze wstrzymaé jej wykonanie, jezeli stwierdzi, iz brak podstaw prawnych do przyjecia,
ze podlega ona natychmiastowemu wykonaniu’z.

Warto w tym kontekscie zaznaczy¢, ze nawet w przypadku wystgpienia, wynikajacych
z przepisow dyrektywy 2013/32/UE, okolicznosci uzasadniajgcych stosowanie trybu
granicznego, sprawa rozpatrywana w tym trybie bedzie nie tylko sprawa o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej. Zgodnie z przyjeta przez projektodawce koncepcjg orzekania
w postepowaniu w sprawie udzielenia ochrony mig¢dzynarodowej takze w przedmiocie
udzielenia zgody na pobyt ze wzglgdéw humanitarnych, w ramach tego postgpowania
wnikliwemu zbadaniu powinny podlega¢ takze wszystkie przestanki okreslone w art. 348 u.c.
Wsrdd nich szczegdlnego podkreslenia, wymagaja mozliwo$¢ naruszenia praw matoletniego
i zaburzenia jego rozwoju, poprzez nakazanie mu opuszczenia terytorium RP. Uwazam,
ze dokonanie rzetelnej oceny tego rodzaju niebezpieczenstwa nie begdzie mozliwe
w sytuacji wydalenia dziecka z Polski przed rozpatrzeniem jego sprawy przez Rade
ds. Cudzoziemcow.

Jako Rzecznik Praw Dziecka, zdecydowanie krytycznie oceniam, zawartg w art. 2
pkt 15 projektu ustawy, propozycje¢ uchylenia art. 331 u.c. Przepis ten stanowi obecnie,
ze: W przypadku, gdy cudzoziemiec zloiyl skarge do wojewddzkiego sgdu
administracyjnego na decyzjg o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu wraz
z wnioskiem o wstrzymanie jej wykonania, termin dobrowolnego powrotu lub termin
przymusowego wykonania tej decyzji z mocy prawa przediuza si¢ do dnia wydania przez
wojewodzki sqd administracyjny postanowienia w sprawie tego wniosku.

Zgodnie z projektem ustawy, cudzoziemiec, wnoszac do wojewoddzkiego sadu
administracyjnego skarge na decyzj¢ Rady ds. Cudzoziemcow, bedzie mogl zlozyé
wniosek o wstrzymanie jej wykonania. Co jednak niezwykle istotne, nawet w przypadku
ztozenia skargi wraz z tego rodzaju wnioskiem, cudzoziemiec nie uzyska — jak ma to
miejsce obecnie na podstawie art. 331 u.c. — ochrony przed wydaleniem do czasu
rozpoznania tego wniosku przez wojewoddzki sad administracyjny (projektowany
art. 89zo ust. 5 u.u.c.0.).

Warto zwréci¢ uwage na skutki przyjecia tego rodzaju rozwigzania. Odstgpienie
od regulacji zawartej obecnie w art. 331 u.c. niesie ze sobg ryzyko naruszenia prawa

cudzoziemcow i ich dzieci do sgdu, okreslonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Nalezy

12 jaskowska M., Wrobel A., Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowania administracyjnego,
Komentarz do art. 135 K.p.a., LEX 2016.



bowiem pamigta¢ (co wielokrotnie podkreslaly sady administracyjne), ze prawo do sadu
wyraza si¢ nie tylko w formalnym uprawnieniu do wniesienia skargi, ale rowniez
w prawie do realnego uczestnictwa w postepowaniu sadowym. Nie ulega watpliwosci,
ze cudzoziemiec, ktory zostanie wydalony z terytorium RP nie bedzie moglt w tym
znaczeniu skorzystaé z przystugujacego mu prawa do sadu.

Ponadto nawet w przypadku nastepczego wydania przez wojewoddzki sad
administracyjny wyroku o uchyleniu zaskarzonej decyzji Rady ds. Cudzoziemcow,
orzeczenie to moze pozosta¢ bez jakiegokolwiek wpltywu na sytuacj¢ cudzoziemca i jego
dzieci, ktorzy mogli (w tym samym czasie) dozna¢ w kraju, do ktoérego zostali wydaleni
represji, przed ktorymi uciekali. Podobnie nast¢pczy korzystny dla cudzoziemca wyrok,
w ktérym sad wskaze na nieprawidlowosci w dokonanej przez organy ocenie mozliwosci
naruszenia praw 1 zaburzenia rozwoju dziecka, poprzez nakazanie mu opuszczenia
terytorium RP, pozostanie bez wplywu na rzeczywista sytuacje maloletniego. Uprzednie
wydalenie dziecka z Polski przerwie jego proces integracyjny w naszym kraju. Samo za$
postepowanie w sprawie udzielenia maloletniemu ochrony mi¢dzynarodowej zostanie,
po uprawomocnieniu si¢ wyroku uchylajacego decyzje o zobowigzaniu dziecka
do powrotu, umorzone z uwagi na opuszczenie przez maloletniego i jego rodzicéw
terytorium RP (dorozumiane wycofanie wniosku — art. 40 ust. 2 pkt 5 u.u.c.0.).

Podobnie krytycznie odnosze si¢, do propozycji projektodawcy, aby w sprawach
cudzoziemcow, wnoszacych do wojewddzkiego sadu administracyjnego skarge
na decyzje Rady ds. Cudzoziemcow w przedmiocie zobowigzania do powrotu, nie
stosowaé art. 61 § 2-4 i § 6 P.p.s.a.”®, dotyczacych instytucji wstrzymania wykonania
zaskarzonej decyzji (projektowany art. 89zo ust. 8 u.u.c.0.). Zgodnie z zalozeniem
projektodawcy, przestanki wstrzymania wykonania tego rodzaju decyzji mialyby zostaé
zaostrzone. Odtad jedynie uprawdopodobnienie przez cudzoziemca, ze wykonanie
wydanej wobec niego decyzji o zobowigzaniu do powrotu, spowodowaloby
nieodwracalne skutki (dzis, zgodnie z art. 61 § 3 P.p.s.a. — trudne do odwrdcenia skutki),
nadto sprzeczne z zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi RP, umozliwia¢ begdzie
wstrzymanie wykonania decyzji (projektowany art. 89zo ust. 1 1 5 u.u.c.0.).

W mojej ocenie, tego rodzaju modyfikacja w obrebie ustawowych przestanek

wstrzymania wykonania zaskarzonej decyzji bedzie bezzasadnie dyskryminowac

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r.
poz. 718 ze zm.) — dalej: P.p.s.a.
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cudzoziemcéw (dorostych i dzieci) zobowigzanych do powrotu w zakresie dostepu
do sadu. Jako Rzecznik Praw Dziecka, nie znajduj¢ uzasadnienia dla tego, aby stosowac
wobec nich — co zaktada projekt ustawy — obnizone, wzgledem og6lnych regut P.p.s.a,
standardy gwarancyjne. Wrgez przeciwnie, z uwagi na szczegdlny charakter i szczegdlng
doniosto$¢ postepowan rozpatrywanych w Il instancji przez Rade ds. Cudzoziemcow
oraz trudne do odwrodcenia skutki wykonania wydanych przez ten organ decyzji,
cudzoziemcy, ktérych zobowiazano do powrotu powinni mieé¢ mozliwo$¢ pozostania
w Polsce do czasu przeprowadzenia sagdowej kontroli legalnosci tego rodzaju decyzji.
Absolutnym minimum jezeli chodzi o gwarancje proceduralne, jakie powinny by¢
zapewnione tym cudzoziemcom jest za$§ bez watpienia mozliwo$¢ pozostania
na terytorium RP do czasu rozpoznania przez sad (chociazby tylko w pierwszej instancji)
wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonej przez nich decyzji.

Odnoszac si¢ do proponowanych przez projektodawce zmian w przepisach
o Srodkach zabezpieczajagcych postgpowania prowadzone wobec cudzoziemcow,
niniejszym podtrzymuj¢ stanowisko wielokrotnie juz wyrazane przez Rzecznika Praw
Dziecka (wystapienia: z dnia 16 maja 2011 r.; z dnia 16 listopada 2012 r.; z dnia
18 grudnia 2014 r.; z dnia 26 wrze$nia 2016 r.), iz pozadanym byloby, zwlaszcza
w kontekscie istnienia w polskim prawie o cudzoziemcach, tzw. srodkéw alternatywnych
do detencji, wprowadzenie zakazu umieszczania matoletnich w strzezonych osrodkach
dla cudzoziemcoéw. Podobng ocen¢ przedstawit Komitet Praw Dziecka ONZ
w rekomendacji nr H.45(a) z dnia 2 pazdziernika 2015 r., w ktérej zalecil Polsce,
aby: unikala zatrzymywania osob ubiegajacych si¢ o status uchodZzcy w wieku ponizej
18 lat oraz rodzin z dzie¢mi w osrodkach bez wzglgdu na ich forme i rozwazata w takich
przypadkach wszystkie mozliwe alternatywy, wlacznie z bezwarunkowym zwolnieniem,
przed zatrzymaniem. Podobne stanowisko wyrazita Grupa Robocza Europejskiej Sieci
Rzecznikéw Praw Dziecka (ENOC) w raporcie ,,Zagrozenie prawa do bezpieczenstwa
1 praw podstawowych dzieci w drodze”, ktory w dniu 25 lutego 2016 r. zostal przeze
mnie przekazany Prezesowi Rady Ministrow.

W tym kontek$cie, za absolutnie niedopuszczalne uznaje rozwigzanie
proponowane w projektowanym art. 88a ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 87 ust. 1 pkt 6 u.u.c.o.
Zgodnie z tym przepisem, niemal wszyscy cudzoziemcy (w tym rodziny z dzieémi),

ktérzy zlozyliby w przejsciu granicznym wniosek o udzielenie ochrony
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mi¢dzynarodowej, nie spelniajagc warunkéw wjazdu na terytorium RP, mieliby byé
obligatoryjnie umieszczani w strzezonych osrodkach dla cudzoziemcow.

Pragne zwrocié uwage, ze art. 8 ust. 3 lit. ¢ dyrektywy 2013/33/UE", ktéry jako
przestanke detencji wskazuje prowadzenie postepowania w przedmiocie dopuszczenia
cudzoziemca do terytorium panstwa czlonkowskiego, odwotuje sig, jak nalezy sadzié,
do art. 43 dyrektywy 2013/32/UE i okreslonej w nim procedury granicznej, nie zas
jedynie do niespelniania przez cudzoziemca warunkow wjazdu. Innymi slowy, nawet
jezeli intencja projektodawcy bylo wdrozenie do polskiego porzadku prawnego art. 8
ust. 3 lit. ¢ dyrektywy 2013/33/UE, to w projektowanym art. 88a ust. 1 pkt 2 u.u.c.o.,
powinien on wskaza¢ jako przestanke¢ zastosowania detencji nie samo niespelnianie przez
cudzoziemca warunkéw wjazdu, a skierowanie jego sprawy do rozpatrzenia w trybie
granicznym.

Nadto nalezy podkresli¢, ze zgodnie z projektowanym art. 88b ust. 2 u.u.c.o., sad
nie miatby w tym przypadku mozliwosci zastosowania ktoregos ze Srodkow
alternatywnych do detencji. W mojej ocenie, tego rodzaju rozwigzanie byloby niezgodne
z art. 26 ust. 1 dyrektywy 2013/32/UE, art. 8 ust. 2 i 4 oraz art. 11 ust. 2 dyrektywy
2013/33/UE, jak réwniez z art. 15 ust. 1 oraz art. 17 ust. 1 dyrektywy 2008/115/WE.
Wszystkie te przepisy wyraznie przewidujg zasade pierwszenstwa stosowania wobec
cudzoziemcow  wolnosciowych  srodkéw  zabezpieczajagcych  prawidlowy  tok
postgpowania oraz zapewniajacych skuteczno$¢ wykonania wydanych w tym
postgpowaniu decyzji. Nadto zaden z przepisbw ww. dyrektyw nie pozwala
na wylgczenie mozliwosci stosowania, w przypadku okreslonym w art. 8 ust. 3 lit. ¢
dyrektywy 2013/33/UE, srodkow prawnych alternatywnych do detencji.

Majac powyzsze na uwadze, postuluje wprowadzenie odpowiednich zmian
do projektowanych przepiséw, uwzgledniajacych przedstawione powyzej zastrzezenia
Rzecznika Praw Dziecka. Akceptacja propozycji projektodawcy oznaczalaby bowiem
w istocie przyzwolenie ustawodawcy na nieuzasadnione naruszenie prawa cudzoziemcow
(w tym maloletnich dzieci) do wolnosci osobistej oraz na nieproporcjonalnosé
1 arbitralno$¢ stosowania wobec nich srodkow skutkujgcych pozbawieniem wolnosci.

Nalezy takze wskaza¢, ze wprowadzenie rozwigzan wskazanych w projektowanym

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

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia
norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcéw ubiegajacych si¢ o ochrone miedzynarodowa (Dz. Urz. UE
z dnia 29 czerwca 2013 r., L. 180/96) — dalej: dyrektywa 2013/33.
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paradoksalnych. Oto bowiem, detencja bylaby obligatoryjna wzgledem osoby, ktéra,
wykazujac lojalnos¢ wobec panstwa polskiego, stawita si¢ w przejsciu granicznym
swiadoma, ze nie spetnia warunkéw wjazdu na terytorium RP i zlozyta tam wniosek
o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Jednoczesnic detencja nie miataby takiego
charakteru w przypadku osoby, ktora dopuscila si¢, np. nielegalnego przekroczenia
granicy i dopiero zatrzymana zlozyta wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j
(projektowany art. 87 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 88a ust. 1 pkt 1 u.u.c.0.).

Negatywnie oceniam takze propozycje, aby dokonaé¢ zmiany przepisow o osobach,
ktérych umieszczenie w strzezonym osrodku jest niedopuszczalne (projektowany art. 88a
ust. 3 pkt 2 u.u.c.o.). Zgodnie z propozycjg projektodawcy, obecne okreslenie,
ze detencja jest niedopuszczalna w przypadkach, gdy stan psychofizyczny cudzoziemca
moze uzasadnia¢ domniemanie, ze byt on poddany przemocy, miatoby zosta¢ zastapione
przez wskazanie, ze stan psychofizyczny cudzoziemca musi uzasadnia¢ domniemanie,
ze byl on ofiarg tortur lub innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania
albo karania. W mojej ocenie, proponowana zmiana spowoduje zwigkszenie liczby
cudzoziemcOw umieszczanych w strzezonych osrodkach. Nie ulega watpliwosci,
ze termin ,,przemoc” jest zdecydowanie szerszy od wyrazenia ,,tortury lub inne okrutne,
nieludzkie lub ponizajace traktowanie albo karanie”. Uwazam takze, ze organ Strazy
Granicznej przyjmujacy wniosek cudzoziemca o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej
nie bedzie w stanie, na podstawie pierwszych oswiadczen wnioskodawcy, prawidtowo
zweryfikowaé, czy przywolywane przez niego formy przemocy, ktérym byl poddawany
odpowiadajg pojeciu tortur albo tez innego nieludzkiego lub okrutnego traktowania albo
karania. Jako Rzecznik Praw Dziecka, wyrazam obawe, ze przyj¢cie proponowanej
zmiany w obrebie art. 88a ust. 3 pkt 2 u.u.c.0. mogtoby prowadzi¢ do nieuzasadnionego
i niechumanitarnego umieszczania w strzezonych osrodkach, np. samotnych matek oraz
ich maloletnich dzieci, b¢dacych ofiarami przemocy domowej lub przemocy
motywowanej kulturowo.

Powazne obawy wywoluje réwniez regulacja proponowana w art. 8 projektu
ustawy, zgodnie z ktorg postgpowania administracyjne wszczgte, a niezakonczone przed
dniem wejscia w zycie projektowanej ustawy, mialyby si¢ toczy¢ zgodnie z nowym
brzmieniem przepisOw ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony i ustawy
o cudzoziemcach. W mojej ocenie, rozwigzanie to nic jest trafne. O ile zasada ta moglaby

zosta¢ stosunkowo tatwo wdrozona do postgpowan toczacych si¢ przed organem
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[ instancji, o tyle powazne problemy mogloby wywotaé jej stosowanie w postepowaniu
odwolawczym, toczacym si¢ przed Radg ds. Uchodzcow / Radg ds. Cudzoziemcdw.

Wydaje si¢, ze organ ten, rozpatrujac odwolanie od decyzji Szefa Urzedu
do Spraw Cudzoziemcéw, konczacej postgpowanie w sprawie udzielenia ochrony
mi¢dzynarodowej, ale niezawierajgcej orzeczenia o nieudzieleniu zgody na pobyt
ze wzgledow humanitarnych i o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu, naruszylby
zasad¢ dwuinstancyjnosci postepowania okreslong w art. 15 K.p.a., samodzielnie
wydajac takie rozstrzygnigcie. Podobnie wydaje sie, ze problematycznym byloby
w takim przypadku uchylenie (jedynie z powodu zmiany prawa) decyzji organu
I instancji i przekazanie jej do ponownego rozpatrzenia Szefowi Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow. Takie rozstrzygnigcie nie znajdowaloby bowiem uzasadnienia
W naruszeniu przepisOw postepowania przez organ I instancji (art. 138 ust. 2 K.p.a.).

W powiazaniu z przedstawionymi przeze mnie powyzej zastrzezeniami odnosnie
uchylenia art. 331 u.c. i zmian w zakresie instytucji wstrzymania wykonania zaskarzonej
decyzji, prowadziloby to w konsekwencji do ograniczenia nie tylko instancyjnej,
ale i sadowej kontroli decyzji o nieudzieleniu zgody na pobyt ze wzgledow
humanitarnych oraz o zobowiazaniu cudzoziemcéw do powrotu. Tym samym, z przyczyn
formalnych, w obrocie prawnym moglyby pozosta¢ wadliwe decyzje administracyjne,
naruszajgce prawa dzieci i powodujgce zagrozenie dla ich dalszego rozwoju
psychofizycznego. Tym samym, postuluj¢, aby projektodawca ponownie rozwazyl,
w jaki sposob projektowana ustawa ma oddzialywac¢ na postepowania bedace w toku
w dniu jej wejscia w zycie.

Wyrazam nadziej¢, ze przedstawione uwagi, zostang wziete pod uwage w toku

dalszych prac legislacyjnych.
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