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Warszawa, dnia 13 wrze$nia 2021 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studioéw i Legislacji
Krajowej Rady Radcéw Prawnych
do projektu ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej

(druk sejmowy nr 1507)

I. Uwagi wstepne

1. W dniu 23 sierpnia 2021 r. do Sejmu RP wptynat rzagdowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (dalej jako: projekt ustawy), ktory
natychmiast zostat przekazany do prac w sejmowej Komisji Spraw Wewnetrznych
i Administracji. Projekt nie byt poddany konsultacjom publicznym - wbrew przepisom
uchwaty nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministréw (M. P. z 2016 r. poz. 1006 ze zm.) - i okreslony zostat jako pilny. Z uwagi
nato, ze prawne i praktyczne problemy w skitadaniu wnioskéw o ochrone
miedzynarodowg i udzielaniu cudzoziemcom na terenie Rzeczypospolitej Polskiej
ochrony miedzynarodowej znane sg od wielu lat i byty sygnalizowane zaréwno przez
przedstawicieli doktryny prawa, organy miedzynarodowe, jak i konstytucyjny organ
ochrony praw i wolnosci, wystgpienie przez Rade Ministrow z projektem zmian
ustawowych w tym zakresie mozna by powitac z nadziejg na poprawe sytuacji w tym
zakresie. Trzeba miec¢ jednak na wzgledzie fakt, ze projekt zostat ztozony w chwili,
gdy na granicy Polski z Bialorusig zaistniata szczegolnie napieta sytuacja zwigzana
znaplywem oséb, ktére zamierzaty przekroczy¢ wschodnia granice RP
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poza przejsciami granicznymi. Niniejsza opinia nie wdaje sie w analize przyczyn
i stanu tego sporu, znanego dobrze z relacji medialnych z miejscowosci Usnarz Gérny,
gdzie obdz rozbita w sierpniu br. grupa kilkudziesieciu cudzoziemcéw. Spér wokot
tego, czy osoby wystapily o ochrone miedzynarodowsq i czy reakcja polskich stuzb
panstwowych (przede wszystkim Strazy Granicznej) byta prawidtowa, rowniez nie
jest przedmiotem niniejszej opinii prawnej. Nie mozna zatem traci¢ z oczu tego, zZe
z pewnoscig biezgca sytuacja migracyjna na wschodniej granicy z Polska przyczynita
sie nie tylko do wprowadzenia przez Prezydenta RP z dniem 2 wrzes$nia 2021 r.
pierwszego po 1989 r. stanu wyjatkowego w Rzeczypospolitej Polskiej, lecz rowniez
do przedtozenia przez rzad projektu ustawy z o zmianie ustawy o cudzoziemcach
oraz ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP. Niniejsza opinia
skupia sie na analizie normatywnej przedtozonego projektu ustawy, jednak praktyka
stosowania, na co zwrdcono uwage powyzej, obecnie obowigzujacych przepiséw
w $Swietle standardow miedzynarodowych i unijnych powinna zosta¢ poddana
powaznej debacie w parlamencie w toku procesu legislacyjnego. Nie zmienia tego
wniosku wyrazne dazenie projektodawcy, skadingd zrozumiate, do jak najszybszego
nadania mocy prawnej proponowanym rozwigzaniom - ustawa ma wej$¢ w zycie juz
z dniem nastepujacym po dniu ogtoszenia ustawy (art. 3 projektu ustawy), co stanowi
odstepstwo od zasady 14-dniowego okresu vacatio legis przewidzianego w art. 4 ust.
1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461), dopuszczalne w sytuacji, gdy wazny
interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego,
pod warunkiem, ze zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu
na przeszkodzie (art. 4 ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych

innych aktow prawnych).

2. Celem projektu ustawy deklarowanym w jego uzasadnieniu jest dostosowanie
przepisow prawa krajowego do aktualnej sytuacji migracyjnej wystepujacej na granicy
zewnetrznej. Projektodawca powotuje sie przy tym na dos$wiadczenia zwigzane
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z masowymi migracjami oraz naduzywaniem procedur uchodZczych przez migrantéw
ekonomicznych. Tym wtasnie uzasadnia potrzebe siegniecia po $rodki, ktére maja
pozwoli¢ na sprawniejsze przeprowadzanie postepowan w sprawie nielegalnego
przekroczenia granicy zewnetrznej, a z drugiej strony sprzyja¢ zapewnieniu
bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa i ochronie porzadku publicznego.
Projektodawca wprost stwierdza, ze ,[0]soby naduzywajace procedur i traktujace je
instrumentalnie, wytacznie w celu przekroczenia granicy Schengen i dalszej
nielegalnej migracji, nie powinny uzyska¢ prawa wjazdu i pobytu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej”. Warto zauwazy¢, ze znaczna cze$¢ uzasadnienia nie odnosi
sie bezposrednio do tekstu normatywnego projektu ustawy, lecz ma na celu
zapoznanie z ideowymi zatozeniami ochrony wartosci publicznych i spotecznych
przyswiecajacymi projektodawcy i uzasadniajgcymi zaproponowane konkretne
$rodki prawne. Uzasadnienie budzi tez zastrzezenia w zakresie, w ktérym stwierdza,
ze projekt ustawy nie jest niezgodny z prawem Unii Europejskiej, sugerujac, ze
co prawda prawo Unii Europejskiej reguluje przedmiotowy obszar, ale jego przepisy
nie sg adekwatne dla oceny zaproponowanych rozwigzan ustawowych. Jak zostanie
jednak ponizej wykazane, rozwigzania te bezposrednio wigzg sie z przepisami prawa

Unii, co wiecej, sa z nimi sprzeczne.

3. Najistotniejsze proponowane w projekcie ustawy $rodki prawne, o ktérych mowa
wyzej, to:

a) dodanie do ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U.z 2020 r. poz.
35 ze zm.; dalej jako: ustawa o cudzoziemcach) art. 303 ust. 1 pkt 9a, stanowigcego, ze
w przypadku gdy cudzoziemiec zostat zatrzymany niezwtocznie po przekroczeniu
granicy wbrew przepisom prawa, stanowigcej granice zewnetrzng w rozumieniu art.
2 pkt 2 kodeksu granicznego Schengen, nie wszczyna sie postepowania w sprawie
zobowigzania cudzoziemca do powrotu (art. 1 pkt 2 projektu ustawy);

b) dodanie do ustawy o cudzoziemcach art. 303b w brzmieniu: , 1. W przypadku,
o ktorym mowa w art. 303 ust. 1 pkt 9a, komendant placowki Strazy Granicznej
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wilasciwy ze wzgledu na miejsce przekroczenia granicy sporzadza protokot
przekroczenia granicy oraz wydaje zarzadzenie o przekroczeniu granicy wbrew
przepisom prawa, na ktére przystuguje zazalenie do Komendanta Gtéwnego Strazy
Granicznej. Ztozenie zazalenia nie wstrzymuje wykonania zarzadzenia. 2.
W zarzadzeniu, o ktérym mowa w ust. 1, wskazuje sie:

1) powrét cudzoziemca z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

2) zakaz ponownego wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i innych panstw
obszaru Schengen wraz z okresSleniem okresu tego zakazu (art. 1 pkt 3 projektu
ustawy);

c) dodanie do ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2021 r. poz. 1108; dalej jako: ustawa
o ochronie miedzynarodowej) art. 33 ust. 1a w brzmieniu: ,Szef Urzedu moze
pozostawi¢ bez rozpoznania wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ktéry
zostal ztozony przez cudzoziemca zatrzymanego niezwlocznie po przekroczeniu
wbrew przepisom prawa granicy zewnetrznej w rozumieniu przepisow
rozporzadzenia nr 2016/399 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 marca 2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice (kodeks
graniczny Schengen) (Dz. Urz. UE L 77 z 23.03.2016, str. 1, z pdZn. zm. )), chyba zZe
cudzoziemiec ten przybyt bezposrednio z terytorium, na ktérym jego zyciu
lub wolnos$ci zagrazato niebezpieczenistwo przesladowania lub ryzyko wyrzadzenia
powaznej krzywdy, oraz przedstawil wiarygodne przyczyny nielegalnego wjazdu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ztozyt wniosek o udzielenie ochrony

miedzynarodowej niezwtocznie po przekroczeniu granicy” (art. 2 projektu ustawy).

II. Analiza projektu ustawy

4. Analiza prawna zaprojektowanych przepiséw ustawowych musi uwzglednié¢ przede
wszystkim przepisy konstytucyjne, wiazgce Rzeczpospolita Polska umowy
miedzynarodowe (art. 9 Konstytucji RP) oraz prawo Unii Europejskiej, ktorej Polska
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jest cztonkiem. Konstytucja RP gwarantuje w Polsce cudzoziemcom mozliwos$¢
ubiegania sie o ochrone miedzynarodowg (ochrone przed przesladowaniem) w art. 56
ust. 2, odsytajgc w zakresie przyznania statusu uchodzcy do wigzacych Polske uméw
miedzynarodowych. Najistotniejsza umowa miedzynarodowg w tym zakresie jest
Konwencja dotyczacg statusu uchodzcoéw, podpisana w Genewie w dniu 28 lipca 1951
r. (Dz.U.z 1991 r. Nr 119, poz. 515; dalej jako: Konwencja genewska), przy czym wzig¢
pod uwage nalezy réwniez przepisy Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (dalej
jako: EKPC) wraz z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
w Strasburgu (dalej jako: ETPC). Prawo Unii Europejskiej (pochodne), ktére ma
znaczenie w konteks$cie proponowanych przepiséw to dyrektywy:

1) Parlamentu Europejskiego i Rady 2013 /32 /UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
wspélnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (wersja
przeksztatcona, Dz. Urz. UE L.2013.180.60; dalej jako: dyrektywa 2013/32) oraz 2)
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspdélnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w
odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz.
U. UE L.2008.348.98; dalej jako: dyrektywa 2008/115). Pamietac¢ jednoczesnie nalezy,
ze przepisy dyrektyw oraz implementujace je przepisy krajowe nalezy wyktadac,
zuwagi na przedmiot regulacji dotyczacej praw podstawowych oraz zakres
zastosowania prawa Unii, przede wszystkim w §wietle Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej (dalej jako: KPP ) oraz orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE

(dalej jako: TS).

5. Najbardziej szczegdélowe przepisy, ustanawiajgce standardy wyzszego rzedu
wigzace Polske, zawiera pochodne prawo Unii Europejskiej. W szczegdlnosci
z dyrektywy 2013/32 wynika, ze kazda osoba ubiegajgca sie o ochrone
miedzynarodowga (ochrone przed przes$ladowaniem w literalnym brzmieniu art. 56
ust. 2 Konstytucji RP) musi mie¢ zapewniony skuteczny dostep do procedur
rozpatrywania wniosku o ochrone miedzynarodowg - wniosek taki wynika zaréwno
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z lektury motywu 25 dyrektywy, jak i z jej art. 6 ust. 2, ktéry stanowi, ze ,[p]anstwa
cztonkowskie zapewniajg, aby osoba, ktéra wystgpita z wnioskiem o udzielenie
ochrony miedzynarodowej, miata rzeczywistg mozliwo$¢ jak najszybszego zlozenia
wniosku”. Wyktadnia tych przepis6w oraz implementujacych je przepiséw krajowych
jest przedmiotem bogatego orzecznictwa sagdéw miedzynarodowych, a takze orzeczen
TS - nalezy zauwazy¢, Ze ich nieprzestrzeganie doprowadzito m.in. do stwierdzenia
przez TS naruszenia obowigzkéw cztonkowskich przez Wegry w wyroku w sprawie C-
808/18 . W przypadku Polski to nie TS, lecz ETPC miat okazje zbada¢ sytuacje
na granicach w zakresie dotyczacym sktadania przez cudzoziemcéw wnioskéw
o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Wyrokiem z dnia 23 lipca 2020 r. Europejski
Trybunat Praw Cztowieka stwierdzit naruszenie przez Rzeczpospolita Europejskiej
Konwencji w sprawie 40503/17,42902/17 1 43643/17, M.K. i inni przeciwko Polsce.
Wyrok ten stat sie juz przedmiotem analiz w doktrynie prawa . Doda¢ jednak nalezy,
ze w zakresie procedur uchodZczych Trybunat miat sie okazje wypowiedzie¢ takze
w innej polskiej sprawie - wydajgc w dniu 6 lipca 2021 r. wyrok w sprawie D.A. i inni

przeciwko Polsce (nr skargi 51246/17).

6. We wskazanym wyzej orzecznictwie w polskich sprawach ETPC zwrdécit uwage, ze
nieprzyjmowanie od oséb ubiegajacych sie o status uchodzcy wnioskéw o uzyskanie
ochrony miedzynarodowej stanowi naruszenie Konwencji. ETPC wyrazil to
jednoznacznie w wyroku w sprawie D.S., powotujgc sie na swéj wczes$niejszy wyrok
w sprawie M. K, gdzie stwierdzit naruszenie przez Polske szeregu przepiséw
konwencyjnych, w tym przede wszystkim art. 3 EKPC, tj. zakazu nieludzkiego
i ponizajagcego traktowania oraz tortur w kraju pochodzenia z powodu
nieprzyjmowania wnioskow o udzielenie ochrony miedzynarodowej, oraz art. 13
w zw. z art. 3 EKPC oraz art. 4 Protokotu nr 4 do EKPC poprzez brak zapewnienia
skarzacym skutecznego suspensywnego srodka odwotawczego. W wyroku w sprawie
D.A. ETPC stwierdzit przeto konsekwentnie, Ze nieprzyjmowanie przez polska Straz
Graniczng wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej, sktadanych na granicy
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Polski i Biatorusi, przesadza o naruszeniu art. 3 ETPC, ze wzgledu na narazenie
wnioskodawcow na ryzyko nieludzkiego i ponizajacego traktowania w Kkraju
pochodzenia. Ponownie problemem stat sie brak skutecznego srodka odwotawczego
w procedurze uchodzczej. Trybunat stwierdzil ponadto, Ze takie dziatanie jest
elementem szerszej polityki panstwa.

7. W $wietle przepiséw dyrektywy 2013 /32 oraz wskazanych wyzej orzeczenn ETPC
i TS nalezy stwierdzi¢, Ze zaprojektowany art. 33 ust. 1la ustawy o ochronie
miedzynarodowej, ktory przyznaje wtadzom panstwowym mozliwo$¢ pozostawienia
bez rozpoznania wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w przypadku
gdy przedmiotowy wniosek zostanie ztoZony przez cudzoziemca, zatrzymanego
w poblizu granicy zewnetrznej UE niezwtocznie po jej przekroczeniu wbrew
przepisom prawa, chyba ze przybyt bezposrednio z terytorium, na ktérym jego Zyciu
lub wolnoS$ci zagrazato niebezpieczenstwo przesladowania lub ryzyko wyrzadzenia
powaznej krzywdy, oraz przedstawitl wiarygodne przyczyny nielegalnego wjazdu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ztozyt wniosek o udzielenie ochrony
miedzynarodowej niezwlocznie po przekroczeniu granicy, nie spetnia wskazanych
standardéw ochronnych. Sposéb uksztattowania przestanek, wskazanych
w zaprojektowanej ustawie, wykazuje pewne podobienstwo z przestankami ujetymi
w trybie przyspieszonym i tzw. uproszczonym, okreSlonymi w art. 31 dyrektywy
2013/32. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w zadnym przypadku, takze w ramach
procedury dotyczacej tych trybéw, wniosek osoby ubiegajacej sie o ochrone
miedzynarodowa nie moze by¢ pozostawiony bez rozpoznania, tak jak chciatby tego
projektodawca ksztattujgc art. 33 ust. 1la ustawy o ochronie miedzynarodowe;j.
Whiosek kazdej osoby, ktora zamanifestowata wole (chec¢) zlozenia takiego wniosku
o ochrone powinien zosta¢ uznac¢ za skutecznie ztozony w chwili uzewnetrznienia
takiej woli, co pocigga za soba konieczno$¢ jego przyjecia, a nastepnie jego
rozpatrzenia zgodnie z przepisang prawem procedurg, prowadzaca do wydania
decyzji indywidualnej. Wniosek przeciwny nie tylko bedzie sprzeczny ze wskazanymi
wyzej przepisami prawa Unii, Europejska Konwencjg Praw Cztowieka (vide wskazane
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wyzej orzeczenia ETPC), ale wplynie negatywnie na poszanowanie reguty Konwencji
genewskiej non refoulement. Wydaje sie, Zze odmowa rozpatrzenia skutecznie
ztoZzonego wniosku o ochrone narusza¢ moze takze prawo do dobrej administracji,
gwarantowane przez art. 42 Karty Praw Podstawowych UE (,kazdy ma prawo
do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym
terminie”), ktére bedzie mie¢ zastosowanie w odniesieniu do dziatalno$ci witadz
krajowych w zakresie zastosowania prawa Unii (tu: wskazanych wyzej dyrektyw) jako

zasad og6lna prawa unijnego.

8. Dodatkowo, w odniesieniu do zaprojektowanego art. 33 ust. 1a ustawy o ochronie
miedzynarodowej, nalezy zwréci¢ uwage, ze z powoddéw praktycznych i aktualnej
sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej przepis ten, wytaczajacy ustawowy nakaz
pozostawienia wniosku o udzielenie ochrony bez rozpoznania, z uwagi na wyjatek
przybycia cudzoziemca bezposrednio z terytorium, na ktérego jego zyciu lub wolno$ci
zagrazato niebezpieczenistwo przesladowania lub ryzyko wyrzadzenia powaznej
krzywdy (co musi wykazac istnieniem wiarygodnych przyczyn), nie bedzie skutecznie
chronit na terenie RP cudzoziemcéw ubiegajacych sie o ochrone. Jego lektura pozwala
bowiem przyja¢, ze o taka ochrone mdégtby teoretycznie ubiegac sie przybywajacy z
Biatorusi biatoruski opozycjonista, przesladowany przez rezim tukaszenkowski,
lecz o przyjecie wniosku i jego rozpatrzenie nie moze ubiegaé sie np. obywatel
afganski ani iracki, ktéry przybywa do Polski z Biatorusi, mimo, Ze istnieja powazne
watpliwosci co do tego, czy Republika Biatorusi moze by¢ uznawana za bezpieczny kraj
trzeci, co ewentualnie usprawiedliwiatoby przyjecie i stosowanie zaproponowanego
przepisu ustawy. Na tym tle z jednej strony nalezy zauwazyc¢, ze poza polskim rzadem
za taki bezpieczny kraj trzeci uwazaja Biatorus$ obecnie np. wtadze totewskie, jednak
z drugiej strony duza ilo$¢ przyjetych w Polsce od poczatku 2021 r. (ponad tysiac)
wnioskdw o ochrone miedzynarodowa pochodzacych z terenéw Biatorusi poddaje

taka optymistyczng ocene w watpliwosc.
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9. Projekt ustawy legalizuje - zabroniony prawem miedzynarodowym - zakaz
wydalania czy zawracania cudzoziemcoéw ubiegajacych sie o ochrone (non
refoulement). Mozliwo$¢ taka wynika z catoksztattu zaproponowanej w sierpniu br.
regulacji prawnej, jednak dotyczy ona bezposrednio nowelizacji ustawy
o cudzoziemcach. Zakaz taki wynika zaré6wno z prawa miedzynarodowego (art. 33
Konwencji genewskiej), jak i prawa Unii Europejskiej (art. 19 KPP). Projekt ustawy
wprowadza do ustawy o cudzoziemcach przepis art. 303b, ktéry jak wskazano juz
wyzej, upowaznia komendanta wiasciwej placowki Strazy Granicznej (SG) do wydania
zarzadzenia o przekroczeniu granicy wbrew przepisom prawa. Skutkiem takiego
zarzadzenia ma by¢ bezposrednio wydalenie cudzoziemca z terytorium RP oraz zakaz
ponownego wjazdu na terytorium RP i obszaru Schengen wraz z okresleniem okresu
tego zakazu (od 6 miesiecy do 3 lat). Na zazalenie takie stuzy zazalenie do Komendanta
Gtownego SG, jednak jego ztoZenie nie wstrzymuje wykonania zarzadzenia
komendanta placowki. Takie uksztattowanie przepisow wywotuje powazne
watpliwosci co do poszanowania prawa miedzynarodowego i unijnego, co wymaga

bardziej szczegétowego omoédwienia.

10. Po pierwsze nalezy wskaza¢, Ze przepis ustawowy przewidujacy natychmiastowe
wydalenie cudzoziemca, wobec ktérego wydane zostato wskazane wyzej zarzadzenie,
niepozwalajgce mu na oczekiwanie na bezpiecznym terytorium Polski na wydanie
w stosunku do niego indywidualnej decyzji, po przeprowadzeniu rzetelnej procedury
uchodZczej, naruszy art. 9 ust. 1 dyrektywy 2013/32, zgodnie z ktérym osobom
wnioskujagcym o ochrone miedzynarodowa nalezy zezwoli¢ na pozostawanie
w panstwie cztonkowskim Unii, na potrzeby procedury, do czasu podjecia przez organ
rozstrzygajacy decyzji zgodnie z procedurami obowigzujagcymi w pierwszej instancji.
Jak wskazano wyzej, takie rozwigzanie prawne jest rowniez nie do pogodzenia
z zakazem wydalania/zawracania do granicy oso6b ubiegajacych sie o ochrone
miedzynarodowg okreslonym w Konwencji genewskiej. Tymczasem zaproponowane
rozwigzanie jest intencjonalnym Srodkiem prawnym, majacym stuzy¢ zapewnieniu
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bezpieczenstwu panstwa, a nie ochronie praw jednostki (vide wypowiedzi Pana
Ministra Macieja Wasika, wiceministra spraw wewnetrznych i administracji, z dnia 8
wrze$nia 2021 r. podczas pierwszego posiedzenia sejmowej komisji spraw

wewnetrznych i administracyjnych rozpatrujacej projekt ustawy - druk nr 1507).

11. Po drugie, brak suspensywnoSci srodka zaskarzenia zarzgdzenia pozbawia osobe
ubiegajaca sie o ochrone miedzynarodowg prawa do skutecznego S$rodka
odwotawczego w rozumieniu zaréwno art. 13 EKPC, jak i art. 47 KPP - w zwigzku z
art. 19 ust. 1 ak. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, ustanawiajgcego zasade skutecznej
ochrony prawnej roszczenn wywodzonych z prawa Unii (dalej jako: TUE) oraz w zw.
z art. 2 TUE (zasada panstwa prawa). Warto przypomnie¢ przy tym, Ze problem braku
skutku zawieszajacego srodka zaskarzenia decyzji o pozostawieniu bez rozpatrzenia
wniosku o ochrone miedzynarodowa byt juz przedmiotem orzekania przez TS
i doczekat sie komentarzy w doktrynie prawa . Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage
na fakt, sygnalizowang juz m.in. w ocenach Rzecznika Praw Obywatelskich kwestie, iz
koncentrowanie kompetencji odwotawczych przez ich powierzanie Komendantowi
Gléwnemu Strazy Granicznej, a nie organowi centralnemu - Szefowi Urzedu ds.
Cudzoziemcow, powoduje dekompozycje procedur uchodzczych w Rzeczpospolite;j.
Wydaje sie, Ze organ administracyjny bytby bardziej wtasciwy do rozpatrywania tego
typu odwotan, nie za$ przetozony stuzbowy w $cisle scentralizowanej strukturze
stuzby mundurowej opartej na systemie rozkazéw. Po drugie, nalezy podkresli¢, ze
prawo do skutecznego $rodka zaskarzenia z art. 46 dyrektywy 2013 /32 /UE, powinny
by¢ interpretowane w zgodzie z art. 19 KPP (ochrona w przypadku usuniecia
z terytorium panstwa, wydalenia lub ekstradycji) i art. 47 KPP (prawo do skutecznego
srodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu). Art. 19 ust. 2 KPP za$ usci$la
w szczeg6lnosci, iz nikt nie moze byC usuniety z terytorium panstwa, wydalony
lub wydany w drodze ekstradycji do panstwa, w ktérym istnieje powazne ryzyko, ze
moze by¢ poddany karze Smierci, torturom lub innemu nieludzkiemu
lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu. W tym kontekscie nalezy zwroci¢ uwage,
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ze Srodkowi takiemu jak zaprojektowany w przedtozonej Sejmowi RP sprzeciwia sie
prawo Unii w interpretacji zaprezentowanej przez Trybunat Sprawiedliwosci UE. TS
podkreslit bowiem, Ze $rodkowi odwotawczemu powinien przystugiwaé skutek
zawieszajacy, gdy Srodek ten jest wnoszony od decyzji nakazujacej powro6t, ktorej
wykonanie moze narazi¢ danego obywatela panstwa trzeciego na powazne ryzyko, ze
zostanie on poddany karze S$mierci, torturom lub innemu nieludzkiemu
lub ponizajagcemu traktowaniu albo karaniu, co zapewni poszanowanie w stosunku
do tego obywatela panstwa trzeciego wymogéw z art. 19 ust. 2 i art. 47 KPP.
Niesuspensywno$¢ zazalenia sktadanego do Komendanta Giléwnego, ktore
rozpatrzone zostanie w czasie, gdy cudzoziemiec opusci juz terytorium Polski, a przez
to narazony zostanie na wskazane wyzej powazne ryzyko dla Zycia badz tortur,
stanowi¢ bedzie naruszenie prawa miedzynarodowego wigzacego Polske
oraz obowigzkéw cztonkowskich wynikajacych z przynaleznosci do UE (zob. art. 4 ust.

3 TFUE).

III. Podsumowanie i wnioski

12. Przedstawiony Sejmowi RP projekt ustawy nalezy oceni¢ negatywnie. Ocena taka

wynika z kilku zasadniczych kwestii.

13. Po pierwsze, projekt ustawy nie tylko nie rozwigzuje istniejacych od wielu lat
probleméw wigzacych ze skltadaniem na granicy wnioskdw o ochrone
miedzynarodowg i jej udzielaniem na terytorium Polski, lecz wrecz petryfikuje
iustawowo legalizuje watpliwe prawnie praktyki stuzb panstwowych (przede
wszystkim Strazy Granicznej), nie tylko nie przyczyniajagc sie do poprawy
ustawodawstwa dotyczacego cudzoziemcéw, lecz utrwalajgc normatywnie stan

faktyczny, oceniany jako deficytowy takze przez samego projektodawce.

14. Po drugie, projekt ustawy narusza przepisy norm wyzszego rzedu, tj. przede
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wszystkim przepisy Konstytucji RP, prawa miedzynarodowego oraz normy prawa Unii

Europejskie;j.

15. Po trzecie, nalezy zwroci¢ uwage, zZe proponowane $rodki prawne mozna ocenic,

w kontekscie catoksztattu okolicznosci, raczej jako ustawodawstwo charakterystyczne
dla wprowadzonego stanu wyjatkowego. Tymczasem, co moze zaskakiwac,
przedmiotowe rozwigzania prawne nie zostaty uregulowane w rozporzadzeniach
obowigzujacych podczas wrze$niowego stanu wyjatkowego wprowadzonego
w wojewddztwach podlaskim i lubelskim, lecz majg stanowi¢ trwaty element systemu
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Przypomnie¢ wiec nalezy, Ze zgodnie z art. 228
ust. 1 Konstytucji RP, odpowiedni stan nadzwyczajny moze zosta¢ wprowadzony
w sytuacjach szczegélnych zagrozen, jezeli zwykle S$rodki konstytucyjne s3a
niewystarczajgce. Art. 228 ust. 5 Konstytucji RP stanowi, Ze dziatania podjete
w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego muszg odpowiadaé¢ stopniowi
zagrozenia i powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrdécenia normalnego
funkcjonowania panstwa. Konstytucja zas dozwala na wprowadzenie stanu
wyjatkowego wyltgcznie na czas oznaczony, maksymalnie na okres 90 dni (art. 230 ust.
1 Konstytucji RP). Prezydent w dniu 2 wrzesnia br. zdecydowat o jego wprowadzeniu
na okres 30 dni. Dlatego tez nalezy podkresli¢, ze takze z tego powodu przyjecie
proponowanych rozwigzan prawnych na state w nowelizowanych ustawach budzi

powazne zastrzezenia.

16. Zapewnienie bezpieczenstwa panstwa, a w konsekwencji bezpieczenstwa osob
zamieszkujagcych na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, jest obowigzkiem
konstytucyjnym polskich wiadz panstwowych. Trzeba jednak przypomnie¢, ze takim
samym obowigzkiem - zawartym w tym samym przepisie konstytucyjnym (art. 5
Konstytucji RP) - jest zapewnienie Rzeczypospolitej Polskiej wolnosSci i prawa
cztowieka i obywatela. Obowigzek zapewnienia wolnosci i praw cztowieka oznacza
takze konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa osobom nie bedagcym obywatelami
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polskimi - cudzoziemcom ubiegajgcym sie o udzielenie im przez Polske ochrony przed
przesladowaniami (ochrony miedzynarodowej - art. 56 ust. 2 Konstytucji RP).
Obowigzek ochrony wolnosci i praw jest zatem zobowigzaniem konstytucyjnym wtadz
polskich w odniesieniu do cudzoziemcéw, ktérzy =znaleZli sie pod wtadza
Rzeczypospolitej. To, Ze osoby ubiegajace sie o ochrone miedzynarodowa pod taka
polska wtadza panstwowgq stajg sie podlegli przekonany jest sam projektodawca -
skoro nakazuje komendantom placowek Strazy Granicznej wydawaé¢ w stosunku
do nich zarzadzenia, podejmowa¢ dzialania, a Komendantowi Gléwnemu SG
rozpatrywac¢ zazalenia. Ustawowe zalegalizowanie wydalenia takich o0séb
przed rozpatrzeniem stosownego wniosku badZ dozwolenie na pozostawienie
wniosku bez rozpoznania stanowi¢ wiec bedzie nie tylko naruszenie szeregu
przepiséw wyzszej rangi i standardéw uksztattowanych w orzecznictwie, lecz takze
wewnetrzng sprzeczno$¢ uchwalanych ustaw, ktére nakazg stuzbom panstwowym
traktowac osoby ubiegajace sie o ochrone miedzynarodowg za osoby podlegajace
wladzy Rzeczypospolitej, jesli chodzi o ustawy, oraz za osoby wtadzy tej
niepodlegajace - jesli chodzi o ochrone ich praw na podstawie umoéw

miedzynarodowych i prawa Unii Europejskie;j.

17. Z powyzszych wzgledéw pozostaje zaapelowal¢ o zachowanie wewnetrznej
spojnosci polskiego ustawodawstwa, jesli chodzi o regulacje prawng jednostek
oraz nalezyte wywazenie warto$ci bezpieczenstwa publicznego oraz ochrony praw

cztowieka.
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