UWAGI HELSINSKIEJ FUNDACJI PRAW CZEOWIEKA DO PROJEKTU USTAWY O
ZMIANIE USTAWY
O UDZIELANIU CUDZOZIEMCOM OCHRONY NA TERYTORIUM
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ ORAZ NIEKTORYCH INNYCH USTAW (PROJEKT Z
DNIA 30 STYCZNIA 2017 R.)

UWAGI OGOLNE

Ogolny kierunek zmian zawartych w projekcie ustawy budzi zaniepokojenie Helsinskiej Fundacji
Praw Czlowieka. Propozycja wprowadzenia procedur granicznych, list bezpiecznych krajow trzecich
oraz bezpiecznych krajow pochodzenia, brak skutecznego s$rodka odwotawczego od decyzji o
odmowie udzielenia ochrony, jak rowniez automatyczna detencji niemal wszystkich cudzoziemcow
ubiegajacych si¢ w Polsce o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej, w ocenie HFPC, prowadzi¢ bedzie
do systemowego naruszania praw tych cudzoziemcow zawartych w Konwencji Genewskiej z 1951 r. i
prawie miedzynarodowym.

W uzasadnieniu do projektu wskazano, m.in. Ze potrzeba wprowadzenia zmian ma na celu
zapewnienie porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego. W uzasadnieniu
wskazano rowniez, ze projekt zostat przygotowany w odpowiedzi na nasilajacy si¢ ruch migracyjny.
Nalezy jednak zwréci¢ uwagg, iz cudzoziemcy ubiegajacy si¢ o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j
przybywaja na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej od lat 90. i nie stanowig zagrozenia dla porzadku
publicznego i bezpieczenstwa panstwa. Samo uzasadnienie projektu nie zawiera zadnych konkretnych
informacji, z ktorych mozna by wyciagna¢ wniosek o tym, ze cudzoziemcy ubiegajacy si¢ o ochrone
w Polsce stwarzaja takie zagrozenie.

Nie mozna rowniez stwierdzi¢, aby w ostatnim czasie doszto do nasilajgcego si¢ ruchu migracyjnego
(znaczacego zwickszenia si¢ ilo$ci wnioskow o udzielenie ochrony mie¢dzynarodowej). Wedtug
statystyk opublikowanych na stronie internetowej Urzedu do Spraw Cudzoziemcow, w 2016 r.
wnioskami o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej objetych byto nieco ponad 12.000 os6b, w 2015 —
12.325 os6b, w 2014 — 8.193 osoby, za§ w 2013 — 15.253 o0s6b. A zatem liczba cudzoziemcoéw
objetych wnioskami o udzielenie ochrony jest ustabilizowana i nie stanowi nadmiernego obcigzenia
dla polskiego systemu azylowego. Warto rowniez wspomnieé, ze liczba cudzoziemcow ubiegajacych
si¢ W Polsce o ochrong migdzynarodowa jest stosunkowo niewielka wobec liczby cudzoziemcow
ubiegajacych sie w Polsce o legalizacje pobytu (z powodéw takich jak praca, nauka, czy prowadzenie
zycia rodzinnego). Wedtug informacji opublikowanej na stronie Urzgdu do Spraw Cudzoziemcow, w
2016 r. o zezwolenie na pobyt w Polsce ubiegato si¢ 152.000 cudzoziemcow.*

W uzasadnieniu wskazano, ze wigkszos¢ cudzoziemcow sktadajacych wnioski o udzielenie ochrony
miedzynarodowej nie jest zainteresowanych otrzymaniem ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, lecz dalsza, jak najszybsza migracja ze wzgledow ekonomicznych do innych panstw Unii
Europejskiej. Z tego wzgledu znaczaca wigkszo$¢ postepowan o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j
(ok. 80 %) jest umarzana ze wzglgdu na opuszczenie przez cudzoziemca terytorium RP.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze zgodnie z raportem Najwyzszej Izby Kontroli czynnikiem, ktory
powoduje, iz uchodzcy traktuja Polske jako kraj tranzytowy jest brak odpowiedniej oferty
integracyjnej. W raporcie NIK wskazano, ze funkcjonujacy w Polsce system pomocy spolecznej
dla uchodzcow nie zapewnia im nalezytej integracji ze spoteczenstwem, ani nie stwarza warunkow
dla podjgcia samodzielnego zycia. W raporcie wskazano, ze ,,zagrozenie bezdomnoscia, koniecznos¢

! Dane statystyczne ze strony www.udsc.gov.pl.



wynajmowania mieszkan w warunkach substandardowych, trudny dostep do mieszkan z zasobow
lokalowych gmin, nietatwa sytuacja na rynku pracy, jak rowniez nieznajomos$¢ jezyka, stanowia
najwigksze bariery w integracji uchodzcéw w Polsce.”® Dodatkowo nalezy stwierdzi¢, ze umorzenie
postgpowania oznacza, ze postepowanie nie konczy si¢ decyzja merytoryczng, a zatem nie nastepuje
ocena zasadnosci wniosku zltozonego przez cudzoziemca. Z tego powodu nie mozna formutowaé
whniosku, iz cudzoziemcy ci byli zainteresowani jedynie migracja ekonomiczng do innych panstw Unii
Europejskiej.

UWAGI DO PROJEKTOWANYCH ZMIAN W USTAWIE O UDZIELANIU
CUDZOZIEMCOM OCHRONY

Art. 1 pkt 4

W zakresie art. 38 ust. 2 pkt 5 i ust. 3a — wprowadzenie listy bezpiecznych krajow trzecich i
uznanie wniosku cudzoziemca za bezzasadny, jeSli pomiedzy wnioskodawca a tym krajem
istnieje zwigzek pozwalajacy na powrot cudzoziemca do tego kraju.

Wnosimy o niewprowadzanie tego rozwigzania.

Nalezy wskazaé, ze Konwencja Genewska z 1951 r., nie zawiera obowigzku cudzoziemca ubiegania
si¢ 0 udzielenie ochrony w pierwszym bezpiecznym kraju, do ktoérego dotart po opuszczeniu swojego
kraju pochodzenia.

W ocenie HFPC projektowana koncepcja zaktada automatyczne uznawanie za bezzasadne wnioskow
cudzoziemcow, ktorzy przybyli do Polski z panstwa znajdujacego na si¢ liScie bezpiecznych krajow
trzecich. W tej sytuacji, cigzar dowodu zostaje niemal catkowicie przerzucony na cudzoziemca, ktory
powinien wykaza¢ brak mozliwosci powrotu do kraju znajdujacego si¢ na liscie bezpiecznych krajow
trzecich. Takie rozwigzanie jest niezgodne z art. 4 ust. 1 tzw. dyrektywy kwalifikacyjnej®
naktadajagcym na panstwa czlonkowskie obowigzek wspotpracy w zakresie oceny odpowiednich
elementow wniosku. Obowigzek ten zostal podkreslony w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (wyrok w sprawie C-277 M. przeciwko Minister for Justice, Equality and Law
Reform, Ireland, Attorney General, §§ 65, 66).

Ponadto sam fakt uznania za bezzasadny wniosku ztozonego przez cudzoziemca, ktory przybyt do
Polski poprzez kraj znajdujacy si¢ na liscie bezpiecznych krajow trzecich stanowi naruszenie
obowiazku przeprowadzenia zindywidualizowanej 1 szczegdétowej oceny sytuacji konkretnego
cudzoziemca, ktory ma zosta¢ przekazany do innego panstwa. Obowigzek taki zawarty jest
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (m.in. wyrok Wielkiej Izby w sprawie
MSS przeciwko Belgii i Grecji z 21 stycznia 2011, skarga nr 30696/09, §§ 358, 359).

Proponowane rozwigzanie budzi niepokéj, w szczegdlno$ci w sytuacji braku skutecznego systemu
pomocy prawnej dla cudzoziemcow ubiegajacych si¢ w Polsce o ochrone miedzynarodowa.

W przyjetej jednoglosnie w 2016 r. przez panstwa cztonkowskie ONZ Deklaracji Nowojorskiej
w  Sprawie Uchodzcow i Migrantow wskazano m.in. na konieczno$¢ podejmowania

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Pomoc spoteczna dla uchodzcow, 13 listopada 2015 r., raport dostepny jest na stronie
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-0-systemie-pomocy-spolecznej-dla-uchodzcow.html, dostep z
10.02.2017

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm
dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentow ochrony
mi¢dzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcoéw lub osob kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony
uzupetniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony (wersja przeksztatcona)
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mi¢dzynarodowych dziatan na rzecz rozwigzania probleméw uchodzcow oraz na to, iz ponoszenie
odpowiedzialno$ci za przyjmowanie i wspieranie uchodzcéw na catym $wiecie powinno odbywac si¢
w sposob bardziej sprawiedliwy.* Tymczasem koncepcja bezpiecznego kraju trzeciego oznacza
przeniesienie odpowiedzialnosci za uchodzcéw jedynie na ograniczong liczbg krajow $wiata i stoi w
sprzecznosci z koniecznoscia migdzynarodowej solidarnosci w odniesieniu do rozwigzywania
problemow uchodzctwa.

Art. 1 pkt5

W zakresie art. 39 ust. 1 pkt 6 oraz art. 39 ust. 4 — wprowadzenie listy bezpiecznych krajow
pochodzenia i rozpatrywanie wniosku cudzoziemca pochodzacego z takiego kraju w trybie
przyspieszonym.

Whnosimy o niewprowadzanie tego rozwigzania.

Koncepcja bezpiecznego kraju pochodzenia jest niezgodna z min.. 3 Konwencji Genewskiej z 1951 r.
statuujacym niedopuszczalnos¢ dyskryminacji uchodzcoéw i1 nakazujacym stosowanie jej postanowien
bez wzgledu m.in. na ich panstwo pochodzenia. Tymczasem proponowane rozwigzanie powoduje, ze
od kraju pochodzenia wnioskodawcy uzalezniony bedzie tryb rozpatrywania ztozonego przez niego
wniosku. W sytuacji, gdy cudzoziemiec pochodzil bedzie z kraju znajdujacego si¢ na liscie
bezpiecznych krajow trzecich wowczas postgpowanie w jego sprawie prowadzone bedzie trybie
przyspieszonym, istniata begdzie mozliwo$¢ zastosowania wobec niego procedury granicznej
1 automatycznego umieszczenia w strzezonym osrodku.

Podobnie jak w przypadku koncepcji bezpiecznego kraju trzeciego, projektowane rozwigzanie jest
niezgodne z art. 4 ust. 1 tzw. dyrektywy kwalifikacyjnej naktadajacym na panstwa cztonkowskie
obowiazek wspotpracy w ocenie odpowiednich elementéw wniosku. Tymczasem projektowane
rozwigzanie przerzuca na wnioskodawce ci¢zar dowodu w zakresie nieuznawania danego panstwa za
bezpieczny kraj pochodzenia. Rozwigzanie to stanowi takze naruszenie obowigzku przeprowadzenia
zindywidualizowanej i1 szczegdlowej oceny sytuacji konkretnego cudzoziemca i opiera si¢ przede
wszystkim na ocenie sytuacji w jego kraju pochodzenia.

Art. 1 pkt 6

W zakresie art. 39a — delegacja ustawowa okreS§lenia listy bezpiecznych krajow pochodzenia
oraz listy bezpiecznych krajoéw trzecich na okres dwéch lat.

W §lad za powyzszymi uwagami wnosimy o niewprowadzanie tego rozwigzania.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze dwuletni okres aktualno$ci wspomnianych list jest catkowicie
nieadekwatny do realiow wspolczesnego wiata 1 zmieniajacej si¢ sytuacji migdzynarodowe;j.
Proponowane rozwigzanie uniemozliwia wzigcie pod uwage sytuacji kryzysowych zwigzanych np. z
konfliktami zbrojnymi.

W zakresie art. 39b ust. 1 — wprowadzenie trybu granicznego rozpatrywania wniosku o
udzielenie ochrony miedzynarodowej.

Wnosimy o niewprowadzanie tego rozwigzania.

4 United Nations General Assembly, New York Declaration for Refugees and Migrants, Resolution adopted by
the General Assembly on 19 September 2016, dostepna na stronie:
http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/A RES 71 1 E.pdf
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Zgodnie z projektowanymi rozwigzaniami, cudzoziemiec, ktorego wniosek bedzie rozpatrywany
w trybie granicznym, na czas postgpowania bedzie umieszczany w strzezonym osrodku znajdujacym
si¢ na terytorium RP (wniosek taki wynika z projektowanych art. 87 ust. 1 pkt 6 oraz art. 39b ust. 4 pkt
1, z oceny skutkéw regulacji wynika, ze cudzoziemcy beda umieszczani w strzezonych osrodkach w
Biatej Podlaskiej i w Lesznowoli). Bedzie to powodowaé, ze beda mieli ograniczony dostgp do
pomocy prawnej i thumacza, a takze beda mieli ograniczong mozliwo$¢ aktywnego dziatania w swojej
sprawie. Postepowania w ich sprawie prowadzone beda rowniez w trybie przyspieszonym. W takich
warunkach utrudniona bedzie rowniez identyfikacja osob wrazliwych (m.in. ofiar przemocy). Zdaniem
HFPC w takiej sytuacji, postgpowania nie beda prowadzone w sposob pozwalajacy na wszechstronne i
doktadne rozpatrzenie wniosku i projektowane rozwigzanie moze powodowac, ze ochrony nie beda
uzyskiwac osoby spelniajace przestanki do jej uzyskania.

Ponadto, projektowane rozwigzanie jest niezgodne z przepisami dyrektywy proceduralnej. Zgodnie
z motywem 21 dyrektywy proceduralnej jesli wnioskodawca jest w stanie przedstawi¢ wazna
przyczyne, wowczas brak dokumentow lub uzycie falszywych dokumentéw nie powinny same
w sobie powodowac¢ automatycznego wszczgcia procedury granicznej lub przyspieszone;j.

Proponowane rozwigzanie jest takze niezgodne z art. 43 ust. 1 dyrektywy proceduralnej, wedle
ktorego procedury graniczne pozwalajg podjecie decyzji wylacznie na granicach lub wstrefach
tranzytowych®. Zgodnie z przepisami dyrektywy proceduralnej stosowanie procedur granicznych poza
granica lub strefg tranzytowa jest dopuszczalne jedynie w sytuacjach wyjatkowych tj. w przypadku
przyjazdu duzej ilosci wnioskodawcéw praktycznie uniemozliwiajacego stosowanie procedury
granicznej na granicy lub w strefie tranzytowej i tylko wowczas, gdy wnioskodawcy sg normalnie
zakwaterowani w miejscach znajdujagcych si¢ w poblizu granicy oraz przez okres takiego
zakwaterowania (art. 43 ust. 3 dyrektywy proceduralnej). W kontekscie tego wyjatku nalezy zwrocié
uwage, ze automatyczne umieszczanie wszystkich wnioskodawcow objetych procedura graniczna
w strzezonym osrodku nie jest normalnym zakwaterowaniem wnioskodawcow (patrz tez: dalsze
uwagi do przepisow dotyczacych zatrzymania i umieszczania w strzezonym o$rodku).

Zdaniem HFPC projektowane rozwiazanie przewiduje wprowadzenie nieznanej przepisom dyrektywy
proceduralne;j fikcji prawnej, wedle ktorej cudzoziemiec faktycznie przekroczy granice panstwowg RP
i jednoczesnie nie bedzie dopuszczony do terytorium RP. Sytuacja taka oznacza niejasno$¢ statusu
pobytowego cudzoziemca 1 bezpodstawnie pozbawia wnioskodawcow ich praw zawartych
w dyrektywie recepcyjne;j.

W zakresie art. 39b ust. 1 pkt 4 — bezpieczny kraj trzeci jako podstawa do rozpatrzenia wniosku
cudzoziemca w trybie granicznym.

Rozwiazanie takie jest niezgodne z przepisami dyrektywy proceduralnej - nie przewiduje ona
mozliwosci zastosowania trybu granicznego (tym bardziej poprzez umieszczenie w detencji na
terytorium panstwa cztonkowskiego) wobec cudzoziemcoéw w sytuacji, gdy dane panstwo jest
uwazane za bezpieczny kraj trzeci (art. 31 ust. 8 lit. b dyrektywy proceduralnej odnosi si¢ jedynie do
wnioskodawcow pochodzacych z bezpiecznego kraju pochodzenia).

W zakresie art. 39b ust. 1 pkt 6 — stanowienie zagrozenia dla bezpieczenstwa jako podstawa do
rozpatrzenia wniosku cudzoziemca w trybie granicznym.

Rozwigzanie takie jest niezgodne z przepisami dyrektywy proceduralnej. Zgodnie z art. 31 ust. 8 lit. j
tryb graniczny mozna zastosowaé tylko wowczas, gdy wnioskodawca moze by¢ z powaznych
powoddéw uznany za zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego, a zatem
jest to wyzszy standard niz zawarty w projekcie.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych
procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (wersja przeksztatcona).

4



W zakresie art. 39b ust. 2 pkt 1 i4 w zw. z art. 89zm ust. 1 — terminy rozpatrzenia wniosku w
postepowaniu prowadzonym w trybie granicznym.

Projektowane przepisy sa niezgodne z przepisami dyrektywy proceduralne;j.

Zgodnie z art. 43 ust. 2 dyrektywy proceduralnej, w przypadku wprowadzenia procedur granicznych,
termin ostatecznego zatatwienia sprawy powinien wynosi¢ 4 tygodnie (28 dni). Tym samym
przewidziane projektem terminy wynoszace 20 dni (przewidziany w art. 39b ust. 2 pkt 1 ustawy) na
zalatwienie sprawy w pierwszej instancji wraz z dodatkowym terminem 7 dni na wniesienie
odwotlania o decyzji konczacej postepowanie (przewidziany w art. 39b ust. 2 pkt 4 ustawy) nie spetnia
tego wymogu. W przypadku proby prawidlowego wprowadzenia trybu granicznego, ustawodawca
winien wprowadzi¢ termin 28 dni na wydanie decyzji ostatecznej w rozumieniu przepisow Kodeksu
postgpowania administracyjnego czyli ostatecznej decyzji wydanej przez Rad¢ do spraw
Cudzoziemcoéw (jezeli w sprawie zostalo w terminie ztozone odwotanie) lub tez ostatecznej decyzji
Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow (o ile w sprawie nie wniesiono odwolania), a nie wylacznie
decyzji Szefa Urzgdu do Spraw Cudzoziemcow.

W zwiazku z powyzszym, skroceniu powinien ulec takze termin wydania decyzji ostatecznej przez
RdC w trybie granicznym (art. 1 pkt 6 projektu — w zakresie art. 89zk ust. 1 pkt 1), tak by ostateczna
decyzja RdC zostata wydana przy zachowaniu terminu 28 dni.

Nalezy przy tym wskazac, ze projektowany 7-dniowy termin na ztozenie odwotania (art. 39b ust. 2 pkt
4) nie moze zosta¢ uznany za rozsagdny W rozumieniu art. 46 ust. 4 dyrektywy proceduralnej, gdyz
cudzoziemcy przebywajacy w strzezonym osrodku, a zatem w warunkach utrudnionego dostepu do
pomocy prawnej, braku odpowiedniego thumaczenia i utrudnionej mozliwosci zebrania dowodow w
sprawie, mogg nie by¢ w stanie w tak Krotkim terminie przygotowa¢ odwotania. Sytuacja taka
oznacza, ze projektowane rozwigzania nie spelniaja réwniez wymogdéw skutecznego s$rodka
odwolawczego w rozumieniu art. 13 Konwencji o ochronie praw czlowieka i standardu wynikajacego
z orzecznictwa ETPC (m.in. wyrok w sprawie I.M. przeciwko Francji, skarga nr 9152/09, §§ 144-
154), a same zatozenia projektu dotyczace trybu granicznego sa btedne.

W zakresie art. 39b ust. 2 pkt 3 oraz art. 39b ust. 3 — natychmiastowa wykonalnos$¢ decyzji
w sprawie udzielenia ochrony miedzynarodowej oraz mozliwo$¢ zlozenia do Rady do Spraw
Cudzoziemcow wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji podjetej w trybie granicznym.

Wnosimy o nieprzyjmowanie tych rozwigzan i zastosowanie wobec cudzoziemcOw rozwigzan
ogo6lnych tj. zapewnienie im prawa do pozostania do czasu rozpatrzenia odwotania.

W postepowaniach prowadzonych w trybie zwyklym wnioskodawcy maja prawo do pozostania na
terytorium panstwa cztonkowskiego do czasu rozpatrzenia srodka zaskarzenia w oparciu o art. 46 ust.
5 dyrektywy proceduralnej. Art. 46 ust. 6 dyrektywy proceduralnej przewiduje wyjatek od tej zasady
i stanowi, ze w pewnych szczegbélnych sytuacjach (m.in. w ramach postepowan granicznych) prawo
krajowe moze nie przewidywa¢ prawa do pozostania do czasu rozpatrzenia $rodka zaskarzenia.
W takiej sytuacji sad rozpatrujacy odwotanie ma mozliwo$¢ rozstrzygnigcia czy wnioskodawca moze
pozosta¢ na terytorium panstwa. Zgodnie z art. 46 ust. 7 dyrektywy proceduralnej wspomniany
wyjatek ma zastosowanie do procedur granicznych tylko wowczas, gdy wnioskodawca ma niezbedne
thumaczenie 1 pomoc prawng. Nalezy stwierdzi¢, ze w chwili obecnej wnioskodawcy nie majg
mozliwosci skorzystania z niezbednych ttumaczen i skutecznej pomocy prawnej. Obecnie istniejacy
system nie spelnia wymogow dyrektywy natomiast ani projekt ani ocena skutkéw regulacji nie
zawiera zadnych rozwigzan, ktoére moglyby zmieni¢ istniejagcy stan rzeczy (np. zapewnienie
dodatkowych srodkéw na ttumaczenia).



Natomiast art. 46 ust. 8 dyrektywy proceduralnej stanowi wprost, ze w opisanej wyzej sytuacji,
panstwa czlonkowskie zezwalaja wnioskodawcy na pozostawanie na terytorium do czasu zakonczenia
postgpowania majacego na celu rozstrzygniecie czy wnioskodawca moze pozostac na terytorium.

Biorac pod uwage fakt, iz w decyzji o odmowie udzielenia ochrony jednocze$nie orzeka¢ si¢ bedzie
o zobowigzaniu do powrotu, zatem projektowane rozwigzanie przewiduje mozliwo$s¢ wykonania
decyzji o zobowigzaniu do powrotu jeszcze zanim wnioskodawca zdota ztozy¢ odwotanie do Rady
do spraw Cudzoziemcéw. To z kolei jest niezgodne z powotanym wyzej przepisem dyrektywy
proceduralnej, bowiem organ ten (jak wskazujemy w dalszej czg$ci uwag) nie posiada cech sgdu i nie
moze za taki zosta¢ uznany, a tym samym przepisy krajowe w tym zakresie powinny odpowiadac
ogélnym regutom postgpowania administracyjnego, takze tym dotyczacym ostatecznosci
i wykonalnosci decyzji.

Ponadto rozwigzanie takie narusza prawo do skutecznego srodka odwotawczego w rozumieniu art. 46
ust. 1 dyrektywy proceduralnej oraz art. 47 Karty praw podstawowych. W wyroku TSUE C-199/11
Europese stwierdzono, ze na zasade skutecznej ochrony sadowej sktada si¢ m.in. prawo dostepu do
sadu (§ 48 wyroku), tymczasem mozliwo$¢ szybkiego wydalenia cudzoziemca powoduje rowniez brak
mozliwosci ztozenia odwolania i uczestnictwa w postepowaniu odwoltawczym (nawet w sytuacji, gdy
projektowane przepisy daja mozliwos¢ ztozenia do Rady do Spraw Cudzoziemcow wniosku
o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyz;ji).

Rozwigzanie to stanowi rowniez naruszenie art. 3 i art. 13 Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci. Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
pojecie skutecznego srodka odwotawczego w rozumieniu art. 13 wymaga mozliwosci doprowadzenia
do zawieszenia wykonania nakazu wydalenia. Zgodnie z orzecznictwem ETPC, w zakresie wydalenia
z terytorium $§rodek odwotawczy pozbawiony automatycznego skutku zawieszajacego nie spetnia
warunkow skuteczno$ci wymaganych na podstawie art. 13 Konwencji (wyroki w sprawach AC i Inni
przeciwko Hiszpanii, skarga nr 6528/11, § 88, Sultani przeciwko Francji, skarga nr 45223/05, § 50,
Hirsi Jamaa i Inni przeciwko Wtochom [Wielka Izba], skarga nr 27765/09, § 200, M.S.S. przeciwko
Belgii i Grecji [Wielka Izba], skarga nr 30696/09, §§ 290 do 293). Nalezy zatem stwierdzié, ze
mozliwos¢ wykonania decyzji zanim cudzoziemiec bedzie mogt w ogodle skorzysta¢ ze $rodka
odwolawczego tym bardziej przesadza o tym, iz proponowane rozwigzania nie speiniaja warunku
skutecznosci z art. 13 Konwencji.

W zakresie art. 39b ust. 4 — grupy cudzoziemcow, wobec ktorych nie stosuje si¢ trybu
granicznego.

Proponujemy, aby tryb graniczny nie byl stosowany wobec wszystkich kategorii cudzoziemcow
mogacych wymagac szczegOlnego traktowania, wskazanych w art. 68 ust. 1 ustawy o udzielaniu
ochrony.

Obecne brzmienie proponowanego przepisu nie spetnia warunkow z art. 24 ust. 3 akapit 2 dyrektywy
proceduralnej. Zgodnie z tym przepisem panstwa czionkowskie nie stosuja procedury granicznej
wobec wnioskodawcow potrzebujacych szczegdlnych gwarancji proceduralnych w przypadku, gdy w
ramach tej procedury nie moze im zosta¢ udzielone odpowiednie wsparcie.

W ocenie HFPC obecny system identyfikacji i wsparcia wnioskodawcow wymagajacych szczegdlnego
traktowania nie jest odpowiedni (brak jest m.in. odpowiedniej pomocy medycznej czy
psychologicznej), a zatem w $wietle wskazanego przepisu dyrektywy proceduralnej nalezy wobec nich
wylaczy¢ stosowanie trybu granicznego.



Art. 1 pkt 12

W zakresie art. 51a ust. 2 — wskazanie sytuacji, gdy w decyzji o odmowie udzielenia ochrony nie
orzeka si¢ o zobowiazaniu do powrotu

Proponujemy, aby przepis ten obejmowal dodatkowe przestanki niewydawania decyzji
0 zobowiazaniu do powrotu opisane w art. 303 ust. 1 pkt 5 (pobyt na podstawie wizy Schengen
z art. 60 ust. 1 pkt 23), pkt 7 (posiadanie zezwolenia pobytowego wydanego przez inne panstwo
obszaru Schengen), pkt 8 (czasowe oddelegowanie przez pracodawce z terytorium innego panstwa
cztonkowskiego UE), pkt 12 (posiadanie za$wiadczenia wskazujacego na domniemanie, ze
cudzoziemiec jest ofiarg handlu ludzmi, o ktorym mowa w art. 170 ustawy o cudzoziemcach).

Ponadto, w stosunku do cudzoziemcoéw wobec ktorych wydano decyzje o zobowiazaniu do powrotu
razem z decyzjg o odmowie udzielenia ochrony migdzynarodowej odpowiednie zastosowanie powinny
mie¢ przepisy o wygasnieciu i nie wykonywaniu decyzji o zobowigzaniu do powrotu zawarte w
ustawie o cudzoziemcach (odpowiednio art. 306 i art. 330 ustawy o cudzoziemcach).

W zakresie art. 51a ust. 4 pkt 3 — nie okreslanie terminu dobrowolnego powrotu w decyzji o
zobowiazaniu do powrotu w sytuacji, gdy wniosek cudzoziemca byl rozpatrywany w trybie
granicznym.

Proponujemy skreslenie tego przepisu. Jest on niezgodny z art. 7 ust. 4 dyrektywy powrotowej, ktory
enumeratywnie wymienia sytuacje, w ktorych panstwa cztonkowskie mogg wstrzymac si¢ od wydania
decyzji o dobrowolnym powrocie.® Przepis ten nie zawiera przestanki, wedle ktorej zastosowanie
wobec cudzoziemca trybu granicznego dawaloby mozliwosé nie orzekania
0 dobrowolnym powrocie.

W zakresie art. 51la ust. 6 — wskazanie w decyzji o zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu
panstwa, do ktérego cudzoziemiec powinien powrdci¢ w sytuacji, gdy nie okreslono terminu
dobrowolnego powrotu, ze wzgledéw bezpieczenstwa.

Proponujemy, aby w kazdej decyzji o zobowigzaniu do powrotu, w ktdrej nie okresla si¢ terminu
dobrowolnego powrotu wskazano panstwo, do ktorego cudzoziemiec powinien powrdcic.
Uzasadnienie takiej decyzji powinno rowniez zawiera¢ wskazanie, ze powrodt do tego kraju nie bedzie
grozit cudzoziemcowi niebezpieczenstwem.

W obecnej wersji projektu, przestanka zwigzku cudzoziemca z bezpiecznym krajem trzecim jest
podstawa do zastosowania procedury granicznej oraz uznania wniosku za bezzasadny. W takiej
sytuacji brak wskazania konkretnego kraju, do ktérego powinien powroci¢ cudzoziemiec
(i uzasadnienia, ze jest to kraj w rzeczywistosci bezpieczny) powodowaé bedzie, ze decyzja
0 zobowigzaniu go do powrotu bedzie wykonywana poprzez doprowadzenie cudzoziemca do Kraju
pochodzenia, gdzie moze grozi¢ mu niebezpieczenstwo.

W zakresie art. 51e ust. 3 pkt 3 i 4 — sytuacje, w ktérych nie cofa si¢ zakazu wjazdu wobec
cudzoziemcow, ktorym odmowiono ochrony (nie uplynely 2 lata od poprzedzajacego cofnigtego
zakazu wjazdu lub nie uplynela polowa okresu na jaki zostal orzeczony zakaz wjazdu).

Whnioskujemy o nie wprowadzanie tych rozwigzan.

Zgodnie z art. 11 ust. 3 dyrektywy powrotowej, mozliwos¢ cofnigcia zakazu wjazdu jest zwigzana
z faktem wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu, a zatem wprowadzenie rozwigzania
mozliwosci cofnigcia zakazu wjazdu nie powinno by¢ obwarowane innymi warunkami.

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



Ponadto, projektowane rozwigzanie przewiduje dodatkowe przestanki odmowy cofni¢cia zakazu
wjazdu w stosunku do przestanek dotyczacych cudzoziemcow, wobec ktorych wydano decyzje
o zobowigzaniu W oparciu 0 ustawe o cudzoziemcach (opisanymi w art. 320 ust. 2 ustawy
0 cudzoziemcach), co nie znajduje zadnego uzasadnienia.

Art. 1 pkt 18

W zakresie art. 55 ust. la — nie wydawanie zaswiadczenia tozsamos$ci cudzoziemcom
przebywajacym w strzezonym oSrodku na postawie projektowanego art. 87 ust. 1 pkt 6.

Wnosimy o skreslenie tego przepisu.

Przepis ten jest niezgodny z art. 27 Konwencji Genewskiej z 1951 r. wedle ktérego panstwa wydaja
dokumenty tozsamos$ci kazdemu uchodzcy znajdujacemu si¢ na ich terytorium, ktory nie posiada
waznego dokumentu podrdzy. Biorgc pod uwage fakt, iz cudzoziemcy beda przebywaé w strzezonym
osrodku znajdujacym si¢ na terytorium RP (a jednocze$nie sg oni pozbawiani dokumentow podrozy),
zatem powinno im zosta¢ wydane tymczasowe zaswiadczenie tozsamosci cudzoziemca.

Uwagi ogolne do nowych rozwigzan w zakresie detencji cudzoziemcow podlegajacych
procedurom granicznym

Proponowane w komentowanej ustawie zmiany znaczaco rozszerzaja katalog sytuacji, w ktorych
cudzoziemiec umieszczany jest w osrodku strzezonym na czas procedury o udzielenie mu ochrony
miedzynarodowej. Jednoczes$nie przepisy te wprowadzajg niemalze automatyczne orzekanie detencji
w stosunku do najliczniejszej grupy cudzoziemcoéw, jaka stanowig osoby skladajace wniosek
w polskim przejsciu granicznym i nie spelniajace ogoélnych warunkow wjazdu na terytorium RP.
Zdaniem HFPC, automatyzm umozliwi przyspieszone wydawanie decyzji o odmowie udzielenia
ochrony w ramach postepowania granicznego i zobowigzaniu tych cudzoziemcéw do powrotu, a
nastepnie wykonywanie tych decyzji poprzez wydalanie ich do kraju pochodzenia, nawet przed
uptywem terminu na zlozenie odwotania od takich decyzji. Takie przepisy sg sprzeczne
z podstawowymi standardami mig¢dzynarodowymi i unijnymi w zakresie ochrony praw osob
poszukujacych ochrony przed prze$§ladowaniami.

Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze dyrektywy azylowe nie stawiaja znaku réwnos$ci miedzy
procedurg graniczng, a detencja. Zgodnie z brzmieniem przepisow dyrektywy proceduralnej
postgpowanie w trybie granicznym moze by¢ prowadzone wobec cudzoziemcoéw niedopuszczonych
do terytorium danego panstwa cztonkowskiego (pozostajacych w strefach granicznych Ilub
tranzytowych), jednakze przepisy te nie nakazujg pozbawienia cudzoziemca wolnosci. Pozbawienie
wolnosci, jako najbardziej dolegliwy s$rodek z wachlarza dostgpnych metod zabezpieczenia
postgpowania, powinna by¢ zawsze stosowana jedynie w ostateczno$ci, a procedura graniczna nie
moze stanowi¢ automatycznego powodu jej stosowania. Zgodnie bowiem z prawem UE, Zadna osoba
nie powinna by¢ pozbawiona wolnosci jedynie z powodu ubiegania si¢ o ochrong¢ migdzynarodowa.
Zatrzymanie wnioskodawcy powinno by¢ mozliwie jedynie w wyjatkowych okolicznosciach, przy
czym sposob i cel zatrzymania musza by¢ zgodne z zasadami koniecznos$ci 1 proporcjonalnosci (art. 8
ust. 1 oraz motyw 15 dyrektywy recepcyjnej). Samo wiec potgczenie procedury granicznej z detencjg
jest nieuzasadnione i sprzeczne ze standardami prawa UE.

Ponadto, zgodnie z art. 31 ust. 2 konwencji genewskiej, panstwa nie mogg naktadaé¢ ograniczen na
poruszanie si¢ po ich terytorium uchodzcoéw, ktorzy nielegalnie wjechali do kraju celem ubiegania sig¢
0 ochrong, poza tymi ograniczeniami, ktore sg niezbedne. Biorac pod uwage cel jaki zostat wskazany
w uzasadnieniu zmian ustawy (zapewnienie efektywnosci rozwigzan odnoszacych si¢ do



rozpatrywania wnioskow o udzielenie ochrony migdzynarodowej w trybie granicznym), nie mozna
uznaé, aby automatyczna detencja osob ubiegajacych sie¢ w Polsce o ochrong migdzynarodowg byta do
tego niezbedna. Efektywno$¢ ta moze zosta¢ bowiem zapewniona za pomoca mniej dolegliwych
srodkow alternatywnych.

Art. 1 pkt 30

W zakresie art. 87 ust. 1 pkt 6 — wprowadzenie dodatkowej przestanki zatrzymania
cudzoziemca, ktéry - nie spelniajac warunkéw wjazdu do Polski - zlozyl wniosek o udzielenie
ochrony miedzynarodowej w przej$ciu granicznym

Whosimy o niewprowadzanie tego rozwigzania.

Przepis ten przewiduje automatyczne zatrzymanie wnioskodawcy wylacznie w zwigzku z faktem
ztozenia wniosku na granicy i niespetniania warunkéw wjazdu na terytorium RP. W zwigzku z tym,
jest on niezgodny z art. 8 ust. 1 i ust. 2 dyrektywy recepcyjnej. Wedle tych przepisow dyrektywy sam
fakt bycia wnioskodawca nie moze by¢ przyczyna zatrzymania, natomiast zatrzymanie moze nastapi¢
jedynie po indywidualnym zbadaniu kazdej sprawy.

Projektowany przepis jest rowniez niezgodny z art. 8 ust. 3 dyrektywy recepcyjnej, ktory zawiera
zamkniety katalog sytuacji, w ktorych cudzoziemiec moze zosta¢ umieszczony w strzezonym os$rodku
dla cudzoziemcow. Wsrdd tych przestanek nie znajduje si¢ proponowana przez projektodawce
przestanka z art. 87 ust. 1 pkt 6. Z uzasadnienia nowelizacji ustawy wynika, ze powyzszy przepis
stanowi wdrozenie art. 8 ust. 3 lit. ¢ dyrektywy recepcyjnej, ktory dopuszcza mozliwosé pozbawienia
wolnosci w zwiazku z postgpowaniem majagcym na celu podjecie decyzji w sprawie prawa
wnioskodawcy do przybycia na terytorium panstwa czionkowskiego. Konstrukcja proponowanych
przepisow zaktada jednak, ze decyzja w tym przedmiocie bedzie podejmowana w trakcie pobytu
cudzoziemca na terytorium RP (w o$rodku w Lesznowoli lub Biatej Podlaskiej), a nie na granicy lub
w strefie tranzytowej, a zatem powolywanie si¢ na powyzszy przepis dyrektywy recepcyjnej jest
nieuzasadnione. Jak wskazujemy powyzej, odnoszac si¢ do samej koncepcji procedur granicznych,
taka konstrukcja przepisow powoduje niepewnos$¢ co do statusu prawnego cudzoziemca oraz brak
jasno$ci odnosnie tego, czy cudzoziemiec w trakcie procedury proponowanej przez projektodawce
znajduje si¢ na terytorium kraju, czy tez nie.

Art. 1 pkt 31

W zakresie art. 88 ust. 1, art. 88b ust. 2, art. 88a ust. 1 pkt 6 i 89 ust. 7 — wylaczenie mozliwosci
zastosowania Srodkéw alternatywnych do detencji w stosunku do cudzoziemca, ktory - nie
spelniajac warunkow wjazdu do Polski - zlozyl wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej
W przejs$ciu granicznym

Postulujemy o niewprowadzanie powyzszego rozwigzania.

Projektowane rozwigzanie jest niezgodne z przepisami dyrektywy recepcyjnej, ktora w art. 8 ust. 2
stanowi, ze detencja stosowana jest jedynie wtedy, gdy s$rodki mniej dolegliwe nie moga by¢
zastosowane w sposob efektywny. Ponadto, zgodnie z motywem 20 powyzszej dyrektywy, ktora nie
przewiduje w tym zakresie zadnych wyjatkow, zatrzymanie wnioskodawcy (i analogicznie —
przedtuzenie jego pobytu w osrodku strzezonym) powinno by¢ ostateczno$cig i moze mie¢ miejsce
jedynie, gdy nalezycie przeanalizowano zastosowanie wszelkich alternatywnych $rodkow
niepolegajacych na pozbawieniu cudzoziemca wolnosci. Wyltaczenie zatem mozliwosci stosowania
alternatyw w stosunku do cudzoziemcéw podlegajacych procedurom granicznym jest nieuzasadnione i
niezgodne z prawem UE.



Art. 1 pkt 32

Art. 88a ust. 3 pkt 2 — zawezenie grupy cudzoziemcéw, ktorzy nie moga byé umieszczeni
w strzezonym oSrodku.

Proponujemy pozostanie przy obecnie obowigzujacym katalogu grup cudzoziemcoéw, ktorzy nie moga
by¢ umieszczeni w strzezonym osrodku.

Projekt ustawy zaktada zawezenie grupy cudzoziemcow poddanych przemocy, ktérzy w mysl obecnie
obowigzujacej ustawy nie moga by¢ umieszczani w strzezonym osrodku jedynie do tych oséb, ktorych
stan psychofizyczny moze uzasadnia¢ domniemanie, ze byli ofiarami tortur, lub innego okrutnego,
nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania. Zmiana ta, pomimo ze w bardzo niekorzystny
sposdb wplynie na sytuacje tych cudzoziemcow bedacych ofiarami przemocy, wobec ktorych
zastosowana w przeszto$ci przemoc nie nosita znamion ,tortur” lub innego traktowania
zdefiniowanego w Konwencji z 1984 r. dotyczacej zakazu tortur, nie zostala wyjasniona w tresci
uzasadnienia. Cel wprowadzenia tej zmiany jest zatem niejasny, a ci¢zar jej skutkéw ogromny. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze w niektorych przypadkach cudzoziemcy ubiegajacy si¢ o udzielenie im ochrony
mi¢dzynarodowej sg ofiarami przemocy innej niz tortury i z tego powodu réwniez nie powinni by¢
poddawani detencji. Jak bowiem wskazujg badania, umieszczanie w detencji 0s6b poddanych
w przesztosci przemocy moze spowodowaé ich powtdrng traumatyzacje’. Na konieczno$¢ szczegolnej
ochrony tych osob, a takze na zakaz detencji tej grupy cudzoziemcow poszukujacych ochrony
miedzynarodowej wskazuje m.in. Wysoki Komisarz Narodéw Zjednoczonych do spraw Uchodzcow®,

Art. 21 Dyrektywy recepcyjnej nakazuje objecie szczeg6lnag troska i zapewnienie odpowiednich
warunkow recepcyjnych cudzoziemcom wymagajacym szczegdlnego traktowania. Do takiej grupy
Dyrektywa zalicza m.in. ofiary przemocy. Z kolei art. 25 tej dyrektywy nakazuje zapewnienie ofiarom
tortur, zgwalcenia lub innych powaznych aktow przemocy niezbedne leczenie wymagane ze wzgledu
na szkody wyrzadzone takimi aktami, w szczegdlnosci dostep do odpowiedniej opieki medycznej
i psychologicznej. Tymczasem o$rodki strzezone nie zapewniajg takiej opieki.’

Ponadto art. 400 ustawy o cudzoziemcach wylacza mozliwo$¢ zastosowania detencji wobec
cudzoziemca, ktorego stan psychofizyczny stwarza domniemanie, ze byt poddany przemocy. Skoro
zatem takie wylaczenie zostato utrzymane wobec migrantow przebywajacych w Polsce z przyczyn
innych niz doznane w przesztosci przesladowania (np. wykonujacych prace bez zezwolenia), tym
bardziej wiec takie wylgczenie powinno dotyczy¢ osob ubiegajacych si¢ o ochrong.

Art. 1 pkt 34 b)

Art. 89 ust. 1a — wprowadzenie nowych przestanek przedluzenia okresu pobytu cudzoziemca w
strzezonym o$rodku dla cudzoziemcow.

Postulujemy o niewprowadzanie powyzszego przepisu.

Zgodnie z trescia proponowanego rozwigzania pobyt cudzoziemca w strzezonym osrodku, ktérego
wniosek jest rozpatrywany w trybie granicznym, bedzie przedtuzony do 60 dni w przypadkach

7 0 negatywnym wptywie detencji na osoby, ktére w przesztoéci byly poddane torturom m.in. w raporcie
Cordelia Foundation ,From torture to detention”, dostepnym pod adresem: http://www.helsinki.hu/wp-
content/uploads/From-Torture-to-Detention-angol-WEB.pdf

8 UNHCR, ,Detention guidelines”, dostepny pod adresem: http://www.unhcr.org/505b10ee9.pdf

9 Na brak odpowiedniej pomocy psychologicznej w osrodkach strzezonych dla cudzoziemcéw i odpowiedniej
identyfikacji grup szczegdlnie wrazliwych wskazujg m.in. raporty HFPC i Stowarzyszenia Interwencji Prawnej:
,Migracja to nie zbrodnia” (2012) dostepny pod adresem: http://goo.gl/r8Adht oraz ,Wcigz za kratami” (2014),
dostepny pod adresem: http://goo.gl/UwDLwb
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okreslonych w art. 89 ust. 1la. Wszystkie trzy sytuacje wymienione w powyzszym przepisie dotycza
przedtuzenia postepowania z powodow niezaleznych od wnioskodawcy. Tymczasem zgodnie z art. 9
ust. 1 akapit 2 Dyrektywy recepcyjnej, op6znienia w postgpowaniu administracyjnym istotnym
z punktu widzenia warunkow zatrzymania, ktérych nie mozna przypisa¢ wnioskodawcy, nie moga
stanowi¢ uzasadnienia dla przedtuzenia zatrzymania. Wnioskodawca nie moze by¢ bowiem obcigzany
negatywnymi skutkami przedtuzajacego si¢ postepowania administracyjnego, nie zawinionymi przez
niego. Co wigcej, przedluzajace si¢ postepowanie administracyjne lub skorzystanie z wniosku
0 wstrzymanie wykonania decyzji nie znajduje si¢ wsrod przestanek detencji wymienionych w art. 8
ust. 3 Dyrektywy recepcyjnej, a zgodnie z treScig Dyrektywy zatrzymanie cudzoziemca moze by¢
stosowane jedynie tak dlugo, jak istniejg warunki wskazane w powyzszym przepisie.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, iz proponowany przepis zawiera obligatoryjng przestanke przedhuzenia
pobytu cudzoziemca w strzezonym o$rodku, tym samym wykluczajac mozliwos¢ oceny przez sad
indywidualnych okolicznos$ci sprawy lub osobistych uwarunkowan wnioskodawcy.

Proponowane rozwigzanie jest zatem niezgodne z prawem UE i moze prowadzi¢ do sytuacji,
w ktérych pobyt cudzoziemcoOw w strzezonym osrodkach bedzie automatycznie przedtuzany
wylacznie z tego powodu, ze organy administracji w sposob opieszaty beda prowadzi¢ postgpowania
administracyjne w przedmiocie udzielenia cudzoziemcowi ochrony migdzynarodowe;.

Art. 1 pkt 34 1)

Art. 89 ust. 5a — wprowadzenie mozliwos$ci przedluzenia do 12 miesiecy detencji cudzoziemca,
ktory zlozyl kolejny wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j.

Proponujemy niewprowadzenia powyzszego przepisu.

Powyzszy przepis jest niezgodny z art. 8 ust. dyrektywy recepcyjnej, gdyz przewiduje mozliwos¢
umieszczenia w strzezonym o$rodku tylko z powodu ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej. Ponadto, ztozenie kolejnego wniosku nie znajduje si¢ w katalogu podstaw
pozbawienia wolnos$ci z art. 8 ust. 3 dyrektywy recepcyjne;j.

Przepis ten jest rowniez niezgodny z art. 9 ust. 1 dyrektywy recepcyjnej, zgodnie z ktorym
zatrzymanie stosuje si¢ wobec wnioskodawcow na mozliwie najkrétszy okres i jedynie tak dhugo, jak
zastosowanie majg warunki okre$lone w art. 8 ust. 3. Nie mozna natomiast stwierdzi¢, aby okres 12
miesiecy byt najkrotszym mozliwym okresem.

Art. 1 pkt36aib
W zakresie Rozdzialu 8 Rada do Spraw Cudzoziemcow

Projekt ustawy przewiduje utworzenie nowego organu — Rady do spraw Cudzoziemcow (dalej: RAC)
i powierzenia jej kompetencji instancji odwotawczej tj. rozpatrywania odwotan od decyzji i zazalen
na postanowienia wydawane w postepowaniach dotyczacych udzielenia ochrony mig¢dzynarodowej,
jak 1 zobowigzania cudzoziemca do powrotu. Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze ciato to
w zalozeniu ustawodawcy posiada cechy sagdu w rozumieniu art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (dalej: TFUE) i jego utworzenie jest w petlni zgodne z dyrektywa proceduralng, ktora
zaklada konieczno$¢ wnoszenia Srodkow zaskarzenia od decyzji organu rozstrzygajacego do sadu,
zardbwno w trybie granicznym, jak i w pozostatych przypadkach objetych ww. postgpowaniami.

Jednakze, w ocenie HFPC, przepisy projektu ustawy dotyczace tego organu, nie wskazujg, ze jest on
sadem w rozumieniu przepiséw prawa UE.
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Zgodnie z art. 47 Karty Praw Podstawowych UE kazdy kogo prawa i wolno$ci zagwarantowane przez
prawo UE zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego §rodka prawnego przed sadem. Art. 46 ust. 1
Dyrektywy proceduralnej stanowi, ze wnioskodawcy maja prawo do skutecznego $rodka zaskarzenia
przed sadem. Natomiast zgodnie z motywem 50 dyrektywy proceduralnej ,,w mys$l podstawowe;j
zasady prawa unijnego od decyzji podjetych w sprawie wniosku o wudzielenie ochrony
miedzynarodowej, decyzji dotyczacych odmowy wznowienia rozpatrywania wniosku po jego
umorzeniu oraz decyzji w sprawie cofnigcia statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajgcej przystuguja
skuteczne Srodki zaskarzenia do sadu.” Pojeciu ,,sad” prawo Unii Europejskiej nadalo autonomiczne
znaczenie. Sadem jest instytucja, ktora moze wystapi¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (dalej: TSUE) z wnioskiem o wydanie orzeczenia wstgpnego na podstawie art. 267
TFUE. Poprzednia dyrektywa proceduralna (2005/85/WE) w motywie 27 przypominata wprost, ze
skuteczne $rodki odwotawcze maja mie¢ zastosowanie przed sadem lub trybunalem w rozumieniu art.
267 TFUE. W swoim orzecznictwie TSUE ustalit, jakie okolicznosci sa decydujace przy uznaniu
danej instytucji za sad lub trybunat w rozumieniu prawa UE. Sg to w szczegodlnosci podstawa prawna
istnienia, staly lub tymczasowy charakter, obligatoryjny charakter jurysdykcji, kontradyktoryjnos¢
postgpowania, stosowanie przepisdOw prawa oraz niezawisto$¢ (m.in. wyrok z 19 wrzesnia 2006 w
sprawie C-506/04, Wilson v Ordre des advocats du barreau de Luxemburg, par. 48).

Rada do spraw Cudzoziemcow, czyli organ II instancji w sprawach z dziatu II ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony, pomimo Ze zapewnia pelne rozpatrzenie ex nunc zaréwno okoliczno$ci
faktycznych, jak i kwestii prawnych oraz orzeka o udzieleniu ochrony lub jej odmowie zgodnie z art.
46 ust. 3 dyrektywy 2013/32/UE, nie moze by¢ uznana za sagd w rozumieniu prawa UE. Spowodowane
jest to tym, ze po pierwsze procedura przed tym organem nie ma charakteru w pehni
kontradyktoryjnego “w postgpowaniach odwotawczych przed sadem pierwszej instancji” (inter
partes). Ponadto, projektowane przepisy ograniczajg w powazny sposob prawo cudzoziemca do
uczestnictwa w rozprawie - projekt ustawy przewiduje w art. 1 pkt 36 (art. 89zi) mozliwos¢ udziatu w
rozprawie administracyjnej cudzoziemcow przebywajacych w réznych formach detencji za
posrednictwem urzadzen przekazujacych dzwigk i obraz (ust. 1), a w przypadku braku mozliwosci
zapewnienia takiej mozliwo$ci poprzez wezwanie petnomocnika. Daje to mozliwo$¢ ograniczenia
aktywnego uczestnictwa stron w rozprawie, a w przypadku braku petnomocnika, takze mozliwosci
prowadzenia rozprawy administracyjnej bez udziatu cudzoziemca.

Po drugie Rada do Spraw Cudzoziemcow nie jest organem niezawistym. W sktad tego organu ma
wejs¢ 17 etatowych cztonkow powolywanych przez prezesa Rady Ministrow. Pozaetatowi cztonkowie
beda mogli by¢ powotani w przypadku wzrostu liczby spraw (art. 89r). Jednozdaniowe uregulowanie
w ustawie kwestii niezawistosci cztonkéw RdC (art. 89s ust. 2 projektowanej ustawy) nie Czyni
cztonkéw tego organu sedziami, a RAC sgdem. Zgodnie z brzmieniem projektu (art. 89z ust. 1)
minister do spraw wewngetrznych bedzie wykonywat w stosunku do cztonkéw RdAC czynnosci z
zakresu prawa pracy, a w sprawach nieuregulowanych do czlonkéw RdC, zastosowanie znajda
przepisy ustawy o pracownikach urzedow panstwowych. Ponadto nalezy wzig¢ pod uwage uwage art.
100 § 1 kodeksu pracy dotyczacy obowiazku wykonywania polecen stuzbowych, ktory takze bedzie
mial zastosowanie wobec pracownikow etatowych RdC. Ponadto z orzecznictwa TSUE wynika
ponadto, ze odwotanie cztonka organu odwotawczego z pelnionej przez niego funkcji zasadniczo
winno podlega¢ kontroli sagdowej (wyrok z dnia 31 stycznia 2013 r. C-175/11 H.1.D. i B.A. par. 101).
Tymczasem projekt ustawy przewiduje droge sadowg jedynie do zlozenia odwotania do sadu
apelacyjnego — sadu pracy i ubezpieczen spotecznych od orzeczenia dyscyplinarnego (art. 89zb ust. 1).

Nalezy tutaj wskaza¢, ze skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie na
ostateczng decyzje RdC takze nie moze zosta¢ uznana za samodzielny skuteczny $rodek odwolawczy.
Postepowanie przed sadem dotyczy tylko kwestii prawnych, a nie okolicznos$ci faktycznych, a sad nie
decyduje o udzieleniu lub odmowie przyznania danego uprawnienia, tak jak wymaga tego dyrektywa
proceduralna. Projektodawca winien przeprowadzi¢ glebsze zmiany w systemie administracyjno-
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sadowym celem utworzenia sagdu, w pelnym znaczeniu i rozumieniu tej instytucji na gruncie art. 267
TFUE.

Wobec powyzszego proponujemy rozwigzanie, na podstawie ktorego wnioskodawca miatby dostep
zaréwno do $rodka odwotawczego przed Rada do spraw Cudzoziemcdw, jak i przed Wojewddzkim
Sadem Administracyjnym w Warszawie, ktory w razie watpliwosci dotyczacej stosowania prawa UE
w dziedzinie azylu (j. art.. dyrektyw) moze wystapi¢ do TSUE z wnioskiem o wydanie orzeczenia
wstegpnego na podstawie art. 267 TFUE. Dostep do skutecznego $rodka odwotawczego oznacza
zapewnienie wnioskodawcy mozliwo$ci pozostania na terytorium oraz zapewnienie pomocy prawnej,
co wynika z dyrektywy 2013/32/UE, a tym samym wigze si¢ z konieczno$cig pozostawienia art. 331
ustawy o cudzoziemcach w dotychczasowej (art. 4 pkt 15 projektu).

Rozwigzanie oparte jest o mechanizmy z wyzej wskazanego wyroku w sprawie H.I.D i B.A., w
ktorym TSUE uznal, Ze oceniajgc skutecznos¢ srodka odwotawczego nalezy wzigé pod uwage calg
procedure krajowa, a nie pojedynczy Srodek odwolawczy (par. 102). Taka interpretacja wynikata z
brzmienia motywu 27 dyrektywy 2005/85, ktory w zdaniu 2 wprost stanowit o mozliwosci badania
skutecznosci $srodkéw odwotawczych w odniesieniu do catego systemu administracyjnego i sgdowego
panstwa cztonkowskiego. Implementowana dyrektywa 2013/32/UE, ktora uchyla dyrektywa 2005/85,
w motywie 50 co prawda nie podkresla juz takiej mozliwosci, jednak w ocenie HFPC, tylko przyjecie
takiego rozwigzania pozwoli na zapewnienie minimalnych gwarancji proceduralnych dla osob
ubiegajacych si¢ w Polsce o ochron¢ migdzynarodows, ze $wiadomoscig, ze gwarancje te wobec
obecnego ksztaltu procedury administracyjnej i sagdowo-administracyjnej wcigz nie bedg spetniaty
standardu wynikajacego z przepisow dyrektywy 2013/32/UE. Nalezy tutaj nadmieni¢ jeszcze kwesti¢
oczywistg tj. ze zgodnie z art. 175 Konstytucji RP wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe.
Przepis konstytucji naturalnie nie przewiduje sadu takiego jak ,,Rada do spraw CudzoziemcoHw”, a
projektowane regulacje dotyczace RdAC jako organu sadowego nie uwzgledniaja specyfiki krajowej
procedury administracyjnej i sadowo-administracyjnej zgodnie z wymogami wyroku H.1.D i B.A.

Rozwigzanie wedle ktorego RdC nie posiada cech sadu, jest niezwykle istotne takze
z uwagi na wprowadzone projektem ustawy tzw. procedury graniczne. Dyrektywa proceduralna
przewiduje bowiem mozliwo$¢ stosowania procedur granicznych wylacznie w przypadku
bezposredniej kontroli instancyjnej przez sad (art. 46 ust. 1 pkt a (iii) w zw. z art. 43 ust. 1 oraz motyw
50), a zatem projektowane przepisy sg rowniez niezgodne z tymi przepisami prawa UE.

W zakresie art. 89zo ust. 1,51 8
Wnosimy o nieprzyjmowanie projektowanego rozwigzania.

Projektowane przepisy wprowadzaja ograniczenie przestanek na podstawie ktorych RdC i sad
administracyjny beda mogty wstrzymaé¢ wykonanie decyzji RdC. Bedzie to mogto nastgpi¢ tylko
w sytuacji, w ktorej cudzoziemiec zobowigzany decyzja do powrotu ,,uprawdopodobni, Ze jej
wykonanie spowoduje nieodwracalne skutki, sprzeczne z zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi
Rzeczypospolitej Polskiej”.

Jak wskazano powyzej, w ocenie HFPC, RdC nie posiada cech sadu w rozumieniu art. 267 TFUE, tym
samym ztozenie odwotania do tego organu powinno zasadniczo mie¢ charakter suspensywny. Ponadto
w sytuacji, gdy decyzja RdC zawiera¢ bedzie roéwnocze$nie decyzje o zobowigzaniu
do powrotu, ztozenie skargi na t¢ decyzje z wnioskiem o wtrzymanie jej wykonania, powinno wigzaé
si¢ z automatycznym wstrzymaniem wykonania tej decyzji do momentu wydania postanowienia
w tym przedmiocie przez sad administracyjny (patrz: aktualne brzmienie art. 331 ustawy
0 cudzoziemcach).
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W ocenie HFPC nie ma uzasadnienia projektowane rozwigzanie zawarte w art. 89zo ust. 5 i 8
polegajace na ograniczeniu mozliwos$ci wstrzymania wykonalnosci tej decyzji przez sad i wylaczajace
stosowanie ogdlnych przepisOw zawartych w art. 61 § 2 1 3 ustawy prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Rozwigzanie to znaczaco zaweza mozliwo$¢ wstrzymania wykonania
decyzji RdC przez sad administracyjny w stosunku do pozostatych spraw znajdujacych si¢ w kognicji
sadu administracyjnego. Biorgc pod uwage nature spraw rozpatrywanych w ramach post¢powania o
udzielenie ochrony nalezaloby raczej rozszerzaé nie za§ zawgzac zakres ochrony sadowej. Ponadto nie
ma uzasadnienia sytuacja, w ktorej zachodzace niebezpieczenstwo wyrzadzenia znacznej szkody lub
spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkow (innych niz nieodwracalne skutki sprzeczne z
zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi RP) w przypadku wykonania decyzji o odmowie udzielenia
ochrony miedzynarodowej i zobowigzaniu do powrotu nie powinno stwarza¢ mozliwo$ci wstrzymania
wykonania decyzji przez sad administracyjny.

W ocenie HFPC obecnie obowigzujaca przestanka do wstrzymania wykonania decyzji
»hiebezpieczenstwa wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania trudnych do odwrocenia
skutkéw” zawarta w art. 61 § 3 (jak i art. 61 § 2, 4 1 6) p.p.s.a. jest przestanka wystarczajaca, z
bogatym orzecznictwem sagdoéw administracyjnych w tym przedmiocie, a jej ograniczenie nie znajduje
uzasadnienia.

UWAGI DO PROJEKTOWANYCH ZMIAN W USTAWIE O CUDZOZIEMCACH
Art. 4 pkt 2

W zakresie projektowanego art. 196 ust. 1 pkt 8 — odmowa wszczecia postepowania w sprawie
udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt staly.

Proponujemy, aby projektowana mozliwo$¢ wylaczona zostata wobec cudzoziemcow ubiegajacych sig
o pobyt staly ze wzgledu na polskie pochodzenie, w oparciu o art. 195 ust. 1 pkt 3 ustawy
0 cudzoziemcach oraz art. 195 ust. 1 pkt 9 ustawy o cudzoziemcach.

Propozycja jest niezgodna z art. 52 ust. 5 Konstytucji RP dajacej osobom o polskim pochodzeniu
mozliwos¢ osiedlenia sie.

Art. 4 pkt 15

Uchylenie art. 331 wedle ktérego, w przypadku zloZenia do sadu administracyjnego skargi na
decyzje o zobowigzaniu do powrotu wraz z wnioskiem o wstrzymanie jej wykonania, termin
dobrowolnego powrotu lub termin wykonania decyzji przedluza si¢ do dnia wydania przez sad
postanowienia w sprawie tego wniosku.

Whioskujemy o nieuchylanie tego przepisu.

W zwiazku z przedstawiong argumentacja wskazujaca na to, ze RdAC nie posiada cech sadu
w rozumieniu art. 267 TFUE i art. 46 ust. 1 dyrektywy proceduralnej, przekazanie temu organowi
kompetencji do rozpatrywania odwotan od decyzji w sprawach o zobowigzaniu cudzoziemca do
powrotu, nie powinno skutkowa¢ uchyleniem art. 331 ustawy o cudzoziemcach. Po uchyleniu art. 331
mozliwe bedzie wykonanie decyzji o zobowigzaniu do powrotu jeszcze zanim cudzoziemiec zdota
ztozy¢ skarge do sagdu administracyjnego na t¢ decyzje.

Pozostawienie tresci art. 331 w obecnym brzemieniu w dalszym ciggu pozwoli na zapewnienie
cudzoziemcom, ktorym wydano decyzje o zobowigzaniu do powrotu, skuteczne prawo do sadu,
zarowno w rozumieniu dyrektywy proceduralnej, jak i Konstytucji RP (art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
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Konstytucji RP). Nalezy wskazaé, ze projektowana Rada do Spraw Cudzoziemcdéw nie jest sadem
w rozumieniu przepisow Konstytucji RP a zatem postgpowanie przed tym organem nie spowoduje
realizacji konstytucyjnego prawa do sadu. Prawo to moze znalez¢ realizacje tylko wowczas, gdy
sprawa zostanie rozpatrzona przez sad administracyjny.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego na konstytucyjne prawo do sadu sktada si¢ w
szczegolnosci prawo dostepu do sadu, tj. prawo do uruchomienia procedury przed sadem, prawo do
odpowiedniego uksztattowania procedury sagdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci 1 jawnos$ci
oraz prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wiazgcego rozstrzygni¢cia danej sprawy
przez sad (m.in. wyroki TK z dnia 16 marca 1999, sygn. akt SK 19/98; z 27 maja 2008 r., sygn. P
59/07).

Tymczasem wedle projektowanych przepiséw mozliwe bedzie wykonanie decyzji o zobowigzaniu do
powrotu jeszcze zanim cudzoziemiec zdota ztozy¢ do sadu administracyjnego skarge na decyzj¢ Rady
do Spraw Cudzoziemcow, jak rowniez zanim sad administracyjny rozpatrzy wniosek o wstrzymanie
zaskarzonej decyzji oraz sama skargg, przez co moze by¢ pozbawiony prawa dostgpu do sadu.

Ponadto zgodnie orzecznictwem sadoéw administracyjnych, nawet w sytuacji, gdy cudzoziemiec ztozy
skarge do sagdu administracyjnego na decyzje zobowigzujaca go do powrotu, to sam fakt wykonania tej
decyzji juz po ztozeniu skargi pozbawi go prawa do uczestnictwa w postepowaniu sadowym oraz
uniemozliwi mu skorzystanie z ewentualnej ochrony sadowe;j.

Bioragc pod uwage fakt, ze projektowane rozwigzanie moze calkowicie pozbawi¢ cudzoziemca
mozliwos$ci ztozenia skargi, zatem jest to ingerencja nieproporcjonalna i naruszajace istot¢ prawa do
sadu, a zatem niespetniajagca opisanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP warunkéw dopuszczalnej
ingerencji w prawa konstytucyjne.

PROPOZYCJA DODATKOWYCH ZMIAN W USTAWIE O UDZIELANIU
CUDZOZIEMCOM OCHRONY

W zakresie art. 24 ustawy o udzielaniu ochrony — forma zlozenia wniosku o udzielenie ochrony

Proponujemy wprowadzenie instytucji deklaracji zamiaru zlozenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, tak aby przepisy ustawy o udzielaniu ochrony byly zgodne z przepisami dyrektywy
proceduralnej. Deklaracja taka powinna mie¢ dowolng formg i by¢ podstawa do kolejnej czynnosci
ztozenia whniosku (w takiej formie jak ma to miejsce obecnie) i jego rejestracji.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 dyrektywy proceduralnej, gdy osoba wystepuje z wnioskiem o udzielenie
ochrony migdzynarodowej do organu, ktéry zgodnie z prawem krajowym jest wilasciwy do
rejestrowania takich wnioskow, rejestracja odbywa si¢ nie pdzniej niz trzy dni robocze po wystapieniu
z takim wnioskiem.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 dyrektywy proceduralnej panstwa cztonkowskie zapewniaja, aby osoba, ktéra
wystgpita z wnioskiem o udzielenie ochrony migdzynarodowej, miata rzeczywistag mozliwo$¢ jak
najszybszego ztozenia wniosku.

Zatem powolane przepisy opisujg trzy rézne instytucje:

- wystgpienie z wnioskiem o udzielenie ochrony migdzynarodowej (ktore odpowiadatoby
proponowanej deklaracji zamiaru ztozenia wniosku),

- zlozenie wniosku (co odpowiada ztozeniu wniosku w rozumieniu obecnie obowigzujacego art. 26
ustawy o udzielaniu ochrony) oraz
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- rejestracje wniosku.

Nalezy rowniez wskazaé, ze zgodnie z motywem (27) dyrektywy proceduralnej obywatele panstw
trzecich lub bezpanstwowcy, ktorzy wyrazili cheé wystgpienia 0 udzielenie ochrony
miedzynarodowej, sa wnioskodawcami ubiegajacymi si¢ o ochron¢ miedzynarodowa, powinni oni
(...) korzysta¢ z praw zgodnie z niniejszg dyrektywa (...).

W zwiazku z tym wnosimy, aby projekt ustawy o udzielaniu ochrony zawieral rozwigzanie
analogiczne jak art. 25 projektu ustawy o0 zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw®® (projekt z 1 grudnia 2014; jest to
projekt ustawy, ktora weszla w zycie 13 listopada 2015 r. nie zawierajac wskazanego rozwigzania).

Obecnie obowigzujace rozwigzanie, wedle ktérego przewidziane jest jedynie ztozenie wniosku na
formularzu nie wdraza w sposdb wlasciwy wskazanych przepiséw dyrektywy proceduralne;j.

W zakresie art. 69 ustawy o udzielaniu ochrony — wylaczenie osob wymagajacych szczegélnego
traktowania z postepowania przyspieszonego.

Proponujemy, aby postepowanie przyspieszone nie miato zastosowania wobec wszystkich
cudzoziemcow mogacych wymagac szczegdlnego traktowania, wskazanych w art. 68 ust. 1 ustawy
0 udzielaniu ochrony.

Obecne brzmienie proponowanego przepisu nie spelnia warunkéw z art. 24 ust. 3 akapit 2 dyrektywy
proceduralnej. Zgodnie z tym przepisem panstwa czlonkowskie nie stosujg postgpowania
przyspieszonego wobec wnioskodawcow potrzebujacych szczegdlnych gwarancji proceduralnych w
przypadku, gdy w ramach tej procedury nie moze im zosta¢ udzielone odpowiednie wsparcie.

W ocenie HFPC obecny system identyfikacji i wsparcia wnioskodawcow wymagajacych szczegdlnego
traktowania nie jest odpowiedni (brak jest m.in. odpowiedniej pomocy medycznej czy
psychologicznej) a zatem w $wietle wskazanego przepisu dyrektywy proceduralnej nalezy wobec nich
wylaczy¢ stosowanie trybu granicznego.

Wprowadzenie przepisu implementujacego art. 43 ust. 2 Dyrektywy proceduralnej

W opinii HFPC w proponowanej nowelizacji ustawy brakuje przepisu implementujacego
w prawidlowy sposob art. 43 ust. 2 Dyrektywy proceduralnej. Przepis ten nakazuje wydanie
cudzoziemcowi pozwolenia na wjazd na terytorium danego panstwa cztonkowskiego, jezeli decyzja
w trybie granicznym nie zostata podjeta w terminie czterech tygodni. W zwiazku z tym, ze na czas
postgpowania prowadzonego w trybie granicznym cudzoziemiec ma by¢ umieszczony w detencji,
zdaniem HFPC dopuszczenie cudzoziemca do terytorium RP oznaczatoby obowigzek zwolnienia go
z osrodka strzezonego i wydania mu Tymczasowego Zaswiadczenia Tozsamos$ci Cudzoziemca,
potwierdzajacego jego legalny pobyt w Polsce na czas procedury o udzielenie mu ochrony
mi¢dzynarodowe;j.

10 Dokument dostepny na stronie:
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/264940/264948/264949/dokument140562.pdf
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