Do druku nr 924

KRAJOWA 1ZBA
RADCOW PRAWNYCH

OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJI KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA 1ZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 223008640 | kirp@kirp.p! | NIP 5261043011

Wroctaw, 16.01.2025 1.

Opinia Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
w przedmiocie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o udzielenin cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej
/druk sejmowy nr 924/

L.Przedmiot opinii.

Niniejsza opinia dotyczy rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Druk Sejmowy nr 924). Projektowane przepisy
wprowadzajg szereg rozwiazan prawnych, majacych na celu dostosowanie obecnych przepiséw
regulujace ubieganie sie, nabywanie i cofanie ochrony miedzynarodowej udzielanej cudzoziemcom,
w sytuacji “instrumentalizacji®, ktéra takze jest nowym pojeciem wprowadzanym na grunt zmienianej
ustawy.

Przedmiotem niniejszej opinii jest zgodno$¢ projektowanych rozwigzan z prawem, zarowno krajowym
jak i miedzynarodowym, a takze adekwatno$¢ projektowanych rozwiazan z celami i uzasadnieniem
przedstawionym przez projektodawce.

II.Podstawa prawna.
W tresci niniejszej opinii, odwolywaé si¢ bedziemy do nastepujacych aktéw prawnych:

- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (zwana dalej “Konstytucjg
RP”),

- Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. wraz
z pozniejszymi Protokotami, w tym w szczegdlnosci Protokotem dotyczacym statusu uchodzcow
z dnia 31 stycznia 1967 r. (zwane dalej tacznie “Konwencja Genewska”),

- Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzgdzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., (zwana dalej “Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci”),

- Konwencja o Prawach Dziecka przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodow Zjednoczonych
dnia 20 listopada 1989 r. (zwana dalej “Konwencja o Prawach Dziecka”),

- Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1359 z dnia 14 maja 2024 r.
W sprawie reagowania na sytuacje kryzysowe i sytuacje spowodowane dzialaniem sily wyzszej
w dziedzinie migracji i azylu oraz w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) 2021/114, (zwane dalej
“Rozporzadzeniem nr 2024/1359),
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IIL.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1348 z dnia 14 maja 2024 r.
w sprawie ustanowienia wspolnej procedury ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodowg w Unii
i uchylenia dyrektywy 2013/32/UE (zwane dalej “Rozporzadzeniem nr 2024/1348”),
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpafstwowcoéw jako
beneficjentow ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub  o0séb
kwalifikujacych sie do otrzymania ochrony uzupelniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony
(zwanej dalej “Dyrektywa nr 2011/95/UE”),

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony migdzynarodowe) (zwana dalej “Dyrektywa nr
2013/32/UE”)

ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (zwana dalej “ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium RP” lub “ustawg zmieniang”),

ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjgtkowym (zwana dalej “ustawg o stanie
wyjatkowym”)

ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majgtkowych wynikajacych
z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela (zwana
dalej “ustawa o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie
stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela”)

ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej (zwana dalej
“nstawg o Srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej”),

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (zwana dalej
“Kodeksem postepowania administracyjnego” lub “k.p.a.”),

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (zwana dalej “Kodeksem karnym” lub “k.k.”)

Uwagi ogoélne.

Projektowana regulacja zawiera cztery zasadnicze elementy istotne z perspektywy niniejszej opinii:

1) definiuje pojecie “instrumentalizacji”,

2) dodaje dwie nowe przestanki pozbawienia statusu uchodZzcy w postaci zagrozenia dla
bezpieczenstwa panstwa i skazania wyrokiem za szczegolnie powazne przestgpstwo w sytuacji
gdy dana osoba jest jednoczesnie zagrozeniem dla spoleczenstwa,

3) uchyla art. 33 ust. la, przewidujacy mozliwosé pozostawiania wnioskow o ochrong bez
rozpoznania przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcdw w okreslonych sytuacjach,

4) wprowadza “ograniczenie” prawa do ztozenia wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowe;j
poprzez umozliwienie Strazy Granicznej nie przyjmowania wnioskdw w okresie
obowigzywania rozporzadzenia Rady Ministrow.
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Zgodnie z zatozeniami projektodawcy, w przypadku uchwalenia projektowana ustawa miataby wej$¢
w Zycie z dniem nastepujgcym po dniu jej ogloszenia, a wige z jednodniowym vacatio legis.

Po zapoznaniu sie z tre$cig przedmiotowego projektu regulacji, wskazujemy, ze stoi on w razacej
sprzecznosci z prawem miedzynarodowym, w tym ratyfikowanymi przez Rzeczpospolita Polske
umowami miedzynarodowymi, aktami prawa unijnego, Konstytucja RP oraz ustawami krajowymi.
Podkre$li¢ nalezy, ze projektowane rozwiazania w wielu przypadkach wprost naruszajg wyzej
wymienione akty prawne, a w niektérych nieprawidtowo je implementujg badz tworza konkurencyjne
instytucje prawne w stosunku do instytucji juz istniejacych.

W swietle powyzszego, do przedmiotowego projektu, ze wzgledu na tak daleko idaca wadliwos¢, brak
jest mozliwosci wniesienia poprawek w taki sposob aby stal si¢ on zgodny z prawem krajowym
i miedzynarodowym, a jednoczesnie pozostat spdjny z perspektywy planowanych rozwigzan i intencji
projektodawcy, co zostanie szerzej wykazane przy analizie poszczeg6lnych rozwiazan prawnych
w dalszej czesci niniejszej opinii. Przedmiotowy projekt powinien zosta¢ w calosci przeformulowany.
Jedynym rozwigzaniem zgodnym z trescig aktéw hierarchicznie wyzszych jest art. 1 pkt 3)
projektowanej ustawy uchylajacy art. 33 ust. 3a ustawy zmienianej. Poniewaz jednak przyjete przez
projektodawce inne ograniczenia mozliwosci ubiegania si¢ o ochrong¢ migdzynarodowg stanowity
alternatywe dla uchylanego art. 33 ust. 3a ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
RP, watpliwym jest aby samo uchylenie tego przepisu, bez przewidywania rozwigzan zamiennych
stanowilo intencje projektodawcy.

IV. Uwagi szczegolowe.

1. Pojecie instrumentalizacji.

Analizowany projekt ustawy wprowadza pojecie instrumentalizacji, ktére zostanie w przysziosci
wprowadzone na grunt polskiego porzadku prawnego za posrednictwem prawa wtdrnego Unii
Europejskiej. Mowa tu o Rozporzadzeniu nr 2024/1359, ktore obecnie juz weszio w zycie 1 bedzie
stosowane od dnia 1 lipca 2026 1. Pojecie instrumentalizacji ktorym postuguje si¢ ustawodawca unijny,
jest bardzo zblizone zakresowo do pojecia stosowanego przez polskiego ustawodawce, ze wzgledu na
podobienstwo definicji legalnych ujetych odpowiednio w art. 1 pkt) 1 opiniowanej ustawy oraz art. 1
ust. 4 lit. b) Rozporzadzenia nr 2024/1359. W rozporzadzeniu tym instrumentalizacja zostal uj¢ta w
nastgpujacy sposob:

“sytuacje instrumentalizacji, w kidrej panstwo trzecie lub wrogi podmiot niepanstwowy zachgcajq
obywateli paristw trzecich lub bezparistwowcéw do przemieszczania si¢ na granice zewngivzne lub do
panstwa czlonkowskiego, lub ulatwiajg im to przemieszczanie, w celu destabilizacji Unii lub panstwa
czlonkowskiego, oraz w przypadku gdy takie dzialania mogq zagrozi¢ podstawowym funkcjom panstwa
czlonkowskiego, w tym utrzymaniu prawa i porzgdku lub ochronie jego bezpieczeristwa narodowego.”
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Projektowana ustawa definiuje natomiast pojgcie instrumentalizacji w nastgpujacy sposéb:

“instrumentalizacia — prowadzenie przez panstwo gramiczqce z Rzeczqpospolitq Polskq lub inny
podmiot dzialan zmierzajgcych do umozliwienia przekroczenia przez cudzoziemcow whrew przepisom
prawa granicy zewngtrznej w rozumieniu art. 2 pkt 2 rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujqcych przephyw oséb
przez granice (kodeks gramiczny Schengen) (Dz. Urz. UE L 77 z 23.03.2016, str. 1, z pézn. zm.1),
w szezegdlnosci z uzyciem przemocy wobec funkcjonariuszy chronigcych te granice lub w polgczeniu
z niszczeniem infrastruktury granicznej, mogqgceyvch skutkowaé destabilizacjq sytuacji wewnetrznej na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”

Projektowana definicja, poza zawgzeniem przedmiotu dziatan destabilizacyjnych wytacznie do
terytorium Polski, wskazuje takze, ze dzialania te mogg w szczegdlnosci polegac na uzyciu przemocy
wobec funkcjonariuszy chronigcych granice lub by¢ polaczone z niszczeniem infrastruktury
granicznej. W pozostalym zakresie definicje sa w zasadzie tozsame.

Z tego wzgledu nalezy przyjaé, ze projektodawca wprowadza obecnie instytucje i rozwigzania prawne
konkurencyjne do tych, ktére zostaly zaczna obowiazywa¢ z dniem 1 lipca 2026 r., od kiedy
zastosowanie znajdzie Rozporzadzenie 2024/1359. Co wigcej, dokonuje on tego w sposdb czgsciowo
odmienny od ustawodawcy unijnego, co moze prowadzi¢ do niespdjnosci w systemie prawa na
plaszczyznie aksjologicznej i systemowe;.

Na gruncie omawianego projektu ustawy, “instrumentalizacja” bedzie wylacznie przestanka
o charakterze faktycznym, umozliwiajaca czasowe wylaczenie prawa do ubiegania sie¢ o ochrong
miedzynarodowa. W ramach projektowanych rozwiazan brak jest organu ktéry bedzie stwierdzal
wystepowanie instrumentalizacji migrantdw przez panstwa trzecie lub inne podmioty. Na gruncie
prawa unijnego, Panstwo cztonkowskie, na podstawie art. 2 ust. 1 Rozporzadzenia nr 2024/1359
bedzie mogto wystapi¢ z wnioskiem do Komisji Europejskiej, uzasadniajac go wystepujaca sytuacja
kryzysowg (np. instrumentalizacjg migrantdw). Wniosek ten bedzie rozpatrywany przez Komisjg
Europejska, ktéra w odpowiedzi bedzie mogia wyda¢ decyzje wykonawcza o ktérej mowa w art. 3 ust.
8 tego rozporzadzenia, stwierdzajac, Ze na terytorium danego panstwa cztonkowskiego wystgpuje dana
sytuacja kryzysowa i w zwigzku z tym, Rada UE w ramach art. 4 rozporzadzenia uruchamia stosowne
mechanizmy solidarnosciowe i umozliwia panstwu czlonkowskiemu stosowanie odstgpstw od
zwyklych standardéw przyjmowania i rozpatrywania wnioskdw o udzielenie ochrony
migdzynarodowej. Cho¢ bedzie to przedmiotem opracowania w dalszej czesci niniejszej opinii, to juz
na tym etapie nalezy zasygnalizowal, ze zadne z rozwigzan przewidzianych w Rozporzadzeniu nr
2024/1359 nie jest tak daleko ingerujacym w prawo do ubiegania si¢ o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej, jak planowane przez projektodawce wylaczenie prawa do zlozenia wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowe;.

Podsumowujac powyzsze wywody, wskaza¢ nalezy, Zze projektodawca planuje obecnie uregulowac
zagadnienie “instrumentalizacji” i dzialan podejmowanych w zwiazku z nig w sposéb konkurencyjny
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do juz istniejgcych rozwigzan unijnych, ktore weszly juz w zycie i bedg stosowane od 1 lipca 2026 r.
Projektodawca chce stosowaé w zwigzku z instrumentalizacja srodki o wiele dalej idace niz te
przewidziane w Rozporzadzeniu 2024/1359, przy jednoczesnym pominigciu Sciezki formalnej
wyznaczonej przez to rozporzadzenie. To wszystko prowadzi do niezgodnosci projektowanej ustawy
z Rozporzadzeniem 2024/1359, ktére weszto w zycie z dniem 11 czerwca 2024 r. Ze wzgledu na
zasade prymatu prawa unijnego przed prawem krajowym, wyzej wymienione rozporzadzenie bedzie
znajdowato zastosowanie, niezaleznie od przepiséw prawa krajowego, od dnia 1 lipca 2026 r.
Jednoczesnie poniewaz przywolywane rozporzadzenie weszlo juz w zycie, juz na tym etapie mozna
powolywal sie na sprzecznos¢ pomigdzy nim a rozwigzaniami krajowymi, chociazby na poziomie
aksjologicznym, iargumentowac, ze nie powinny by¢ one dalej idace.

2. Zmiany w ustawie w zakresie art. 21 o udzielanin cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ustawodawca proponuje dodanie do art. 21 ust. 1 ustawy pkt 10 i 11, co stanowi rozszerzenie katalogu
mozliwych przyczyn pozbawienia statusu uchodzcy. W uzasadnieniu projektu nowelizacji wskazano,
ze brak jest implementacji w polskim porzadku prawnym art. 14 ust. 4 lit b) Dyrektywy nr 2011/95/UE.

Art. 14 ust. 4 lit a) 1 b) wskazanej dyrektywy okreslajg fakultatywna mozliwos¢ pozbawienia statusu
uchodzcy gdy istniejg racjonalne podstawy, by uzna¢ danego uchodzce za zagrozenie dla
bezpieczenstwa panstwa cztonkowskiego, w ktérym przebywa (lit a), dany uchodzca zostal skazany
prawomocnym wyrokiem za szczegdlnie powazne przestepstwo i stanowi zagrozenie dla spolecznosci
tego panstwa cztonkowskiego (lit b).

W proponowanej zmianie ustawy, Szef Urzedu do spraw cudzoziemcéw pozbawia statusu uchodzcy
gdy: cudzoziemiec stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa, w ktérym przebywa (pkt 10),
cudzoziemiec zostat skazany prawomocnym wyrokiem za szczegdlnie powazne przestepstwo, inne niz
przestepstwo, o ktérym mowa w pkt 7, i stanowi zagrozenie dla spoleczenstwa panstwa, w ktérym
przebywa (pkt 11).

W zakresie wprowadzanej w art. 21 ustawy zmiany, watpliwos¢ budzi obligatoryjnos¢ pozbawienia
statusu uchodzcy przez organ na podstawie przestanek, ktore sa niedookreslone i pozostawiajg duzg
swobode interpretacji (“szczegélnie powazne przestepstwo”, “zagrozenie dla bezpieczenstwa
pafistwa”, “zagrozenie dla spolecznosci tego panstwa™). Konsekwencja wprowadzenia zmiany w
proponowanym brzmieniu (art. 21 ust 1 pkt 10) moze by¢ pozbawienie Szefa Urzedu ds.
Cudzoziemcow swobody administracyjnej w tym zakresie 1 oddanie de facto decyzyjnosci organowi,
ktéry bedzie stwierdzal “‘zagrozenie dla bezpieczeristwa panstwa” lub “zagrozenie dla spotecznosci
tego panstwa”. Sankcja tak daleko idaca jak pozbawienie statusu uchodzcy i potencjalne zobowigzanie
do powrotu do kraju w ktérym osoba podlega przesladowaniom, nie powinna by¢ nakfadana na
podstawie tak ogdlnych przestanek ustawowych.
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Istnieje, uzasadniona dotychczasows praktyka stosowana w ramach procedury zobowigzania do
powrotu, obawa co do tego, kto bedzie informowat o zagrozeniu dla bezpieczenstwa pafistwa i czy
cudzoziemiec bedzie mogl odnies¢ si¢ do takiej informacji. Praktyka wskazuje, ze informacj¢ o
zagrozeniu dla bezpieczefistwa Panstwa udziela w formie tajnej notatki Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego lub inne podobne podmioty, a osoba wobec ktorej taka notatke wydano nie ma
mozliwo$ci zapoznania si¢ z nia, ani odniesienia si¢ do niej, nie mowiac juz o prawie do ztozenia
skutecznego $rodka odwolawczego. W zwiazku z tym, pozbawienie statusu uchodzcy bedzie
nastepowato na podstawie zwiazanej decyzji Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw, wydanej w
oparciu o nigjawny dla samego cudzoziemca i jego petlnomocnikéw dokument, tym samym
pozbawiajac g0 faktycznych mozliwosci zaskarzania wydanej decyzji.

Ponadto nalezy zwréci¢é uwage na art. 14 ust. 6 dyrektywy: panstwo winno gwarantowaé po
pozbawieniu statusu uchodZcy szereg praw wynikajacych dalej z konwencji genewskiej (art. 3, 4, 16,
22, 31, 32 i 33 konwencji genewskiej lub praw podobnych), o ile osoby te przebywaja wcigz w
panfistwie cztonkowskim. W praktyce nie wiadomo w oparciu o jakie przeslanki faktyczne beda
wszczynane procedury dotyczgce pozbawienia statusu uchodzey ze wzglgdu na ogdlne sformutowanie
poje¢  “szczegdélnie powaine przestgpstwo”’, “zagrozenie dla bezpieczefnstwa panstwa
czionkowskiego”, ani jakie beda konsekwencje pobytowe pozbawienia takiego statusu wobec ich
nieuregulowania.

Brak przepisow przejsciowych w zakresie wprowadzenia tego przepisu moze takze godzi¢ w zasade
ochrony praw nabytych. W obecnym brzmieniu projektu stosowanie ustawy po wejsciu w zycie
projektowanych zmian daje mozliwo$¢ pozbawiania statusu uchodzcy osobom, ktére otrzymaty je
przed wejsciem w zycie nowelizacji.

3. Uchylenie art. 33 ust. 1a.

Pozytywnie nalezy oceni¢ zamiar uchylenia przez projektodawce art. 33 ust. la ustawy zmienianej,
przewidujacego mozliwo$¢ pozostawienia bez rozpoznania wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej zlozonego przez cudzoziemca zatrzymanego niezwlocznie po przekroczeniu
granicy, chyba ze cudzoziemiec ten przybyt bezposrednio z terytorium, na ktérym jego Zyciu lub
wolnosci zagrazalo niebezpieczenstwo przesladowania lub ryzyko wyrzadzenia powaznej krzywdy,
oraz przedstawit wiarygodne przyczyny nielegalnego wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
i ztozyl wniosek o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej niezwlocznie po przekroczeniu granicy.
Podkresli¢ nalezy, ze ten przepis, wedle naszej obecnej wiedzy nie mial w praktyce zadnego
zastosowania (brak o tym jakichkolwiek wzmianek w mediach lub systemach informacji prawnej),
poniewaz Bialoru§ obecnie moze stanowi¢ panstwo na terytorium ktérego zyciu lub wolnosci
cudzoziemcow moze zagrazaé niebezpieczenstwo. Przywolywany przepis jest takze sprzeczny z art.
10 ust. 1 Dyrektywy nr 2013/32/UE, zgodnie z ktérym panstwa czlonkowskie zapewniajg, aby wnioski
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o udzielenie ochrony miedzynarodowej nie byly ani odrzucane, ani pozostawiane bez rozpatrzenia
wylacznie z powodu niewystgpienia z nimi w najkrotszym mozliwym terminie.

Dodatkowo jest on takze sprzeczny z postanowieniami art. 33 ust. 2 Dyrektywy nr 2013/32/UE, ktére
przewidujg zamkniety katalog sytuacji w ktérych panstwa czlonkowskie mogly uzna¢ wnioski
o udzielenie ochrony miedzynarodowej za niedopuszczalne. Do wylacznych przestanek uznania
wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej za niedopuszczalny, zgodnie z przywotang
dyrektywa, naleza sytuacje gdy:

a) inne panstwo czlonkowskie udzielito juz ochrony miedzynarodowej;

b) panstwo niebedgce panstwem czlonkowskim jest uznawane za kraj pierwszego azylu w odniesieniu
do wnioskodawcy zgodnie z art. 35;

¢) panstwo niebedgce pafstwem czlonkowskim jest uznawane za bezpieczny kraj trzeci w odniesieniu
do wnioskodawcy zgodnie z art. 38;

d) wniosek jest kolejnym wnioskiem i nie zaistnialy ani nie zostaly przedstawione przez
wnioskodawce zadne nowe elementy lub oceny, czy wnioskodawca kwalifikuje si¢ jako beneficjent
ochrony miedzynarodowej na mocy dyrektywy 2011/95/UE; lub

e) osoba pozostajgca na utrzymaniu wnioskodawcy ztozyla wniosek po tym, jak na mocy art. 7 ust. 2
wyrazila zgode, aby jej sprawa zostala rozpatrzona na podstawie wniosku zlozonego w jej imieniu,
i nie zachodza okolicznosci faktyczne zwiazane z sytuacja tej osoby uzasadniajace odrgbny wniosek.

Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, wyzej wymienione przestanki majg charakter wytgczny i nie
mozna w prawie krajowym przewidywa¢ dalszych przestanek umozliwiajacych uznanie wniosku za
niedopuszczalny. W $wietle powyzszego pozytywnie nalezy zaopiniowa¢ indywidualnie
rozpatrywang propozycj¢ uchylenia art. 33 ust. 1a ustawy zmienianej, zastrzegajac jednoczesnie przy
tym, ze proponowane w projekcie rozwiazanie zamienne jest jeszcze dalej idace i tym samym jeszcze
bardziej niezgodne z prawem unijnym, w tym Dyrektywa nr 2013/32/UE.

4. Wylaczenie prawa do zlozenia wniosku o ochron¢ migdzynarodows.

W uzasadnieniu projektu zmiany ustawy wskazano, ze podobny problem (instrumentalizacja) zostal
zidentyfikowany w Finlandii, co skutkowato przyjeciem ustawy o tymczasowych srodkach zwalczania
zinstrumentalizowanej migracji, wprowadzajgcej regulacje w duzej czgsci analogiczne do zawartych
w projekcie. W tym miejscu nalezy wskazaé, ze fifiska ustawa nie zostata jeszcze nigdy wykorzystana
W procesie stosowania prawa, a ponadto zostala przegtosowana jako srodek wyjgtkowy, otwarcie
sprzeczny z finska konstytucjg, w specjalnym trybie glosowania zakltadajacym wymagang wigkszos¢
pieciu széstych glosujacych parlamentarzystow’.

prawo-ale-wciaz-z-nieco-nie-skorzystali-st8137215 (dostep na dzien 15.01.2025r.)
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Wprowadzenie do ustawy art. 33a ust. 1 daje mozliwos¢ czasowego 1 terytorialnego wylaczenia
obowigzku Strazy Granicznej do przyjmowania wnioskéw o ochrong¢ migdzynarodows, tym samym
skutecznie uniemozliwiajac realizacj¢ konstytucyjnego prawa cudzoziemcow do poszukiwania
ochrony przed przesladowaniem. Zaproponowany mechanizm ustalenia terytorium i okresu na ktérym
ograniczenie to miatoby obowiazywac (rozporzadzeniem Rady Ministréw na wniosek ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych) jest niezgody z przepisami Konstytucji RP dotyczacymi stanéw
nadzwyczajnych, albowiem ustawanawia regulacj¢ konkurencyjng do nich, pozwalajaca wprowadzac
analogiczne ograniczenia prawne z pomini¢ciem $ciezki okreslonej w Konstytucji RP. Dodatkowo
rozwigzanie to prowadzi do omijania skutkéw prawnych i przepiséw ustawy o stanie wyjatkowym
i ustawy o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Zgodnie z art. 230 Konstytucji RP: w razie
zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego,
Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministréw moze wprowadzi¢, na czas oznaczony, nie
dhuzszy niz 90 dni, stan wyjatkowy na czgéci albo na catym terytorium panstwa. W art. 33 ust. 1 pkt 2
opiniowanego projektu postuzono si¢ sformufowaniem “powaznego i rzeczywistego zagrozenia dla
bezpieczenstwa panstwa lub spoleczefistwa” co jest cechg stanu wyjatkowego, ktdry powinien zostac
wprowadzony w sposéb zgodny z Konstytucja RP. Podkresli¢ nalezy, ze mechanizm oglaszania
“ograniczenia” prawa do ubiegania si¢ o ochrong migdzynarodowa jest w zasadzie analogiczny do
mechanizmu przewidzianego w Konstytucji RP w zakresie oglaszania stanu wyjatkowego, z ta
réznica, ze pomija calkowicie rol¢ Prezydenta RP przewidziang w Konstytucji. Wprowadzenie
projektowanej regulacji do porzadku prawnego oznaczaloby nie tylko dzialanie mogace naruszaé
Konstytucje RP, ale takze wylaczajace prawa obywateli i cudzoziemcdw zwigzane z wprowadzeniem
stanu wyjatkowego, takie jak chociazby prawo do odszkodowania.

W dalszej kolejnosci watpliwosé budzi stosowanie projektowanego rozwigzania zawartego w art. 1
pkt 4 projektu ustawy w kontek$cie zachowania zasady proporcjonalnosci, majac na uwadze
deklarowane przez projektodawce “mozliwie jak najmniejsze ograniczenie praw cudzoziemcow
zamierzajacych ubiega¢ sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej”. Wprowadzenie czasowego
i terytorialnego ograniczenia prawa do zlozenia wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowe;j
bedzie de facto wylaczeniem mozliwosci ztozenia takiego wniosku na okreslonym terytorium i w
okreslonym przez rozporzgdzenie czasie, a nie jego “ograniczenie” tak jak okresla to projektodawca.
Wprowadzenie bardzo waskich zakresow wyjatkoéw o charakterze podmiotowym nie moze prowadzi¢
do uznania, ze dochodzi wylacznie do ograniczenia prawa, w sytuacji gdy nie bedzie stosowana istota
prawa do poszukiwania ochrony mi¢dzynarodowej, poprzez catkowite uniemozliwienie skiadania
wnioskdw o ochrong miedzynarodowa. Podkresli¢ nalezy, ze stosowanie tych wyjatkow bedzie lezato
wylacznie w gestii Strazy Granicznej, ktora nie otrzymata zadnych narz¢dzi do badania czy faktycznie
one zachodza. Taki mechanizm narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ustawowe
ograniczenia nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Dodatkowo warto odnie$é si¢ w tym zakresie
do brzmienia art. 56 ust. 2 Konstytucji RP, ktory nakazuje w zakresie przyznawania ochrony przed
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przesladowaniem dziala¢ zgodnie z wiazacymi Rzeczpospolita Polskg umowami migdzynarodowymi,
a wiec zaréwno Konwencja Genewska jak i aktami prawa Unii Europejskiej. Ograniczenie prawa do
sktadania wnioskéw o ochrong miedzynarodowa powinno zaktada¢ jakas$ mozliwo$¢ ztozenia takiego
wniosku - np. na placéwce Strazy Granicznej na przejsciu granicznym. Brak takiej alternatywy
oznacza, ze faktycznie dochodzi do wylaczenia tego prawa.

Nalezy takze zwr6cié uwage na brak precyzji projektodawcy, ktory odnoszac si¢ w proponowanym
brzmieniu art. 33a ust. 3 ustawy zmienianej do zakresu terytorialnego wprowadzanego wylaczenia
odnosi sie wylgcznie do pojecia “odcinka granicy” na ktérym bedzie stosowane wylgczenie (zwane
w projekcie “ograniczeniem™). Pojecie to jest o tyle nieprecyzyjne, ze w zasadzie nie daje jasnej
odpowiedzi, na jakim terytorium wylaczenie prawa do zlozenia wniosku o ochrong migdzynarodowg
miatoby funkcjonowaé. Z jednej strony mozna je wylgcznie interpretowaé jako lini¢ graniczng
pomiedzy Polskg a innym panstwem, co jednak wydaje si¢ by¢ sprzeczne z intencjg projektodawcy,
ktory w projektowanym art. 33b ust. 3 ustawy zmieniajgcej, odnosi si¢ do osdb bedacych
“bezposrednio po przekroczeniu granicy”, a zatem nie na samej linii granicznej. Z tego wzgledu,
wydaje sig, Zze pojecie odcinka granicy raczej odnosi¢ si¢ powinno w intencji projektodawcy do
okreslonego terytorium pafstwa przylegajacego bezposrednio do granicy panstwowej. Projektodawca
jednak nie okresla jaki miatby by¢ zakres tego terytorium w giab kraju. Jednoczesnie ze wzgledu na
konieczno$é dziatania w ramach upowaznienia ustawowego, Rada Ministrow w podejmowanym
rozporzadzeniu nie moglaby swobodnie okresla¢ zakresu tego terytorium, poniewaz wychodzitaby
tym samym poza zakres udzielonego upowaznienia ustawowego.

Dodatkowo, wskazaé naleZy, ze przyjete rozwiazanie obszaru na ktérym zostanie wylaczone prawo
do skiadania wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej narusza Konwencje Genewska,
w zakresie zasady non-refoulment okresionej w art. 33 ust. 1. Zasada ta zakazuje wydalania lub
zawracania cudzoziemcow do panstw na terenie ktérych ich zyciu lub wolnosci zagrazatoby
niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religie, obywatelstwo, przynaleznos¢ do okreslonej grupy
spolecznej lub przekonania polityczne. Podkresli¢ nalezy, Ze sam projektodawca zwraca uwage na
zjawisko instrumentalizacji migrantow na terytorium Biatorusi, wskazujagc w uzasadnieniu, ze po
przybyciu na terytorium Bialorusi “migranci sa zazwyczaj kwaterowani w wyznaczonych miejscach
i we wskazanych przez stuzby bialoruskie momentach sg dowozeni w wytypowane miejsca przy
granicy zewnetrznej UE”. Jak wynika z samej tresci uzasadnienia (stwierdzenie, ze stuzby biatoruskie
decydujg o czasie i miejscu przekroczenia granicy), ale takze powszechnie dostgpnych artykuldéw
prasowych i raportéw organizacji pozarzadowych?® na terytorium Biatorusi istnieje zagrozenie dla
zycia, zdrowia i wolnosci migrantéw, wobec ktorych stosowane sg takze formy nieludzkiego

2 20b. https://www.hrw.orz/pl/news/2022/06/08/violence-and-pushbacks-poland-belarus-border {dostep: 15.01.2025
r.) oraz https://www.amnesty.org.pi/bialorus-polska-ue-nowe-dowody-przemocy-wobec-uchodzcow-migrantow-ek/
(dostep: 15.01.2025r.)
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traktowania. W zwiazku z powyzszym odmowa przyjecia wniosku o ochrong migdzynarodows
i dokonywane w konsekwencji wywozenie migrantéw na granice z Bialorusia narusza art. 33 ust. 1
Konwencji Genewskiej, poniewaz prowadzi do zawracania uchodzcéw na terytorium pafistwa na
ktorym bedzie im grozila dalsza przemoc i pozbawienie wolnosci (przymusowe zakwaterowanie
i zmuszanie do ponownego przekraczania granicy). Jedynie na marginesie wypada doda¢, ze takie
traktowanie migrantéw narusza takze art. 4 Protokolu 4 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, zgodnie z ktérym zbiorowe wydalanie cudzoziemcow jest zabronione,
atakze art. 32 ust. 1, 2 i 3 Konwencji Genewskiej, ktdry dotyczy uchodZcow legalnie przebywajacych
na terytorium panstwa. Wyzej przywotywany przepis Konwencji Genewskiej zezwala na wydalanie
uchodzcow, wytacznie w przypadku gdy bedzie to konieczne dla bezpieczenstwa panstwowego lub
porzadku publicznego. Przepis ten w ramach ust. 2 nakazuje analizowanie sytuacji indywidualnych
0s6b i wydawanie indywidualnych decyzji w ich sprawach, po umozliwieniu im w miarg¢ mozliwosci
ustosunkowania si¢ do podnoszonych wobec nich zarzutéw. Dodatkowo art. 32 ust. 3 Konwencji
nakazuje umozliwié¢ takim uchodzcom pobyt na terytorium panstwa przyjmujacego w rozsadnym
okresie umozliwiajgcym ubieganie si¢ o pobyt w innym panstwie. W przypadku uchwalenia projektu
w jego obecnej formie, odmowa przyjmowania wnioskéw o ochrong miedzynarodowa bedzie miata
charakter masowy i zbiorowy, bez analizowania indywidualnej sytuacji poszczegdlnych
cudzoziemcow. Jednocze$nie odmowa ta bedzie skutkowata zobowigzaniem tych cudzoziemcow do
powrotu lub prébg wywiezienia ich do granicy panstwowej, tym samym naruszajac wyzej wskazany
art. 4. Protokotu do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, jak réwniez
art. 32 ust. 1, 2 i 3 Konwencji Genewskiej. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze projektowana regulacja
w zaden sposob nie roznicuje sytuacji osob ktore przebywajg legalnie na terytorium RP (np. zglaszajac
wniosek o ochron¢ miedzynarodowa na przejsciu granicznym lub placdwce Strazy Granicznej) od
0s06b ktdre przybyty na to terytorium nielegalnie.

Odnoszac sie do prawa Unii Europejskiej, nie sposéb nie wspomnieé jeszcze o art. 10 ust. |
Rozporzadzenia nr 2024/1348. Tak jak wskazalismy wczesniej, Rozporzadzenie to juz weszlo w zycie,
cho¢ nie jest jeszcze stosowane. Zgodnie z art. 10 ust. 1 tego Rozporzadzenia osoby ubiegajace si¢
0 ochrone migdzynarodowa maja prawo do pozostania na terytorium pafistwa cztonkowskicgo,
w ktérym sg zobowigzane pozostawaé zgodnie z art. 17 ust. 4 rozporzadzenia (UE) 2024/1351 do
czasu podjecia przez organ rozstrzygajacy decyzji w sprawie wniosku w ramach procedury
administracyjnej przewidziane] w rozdziale 111 Rozporzadzenia. W rozumieniu tego rozporzadzenia
pojecie "osoba ubiegajgca sie o ochrong migdzynarodowa" oznacza obywatela pafistwa trzeciego lub
bezpanstwowca, ktory wystapit z wnioskiem o udzielenie ochrony migdzynarodowej, w odniesieniu
do ktdrego nie podjgto jeszcze ostatecznej decyzji. Podkreslenia zatem wymaga to, ze z chwilg
wystapienia przez cudzoziemca z wnioskiem o ochrone miedzynarodows, zgodnie z powyzszym
Rozporzadzeniem, powinien on mie¢ prawo do pozostania na terytorium Polski do czasu rozpatrzenia
jego wniosku przez Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow. Catkowicie sprzecznym z tym
rozporzadzeniem mechanizmem jest zatem odmowa przyjecia takiego wniosku przez Straznika
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Granicznego, albowiem cudzoziemiec na etapie tej odmowy z wnioskiem juz wystgpil i ma prawo
przebywac w Polsce do czasu rozpatrzenia tego wniosku w formie decyzji.

Rozporzadzenie nr 2024/1359, ktére juz weszio w zycie i ktére bgdzie stosowane od dnia 1 lipca 2026
r., jak juz zasygnalizowano na wstgpie, wprowadza mechanizmy solidarno$ciowe i pozwala na
w pewnych $cisle okreslonych okolicznogciach i pod pewnymi warunkami na odejscie od niektorych
mechanizméw okreslonych w rozporzadzeniu (UE) 2024/1348, okreslajacym wspolne standardy
procedury ubiegania sie o ochron¢ mi¢dzynarodows na panstwa cztonkowskie. Zgodnie z art. 4
Rozporzadzenia nr 2024/1359, Komisja Europejska, na wniosek panstwa czionkowskiego wystepuje
do Rady, ktora z kolei podejmuje w tym zakresie stosowng decyzj¢ wykonawczg. Dopiero na
podstawie decyzji wykonawczej Rady, parstwo czlonkowskie moze stosowaé odstepstwa od
standardéw procedury ochrony miedzynarodowej. W art. 10-13 Rozporzadzenia nr 2024/1359
wymienione sg mozliwe odstepstwa, jednak zadne z nich nie jest tak daleko idace jak to
zaproponowane w analizowanym projekcie. Nalezy stanowczo podkresli¢, ze zadne z przewidzianych
w Rozporzadzeniu odstepstw nie zaklada chocéby czesciowego wytaczenia prawa do ztozenia wniosku
o ochrone miedzynarodows. Art. 10 Rozporzadzenia nr 2024/1359 pozwala bowiem (dopiero po
uzyskaniu decyzji wykonawczej Rady w tym zakresie wobec konkretnego pafistwa/pafnstw
cztonkowskich) na przedtuzenie terminu do zarejestrowania wniosku o ochrong migdzynarodowg (do
4 tygodni), a nadto naklada obowiazek priorytetowego traktowania wnioskow od oso6b z grup
wrazliwych i wnioskéw potencjalnie zasadnych. Dalej, zgodnie z art. 11 Rozporzadzenia nr 2024/1359
mozliwe jest przedtuzenie czasu trwania procedury granicznej do okresu szesciu tygodni, przy czym
odstepstwa te nie moga zosta¢ natozone na grupy wrazliwe np. na maloletnich ponizej 12 roku zycia
i cztonkéw ich rodzin. Art. 12 Rozporzadzenia nr 2024/135 moéwi o przedtuzeniu termindw
odpowiedzi na wnioski o przejecie, wtome przyjecie lub przekazanie okreslonych uchodzcéw.
Ostatecznie art. 13 tego rozporzadzenia méwi o mozliwosci odstapienia od obowigzku wtérnego
przyjecia osoby ubiegajacej sie o ochrong miedzynarodowa. Jednoczesnie propozycja wprowadzenia
wart. 33b ust. 2 mozliwosci przyjmowania wnioskéw od niektérych oséb, nie spetnia tych standardéw,
a nawet pozostaje z nimi sprzecznosci, chociazby w zakresie w jakim zaktada odmoweg przyjmowania
wnioskéw o ochrone od matoletnich dzieci podrézujacych razem z co najmniej jednym opiekunem,
poniewaz wyjatek tam przewidziany odnosi si¢ wylacznie do matoletnich bez opieki.

Zaproponowana mozliwo$é przyjecia wniosku od maloletniego, ale juz wylaczenie mozliwosci
przyjecia wniosku od jego rodzicow jest niezgodna ze standardami zawartymi w konwencji
Genewskiej i rozporzadzeniach unijnych. Projekt przewiduje w proponowanym art. 33b ust. 2 katalog
0s6b od ktorych wiosek moze zostac przyjety. Sa to:

- maloletni bez opieki,

- kobieta cigzarna,

- osoba, ktéra moze wymagaé szczeg6lnego traktowania w szczegdlnodci ze wzgledu na swo)

wiek lub stan zdrowia,
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- osoba, wobec ktorej zachodzg okolicznosci, ktére w ocenie organu Strazy Granicznej
jednoznacznie $wiadcza, ze jest ona zagrozona rzeczywistym ryzykiem doznania powaznej
krzywdy w panstwie, z ktdrego przybyla bezposrednio na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej,

- obywatel panstwa stosujacego instrumentalizacjg, z ktérego terytorium cudzoziemcy
przybywajg na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Jednoczesnie na podstawie proponowanego art. 33¢ ustawy zmienianej, w okresie ograniczenia prawa
do skladania wniosku nie stosuje sie art. 25, 27,28 ustawy zmienianej. W konsekwencji Straz
Graniczna nie bedzie miata obowiazku stosowania art. 28 i nie bedzie musiata sporzadzaé protokotu
ze ztozenia deklaracji woli ubiegania si¢ o ochrong migdzynarodows , nie bgdzie przyjmowala
wnioskéw na pismie od grup wrazliwych (0séb z niepelnosprawnoscia, oséb w podesztym wieku,
kobiet cigzarnych) czy od oséb, ktére znajduja sie¢ w szpitalu (art. 28 ust. 2). Deklaracje zamiaru
zlozenia wniosku o udzielenie ochrony nie bedg zatem wprowadzane do rejestru z art. 119 ust. 1 pkt 1
ustawy zmienianej, tym samym powodujgc brak jakiejkolwiek dokumentacji z ich zlozenia. Brak
takiego obowiazku po stronie Strazy Graniczne] w stosunku do réwniez oséb wymienionych
w proponowanym att. 33b ustawy zmienianej, niesie powazne ryzyko catkowitego braku kontroli nad
dziataniem funkcjonariuszy, nawet w stosunku do 0séb od ktérych wniosek zgodnie z proponowanym
projektem powinien zostaé przyjety. Tak sformutowana regulacja nie gwarantuje minimum gwarancji
i praw proceduralnych zwiazanych ze zlozeniem deklaracji ubiegania si¢ o ochrone migdzynarodowa.

Przyjecie wniosku od maloletniego bez opieki, a nieprzyjecie pdzniejszego wniosku od rodzica
matoletniego lub jego faktycznego opiekuna, z ktdérym ten zostal wczesniej rozdzielony, stanowi
naruszenie art. 3, art. 9, art. 10 Konwencji o Prawach Dziecka. Zgodnie z art. 3 tej konwencji we
wszystkich dziataniach dotyczacych dzieci, podejmowanych przez wladze administracyjne lub ciata
ustawodawcze, sprawa nadrzedna bedzie najlepsze zabezpieczenie intereséw dziecka. Proponowane
rozwigzanie stoi w sprzeczno$ci z zabezpieczeniem interesow dziecka, ktére ma prawo do
wychowywania si¢ w rodzinie 1 poczucia bezpieczenstwa. Zgodnie z art. 9 Konwencji o prawach
dziecka panstwo musi zadbac, aby dziecko nie zostato oddzielone od swoich rodzicéw wbrew ich woli
(chyba, ze przemawiajg za tym jego najlepiej pojete interesy). Zgodnie natomiast z art. 10
obowigzkiem Panstw-Stron jest to, aby wnioski skladane przez dziecko lub przez jego rodzicow
odnosnie do wjazdu lub opuszczenia Panstwa-Strony w celu faczenia rodziny beda rozpatrywane przez
Panistwa-Strony w sposob przychylny, humanitamy i w szybkim trybie. W tym miejscu nalezy
przypomnie¢ o zapisanych w prawie miedzynarodowym zasadach ochrony prawa do zycia rodzinnego
i prywatnego (patrz. art. 8 EKPC) a takze jednosci rodziny.

Dodatkowo proponowane przepisy weiagz przewidujag mozliwoséé nieprzyjecia wniosku o ochrone
nawet od 0s6b wymienionych w art. 33b ust. 2 ustawy zmienianej. Zgodnic bowiem z art. 33b ust. 3

ustawy zmienianej do cudzoziemca, wobec ktdrego konieczne bylto uzycie lub zastosowanie srodkow
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przymusu bezposredniego, lub uzycie broni lub innego uzbrojenia, bezposrednio po tym, jak
przekroczyl albo usitowal przekroczy¢ granicg z uzyciem przemocy i we wspotdziataniu z innymi
osobami, przepisu art. 33b ust. 2 nie stosuje si¢. Podkreslenia w tym zakresie wymaga to, ze z dniem
31.08.2024 1. ulegta zmianie tre$¢ przepisu art. 45 pkt 1) ustawy o Srodkach przymusu bezposredniego
i broni palnej, zgodnie z ktérym obecnie legalne jest uzycie broni palnej w przypadku bezposredniego
zamachu na nienaruszalno$¢ granicy panstwowe] przez osobe, ktéra wymusza przekroczenie granicy
pafistwowej przy uzyciu pojazdu, broni palnej lub innego niebezpiecznego przedmiotu albo dziata
w inny spos6b bezposrednio zagrazajacy zyciu, zdrowiu lub wolnosci uprawnionego lub innej osoby
lub wspélnie z inng osobg, ktdra postuguje si¢ taka bronig, przedmiotem lub sposobem. Tak
sformutowany przepis pozwala uzywaé broni palnej i Srodkdéw przymusu bezposredniego, takze
w stosunku do osob, ktore dzialaja wspélnie z osobami dokonujacymi tego rodzaju zamachu, cho¢
same nie postuguja sie jakakolwiek forma przemocy lub niebezpiecznego narzedzia. Zatem
w przypadku grupy 30 o0sdb przekraczajacych granice, w sytuacji gdy jedna z nich stosuje przemoc,
uzasadnionym bedzie zastosowanie mechanizmu odpowiedzialnosci zbiorowe] wobec wszystkich,
poprzez stosowanie $rodkéw przymusu bezposredniego oraz odmowy przyjecia wniosku o ochrong
miedzynarodows.

Dodatkowo, podkre$li¢ nalezy, ze Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji na podstawie art.
12a ust. 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej moze wprowadzic
przy granicy panstwowej strefe zakazu przebywania, tym samym uniemozliwiajgc lub znaczaco
utrudniajac jakakolwick kontrole dziatalnosci funkcjonariuszy Strazy Granicznej przez media lub
organizacje pozarzadowe. To ograniczenie, w zestawieniu z rozszerzeniem katalogu podmiotow
wobec ktdrych mozna stosowaé srodki przymusu bezposredniego lub bron palng oraz w polgczeniu
z brakiem jakiejkolwiek procedury regulujacej weryfikacje spelnienia przestanek, o ktérych mowa
w projektowanym art. 32b ust. 2 i 3 zmienianej ustawy, skutkowac¢ bedzie brakiem jakiejkolwiek
kontroli nad tym komu Straz Graniczna bedzie ostatecznie zezwala¢ na ztozenie wniosku o udzielenie
ochrony miedzynarodowej na terytorium RP.

Proponowane zmiany stojg rowniez w sprzecznosci z samg ustawg zmieniana, poniewaz to organ
Strazy Granicznej bedzie decydowat wstepnie o zasadnosci wniosku o ochrong migdzynarodowsg (np.
badajac przestanki wystapienia wyjatku z art. 33b ust. 2 pkt 4) ustawy zmienianej), a nie organ ktory
zgodnie z ustawa o takiej zasadnosci powinien w ustawowym trybie rozstrzygng<, czyli Szef Urzgdu
do Spraw Cudzoziemcéw. Proponowane rozwiazanie zbyt daleko ingeruje w ustawowe kompetencje
wiasciwego organu, jednoczesnie naruszajac prawo do ubiegania si¢ o ochrong migdzynarodowsa przez
osoby, ktére takiej ochrony poszukujg i naruszajac standardy przyjmowania wnioskéw.

Powazne watpliwoéci budzi réwniez sama forma rozstrzygania o odmowie przyjecia wniosku
o ochrone migdzynarodowg lub o przyjeciu go na zasadzie wyjatku okreslonego w projektowanym art.
33b ust. 2 ustawy zmienianej. Pomimo braku wyraznego wskazania przez projektodawce na tg kwestie,
podkreslié nalezy, ze odmowa przyjecia wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej bedzie miala
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charakter decyzji wladczej, ingerujacej w prawa i obowigzki jednostki, w zwigzku z czym powinna
by¢ ona wydawana w formie decyzji administracyjnej. Takie stanowisko jest tez zgodne
z obowiazujgcym obecnie, jednolitym, stanowiskiern Sadéw Administracyjnych:

“W orzecznictwie NSA oraz w literaturze przyjmuje si¢, ze w przypadkach, gdy ustawodawca
upowaznil orvgan administracji do rozstrzygniecia indywidualnej sprawy jednostki, natomiast nie
wskazal wyraznie formy prawnej dziafania organu, nalezy kierowac sie tzw. domniemaniem
rozstrzygniecia sprawy w forniie decyzji administracyjnej. Juz w wyroku z dnia 31 sierpnia 1984 r.,
sygn. akt SA/Wr 430/84, NSA przyjgl, ze <<w przypadku gdv uprawnienie strony nie powstaje
bezposrednio z mocy prawa, lecz w wyniku konkretvzacji normy prawnej, organ administracji
panstwowej - o ile nie jest przewidziana inna forma jego dzialan - obowigzany jest dokonaé tej
konkretyzacji w drodze decyzji administracyjnej>>.

W obecnych uwarunkowaniach ustrojowych funkcjonowania administracji publicznej domniemanie
rozstrzygniecia sprawy w formie decyzji administracyjnej jest konsekwencjg <<prawa do procesu
administracyjnego>>, wynikajqcego z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Zgodnie ze stanowiskiem przyjetym w wyroku NSA z dnia 23 [utego 2005 r., sygn.
akt OSK 1185/04, prawo do procesu - kidrego Zrédiem jest konstvtucyjna zasada demokratycznego
panstwa prawnego - <<ma podstawowe znaczenie dla interpretacji przepisow prawa materialnego
w kwestii formy rozstrzygniecia sprawy, w kierunku przyjecia zasady zalatwiania spraw jednostki
w formie decyzji administracyjnej, gdy przepis prawa materialnego nie przyjmuje expressis verbis
innej formy zalatwienia sprawy>>" (Uchwala Skfadu Siedmiu Sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 24 maja 2012 r. I1 GPS 1/12)

W swietle powyzszego nalezy przyjaé, ze akt administracyjny wydawany przez Straz Graniczng
0 odmowie przyj¢cia wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej, powinien by¢ traktowany tak
jak decyzja administracyjna, ze wszelkimi rygorami plynacymi z postgpowania administracyjnego,
takimi jak: mozliwo$¢ czynnego udziatlu w postepowaniu i zglaszania wnioskéw 1 dowodow,
mozliwos¢ odwotania sie od wydanej decyzji, zapewnienie odpowiednich pouczen 1 wyjasnienia
stronie skutkéw podejmowanych czynnosci. Analizowany projekt ustawy nie zapewnia w zadnym
stopniu tych gwarancji, traktujac czynno$¢ Strazy Granicznej jak wylacznie czynnos¢ materialno-
techniczng, pomimo tego, ze reguluje ona prawa i obowiazki indywidualnych oséb. Brak jest
w projekcie ustawy przewidzianego prawa do odwolania, uregulowania terminu i zasad tego
odwotania, uregulowania sytuacji pobytowej cudzoziemca oczekujacego na na wydanie decyzji
w przedmiocie jego odwolania. Tak skonstruowana instytucja prawna narusza nie tylko art. 2 1 7
Konstytucji RP, ale chociazby art. 13 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci, zgodnie z ktérym kazdy, kogo prawa i wolnosci zawarte w niniejszej Konwencji zostaty
naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka odwotawczego do wlasciwego organu panstwowego
takze wowczas, gdy naruszenia dokonaty osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe.
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Analizowany projekt ustawy nie tylko uniemozliwia korygowanie bl¢ddéw popetnianych przez
funkcjonariuszy Strazy Granicznej w drodze odwolania, ale co gorsza, nie daje samym
funkcjonariuszom narzedzi wiasciwych do podejmowania decyzji. Zgodnie z projektowanym art. 33
b ust. 2 ustawy zmienianej, organ Strazy Granicznej przyjmuje wniosek o udzielenie ochrony
miedzynarodowej pomimo obowigzywania czasowego ograniczenia prawa zlozenia wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej, od cudzoziemca bedacego:

1) maloletnim bez opieki;

2) kobieta cigzarng;

3) osobg, ktéra moze wymagac szczegdlnego traktowania w szczegdlnosci ze wzgledu

na swoj wiek lub stan zdrowia;

4) osoba, wobec kiérej zachodzg okolicznosci, ktére w ocenie organu Strazy Granicznej jednoznacznie
$wiadczg, ze jest ona zagrozona rzeczywistym ryzykiem doznania powaznej krzywdy w panstwie,
z ktérego przybyla bezposrednio na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

5) obywatelem panstwa stosujacego instrumentalizacje, z ktérego terytorium cudzoziemcy przybywajg
na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.

Podkresli¢ nalezy ponownie, Ze projektodawca nie przewidzial aby decyzja o odmowie lub przyjeciu
przez Straz Graniczng wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej miata by¢ poprzedzona
postgpowaniem administracyjnym lub postgpowaniem wyjasniajagcym. Brak jest jakichkolwiek
przepiséw proceduralnych, regulujacych sposob wydawania tej decyzji. W zwigzku z powyzszym
funkcjonariusze Strazy Granicznej, wobec nieuregulowania postgpowania w tej sprawie, nie beda
mieli narzedzi lub kompetencji do gromadzenia materiatu dowodowego i okre$lania wystgpowania
przestanek o ktérych mowa w projektowanym art. 33b ust. 2 ustawy zmienianej, np. poprzez
przeprowadzenia badania lekarskiego umozliwiajacego ustalenie czy dana osoba jest w ciazy.
Pozostaje zatem zadaé pytanie, w jaki sposob Straznicy Graniczni beda weryfikowa¢ czy np. dana
kobieta jest w cigzy, dany maloletni jest bez opiekuna na terytorium RP, fub czy dana osoba jest
jednoznacznie zagrozona rzeczywistym ryzykiem doznania powaznej krzywdy w panstwie, z ktérego
przybyta bezposrednio na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Informacje te dotychczas byly
przyjmowane i rejestrowane w trakcie przyjmowania wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej.
Obecnie ustawodawca nie zapewnil odpowiedniej procedury umozliwiajacej uzyskanie tych
informacji, ich rejestracj¢ i po6zniejsza weryfikaci¢ w celu nadzoru pracy poszczeg6lnych
funkcjonariuszy.

Ostatecznie wypada zwrécié uwage na to, ze projektowane rozwigzanie moze mie¢ skutek odwrotny
od zamierzonego. Obecnie uniemozliwia ono znacznej wigkszosci migrantéw znajdujgcych si¢ na
granicy polsko - bialoruskiej ubieganie si¢ 0 ochrong migdzynarodowa. To oznacza, ze w przypadku
koniecznoéci ucieczki z Biatorusi i braku mozliwoséci powrotu do pafistwa pochodzenia, beda oni
zmuszeni korzysta¢ wiasnie z dziatan przemytnikéw i innych grup przestepczych w celu nielegalnego
przekraczania granicy, bez jakiejkolwiek kontroli ze strony organéw pafistwowych.
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V. Podsumowanie.

Przedtozony projekt ustawy nie zastuguje na wprowadzenie do porzadku prawnego w obecnej formie.
Jednoczesnie jego wadliwo$€ jest tak daleko idgca, ze brak jest mozliwosci wprowadzenia poprawek
umozliwiajgcych jego uzgodnienie z normami prawa mi¢dzynarodowego i krajowego przy
zachowaniu jego integralnosci i intencji projektodawcy.

Sporzadzili: r. pr. Filip Rakoczy. r. pr. Olga Kosmalska
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