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Decyzyjnos¢ organdw administracji publicznej
w sprawach wydalenia i zobowigzania
do opuszczenia terytorium RP przez cudzoziemcow,
czyli miedzy bezpieczenistwa a (nie)bezpieczenstwem
w regulacjach prawnych

Streszczenie

Artykut dotyczy koniecznosci ponownego rozpatrzenia administracyjnych regulacji prawnych
dotyczacych sytuacji cudzoziemcdw na terytorium RP. Sam ich pobyt powoduje konieczno$é wza-
jemnego wywazenia miedzy interesem panstwa i ochrong jego bezpieczeristwa a miedzynarodo-
wymi zobowigzaniami w kwestii ochrony cudzoziemcow.

Gtéwng hipoteza opracowania jest zatozenie, ze ochrona cudzoziemcdw nie moze zagrazaé
bezpieczenstwu publicznemu RP. Dlatego cudzoziemcy, ktorzy swoja postawa lub zachowaniem
naruszajg obowigzujgce normy prawne, stajac sie zagrozeniem dla bezpieczenistwa publicznego,
winni byé wydaleni z terytorium Polski. Hipoteze te weryfikuje sie przez analize regulacji prawa
administracyjnego.

Stowa kluczowe: cudzoziemiec, uchodzca, bezpieczenstwo publiczne, organ administracji.

1. Uwagi wprowadzajace

Rzeczpospolita Polska, jako panstwo sgsiadujgce z oboma stronami konfliktu,
stata sie, wraz z agresjg Federacji Rosyjskiej na terytorium Ukrainy, od dnia 24
lutego 2022 r. ,,posrednim” uczestnikiem petnoskalowego konfliktu zbrojnego,
ktéry w momencie pisania niniejszego tekstu nadal trwa i nic nie wskazuje na
jego zakonczenie w najblizszej przysztosci.
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Celem niniejszego artykutu jest odpowiedZ na nastepujace pytanie badaw-
cze: czy krajowe przepisy prawa odzwierciedlajg zaleznos¢ miedzy wptywem po-
stepujacego ,procesu” migracji na terytorium Polski a legislacyjnym dziataniem
panstwa w zakresie wzmocnienia ochrony bezpieczeristwa publicznego w RP?
Czy przepisy prawne przewidujg podmiotowe ograniczenia uprawnien dla cudzo-
ziemcow celem realizacji nadrzednego dobra prawem chronionego, jakim jest
np. ochrona bezpieczenstwa publicznego? Ostatnie pytanie jednocze$nie za-
myka istote tematu badawczego, zatem, czy w przepisach prawa mozna zaobser-
wowac wzrost znaczenia bezpieczenstwa w polityce migracyjnej Polski propor-
cjonalnie do wzrostu zagrozen wojennych, miedzynarodowych, az po globalne?

Uwzgledniajgc gtéwne pytania badawcze, mozna przeprowadzi¢ wywadd
szczegotowy, ktorego celem jest analiza zaleznosci prawnych podstaw migracji
wplywajacych na poziom bezpieczeristwa publicznego w RP. Tym samym cen-
trum opracowania jest oméwienie podstawy prawnej obowigzku wydalenia cu-
dzoziemcdw, a szerzej bezposrednia korelacja administracyjnej procedury decy-
zyjnosci organdw administracji publicznej wobec cudzoziemcéw, ktérzy swojg
postawg lub zachowaniem naruszajg obowigzujgce normy prawne i finalnie staja
sie zagrozeniem dla bezpieczenistwa publicznego, nadto zagrozenia dla porzadku
publicznego badz obronnosci.

Zastosowana w opracowaniu zostata metodologia dogmatyczno-prawna
przy wzmocnieniu analizy orzecznictwa krajowego, celem dokonania oceny ba-
dawczej w dwédch perspektywach, czyli regulacji prawa ustanowionego w RP
przez ustawodawce i w perspektywie stosowania prawa w tym obszarze.

2. Legalnos¢ pobytu obywateli Ukrainy na terytorium Polski po
24.02.2022 r. w stosunku do istniejgcego dotychczas systemu
prawnej ochrony cudzoziemcéw w RP

Aktem prawnym o podstawowym znaczeniu dla ochrony cudzoziemcéw
w Polsce jest Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.}, ktéra w art. 37 wprowa-
dza ochrone dla kazdej osoby znajdujacej sie pod wtadzg RP, przekazujac takze
im prawo do korzysta z petni wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji. Wy-
jatki od tej zasady, stosownie do brzmienia art. 37 ust. 2 Konstytucji dotyczace
cudzoziemcdw mogg byé przewidziane na poziomie ustawy, jednak nalezy je
zawsze interpretowac wasko i przy petnym spetnieniu zasady proporcjonalnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Do regulacji prawnych szczegétowo dotyczgcych przedstawianej tematyki,
formutujacych nie tyle definicje samego cudzoziemca, co przede wszystkim samg
jego pozycje w polskich regulacjach prawnych nalezy zaliczy¢ ustawe z dnia

1 Dz.U.z1997r. nr78, poz. 483 ze zm.
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12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach?, za$ w kontekscie ochrony cudzoziemca wy-
mieni¢ nalezy ustawe z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej>.

Wobec cudzoziemcdw z Ukrainy, ktérzy po 24.02.2024 r. w wyniku dziatan
wojennych zostali zmuszeni do opuszczenia swojego kraju, uzyskujgc schronienie
na terytorium RP, polski ustawodawca wprowadzit temporalne rozwigzania
prawne, celem potwierdzenia legalnosci przekroczenia przez nich granicy pol-
skiej, nastepnie wymogi okreslajgce legalizacje zasad ich pobytu. Dodatkowo
przepisy prawne okreslity wymagania stawiane cudzoziemcom m.in. w zakresie
edukacji, wykonywania pracy czy podejmowania dziatalnosci gospodarcze;j.

Stosownie do brzmienia art. 2 ust. 1 ustawy dnia 12 marca 2022 r., 0 pomocy
obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego pan-
stwa’ polski ustawodawca uznawat za legalny pobyt obywateli Ukrainy, ktérzy
przez okres 18 miesiecy liczony od dnia 24 lutego 2022 r. legalnie wjechali na
terytorium RP i deklarujg dalszy pobyt na tym terytorium. Nastepnie w wyniku
nowelizacji’ i wobec niezakoriczenia dziatar zbrojnych w dniu 14 kwietnia 2023 r.
ustawodawca termin legalizacji pobytu dla obywateli Ukrainy przedtuzyt do dnia
4 marca 2024 r. Kolejna zmiana przepiséw zostata wymuszona trwajgcym kon-
fliktem zbrojnym i brakiem mozliwosci ustalenia terminu jego zakoriczenia. Dla-
tego tez art. 2 ust. 1 przedmiotowej ustawy w brzmieniu obowigzujagcym na
dzien przygotowania niniejszego tekstu termin ten ponownie wydtuzyt — do dnia
30 wrzes$nia 2025 r.

Powyzsze zmiany terminu legalizacji pobytu uciekinieréw z Ukrainy, od po-
czatkowych 18 miesiecy w wersji pierwotnej az do ponad 40 miesiecy w chwili
pisania tekstu, wprost wskazujg na czasowos¢ przyjetego przez polskiego usta-
wodawce rozwigzania prawnego.

Uwzgledniajac czasowos¢ wprowadzonych regulacji prawnych dla cudzo-
ziemcow z Ukrainy, wskazac nalezy, ze powyzsze regulacje prawne sg w petni
zgodne z catym polskim systemem ochrony dla cudzoziemcédw spetniajgcym mie-
dzynarodowe standardy ochrony okreslone przede wszystkim w: Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka z 1948 r.5, Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci z 1950 r.”, Konwencji Genewskiej z 1951 r.8, Miedzynarodo-

Zob. art. 3 pkt. 2 ustawy o cudzoziemcach (T.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 519 ze zm.).

Dz. U.z 2023 r. poz. 1504 ze zm.

Tekst pierwotny: Dz. U. z 2022 r. poz. 583.

Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o zmianie nazwy uczelni stuzb panstwowych nadzorowanych

przez ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, o zmianie ustawy o Policji, ustawy o Strazy

Granicznej, ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r.

poz. 1088).

6 https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html, [dostep: 30.10.2024].

7 Przyjeta przez Polske, ratyfikowana i obowigzujaca od dnia 19 wrzes$nia 1993 r. (Dz.U. 21993 r.
nr 61, poz. 284).

8 Konwencja Genewska dotyczgca statusu uchodzcéw sporzadzona w Genewie w dniu 28 lipca

1951 r. (Dz. U. z 1991 nr 119, poz. 515).
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wym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.°, Protokole Nowojorskim
z 1967 r.1° Nadto w 2015r. doszto do implementacji dyrektyw Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady UE nr 2013/32/UE i nr 2013/33/UE*? dla ujednolicenia sys-
temu azylowego panstw cztonkowskich UE oraz przyjecia zobowigzan Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka dla catoSciowego spetnienia kryteriéw miedzy-
narodowej ochrony cudzoziemcédw na terenie RP, co potwierdza w petni miedzy-
narodowg ochrone dla cudzoziemcdw przebywajgcych na terytorium Polski.

3. Problematyka terminologiczna wokét statusu cudzoziemca
w jezyku prawnym

W literaturze prawa administracyjnego podkresla sie, ze omawiany termin
jest pojeciem jezyka prawnego®® i wystepuje w réznych gateziach prawa. Koncen-
trujgc sie chociazby na regulacjach prawnych prawa administracyjnego, wskazac
nalezy, ze pod terminem cudzoziemiec rozumie¢ nalezy osoby posiadajgce inne
obywatelstwo niz polskie®*.

W tym rozumieniu ustawodawca odnosi sie do definicyjnego rozumienia ter-
minu cudzoziemiec, odnoszac sie do réznych zakreséw zastosowania. Odkodo-
Wwujac normy z przepiséw np. z art. 7 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach
wolnosci sumienia i wyznania®®, cudzoziemcy to osoby posiadajgce obywatel-
stwo inne niz polskie, tak tez w art. 3 pkt. 2 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r.

° Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych podpisany w Nowym Jorku w dniu
16 grudnia 1966 r., a wobec RP przyjety i obowigzujacy od dnia 18 czerwca 1977 r. (Dz.U.
21977 r. nr 38, poz. 167).

10 protokot dotyczacy statusu uchodzcoéw sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.
(Protokoét Nowojorski; Dz. U. z 1991, nr 119 poz. 517).

11 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia minimalnych norm dotyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy
w panstwach cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 180/60 z 29.06.2013 r.).

12 Implementacje dotyczyta dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskéw ubie-
gajacych sie o ochrone miedzynarodowg (Dz. Urz. L 180/96 z 29.06.2013 r.) oraz rozporzgdzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustano-
wienia kryteridw i mechanizméw ustalenia panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za roz-
patrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw czton-
kowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (Dz. Urz. UE L 180/31
229.06.2013r.).

13 M. Konarski, Status cudzoziemca w swietle prawa polskiego [w:] M. Konarski, M. Woch (red.),
Z zagadnien nadzoru i kontroli organéw wfadzy publicznej w Polsce, t. 2, Warszawa 2013,
s. 297.

14 Tak tez J. Wilk, Administracyjne prawo osobowe [w:] M. Miemiec (red.), Materialne prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 2013, s. 33.

15 Dz. U.z2023r., poz. 265 — cudzoziemcy przebywajgcy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
korzystajg z wolnosci sumienia i wyznania na réwni z obywatelami polskimi.
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o cudzoziemcach®®. Tym samym ustawodawca formutuje jednolicie definicje cu-
dzoziemca i ksztattuje jego pozycje w polskich regulacjach prawnych?’. Nie
mozna pomingc tez termindw pokrewnych wystepujgcych w innych przepisach
prawa przedstawiajgcych szersze rozumienia terminu cudzoziemiec.

W kontekscie obywateli Ukrainy opuszczajgcych od dnia 24 lutego 2022 r.
swoje panstwo i przybywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
w zwigzku z dziataniami wojennymi prowadzonymi na terytorium tego panstwa,
ustawodawca polski nie wprowadza odrebnego zakresu terminologicznego czy
tez kategorii cudzoziemcédw. Zatem regulacje dotyczgce cudzoziemcdw z ustawy
o cudzoziemcach nalezy stosowaé odpowiednio.

4. Pojecie bezpieczenstwo publiczne, czyli od zakresu
znaczeniowego terminu do zakresu stosowania przez
ustawodawce w przepisach prawnych

Stosownie do brzmienia art. 5 Konstytucji z 1997 r. do podstawowych zadan
Rzeczypospolitej Polskiej nalezy strzezenie niepodlegtosci i nienaruszalnosci
swojego terytorium, zapewniajgc przy tym wolnosci i prawa cztowieka. Do zadan
tych nalezy takze zagwarantowanie bezpieczenstwa swoim obywatelom. Zatem
ochrona bezpieczenistwa jest podstawowym zadaniem publicznym panstwa,
ktére okresla granice tej ochrony i czynniki moggce mu zagrazaé. Powyzsze wa-
runkujg wprowadzenie ograniczen w zakresie korzystania z praw i wolnosci jed-
nostki, w tym takze cudzoziemcdw znajdujgcych sie na terytorium RP, w mysl
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Przepisy prawa wielokrotnie postugujg sie pojeciem ,bezpieczeristwo pu-
bliczne” czy tez szerszym zwrotem ,bezpieczeristwo i porzadek publiczny”*®, nie-
stety termindw tych nie definiujgc w zadnym akcie prawnym. Trudnosci interpre-
tacyjne, przed jakimi staje praktyka stosowania prawa prébujg rozwigza¢ przed-
stawiciele nauki prawa administracyjnego, podnoszac z jednej strony fakt braku

16 Dz. U.z2024r. poz. 769.

17" Szerzej na temat rozumienia pojecia cudzoziemca w nauce prawa administracyjnego zob. m.in.
A. Hadata, Zakres podmiotowy ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw, ,Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2017, z. 9, s. 151. M. Kumela-Romarnska, Admi-
nistracyjnoprawny status cudzoziemca w Polsce, Warszawa 2017, s. 19. Zob. tez A. Karakata,
Pojecie cudzoziemca i ogdlna charakterystyka unormowan dotyczqcych jego statusu [w:] Z. Du-
niewska B. Jaworska-Debska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne materialne, Warszawa
2014, s. 67.

18 Zob. S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszéw 2007. Warto tez przywotaé uchwate dnia 22 grudnia 1997 r. Sadu Najwyzszego zgod-
nie z ktora rdznica rodzajowa miedzy bezpieczenstwem publicznym a porzadkiem publicznym
polega natym, ze bezpieczenstwo jest wyzszym stopniem porzadku publicznego, OSNKW 1994,
nr 1-2, poz. 6.
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definicji legalnej w przepisach prawa, a z drugiej podejmujgc préby wyinterpre-
towania desygnatow pojecia bezpieczeristwo publiczne®®.

Bezpieczenstwo publiczne jest przede wszystkim wartoscig konstytucyjng,
dla ktérej ochrony mozliwe jest ograniczenie korzystania przez obywatela z jego
konstytucyjnych wolnosci i praw, to takze zadanie publiczne naczelnych, central-
nych, terenowych organéw administracji rzgdowej oraz organéw samorzadu te-
rytorialnego, ponadto to przestanka uzasadniajgca wydanie przepiséw porzad-
kowych bedacych aktami prawa miejscowego. Dodatkowo pojecie bezpieczen-
stwo publiczne wystepuje jako zadanie organdw wyspecjalizowanych, w rozu-
mieniu stuzb i formacji mundurowych oraz zadanie podmiotéw prywatnych, po-
nadto to zadanie takze dla organizacji i instytucji spotecznych oraz samych oby-
wateli, a takze moze to by¢ przestanka uzasadniajgca cofniecie okreslonych
uprawnieri?’, o czym szerzej w punkcie 6 tego opracowania — w kontekscie obo-
wigzku publicznoprawnego cudzoziemcdw do opuszczenia terytorium RP.

5. Zagrozenie dla bezpieczenstwa publicznego RP przestanka
decyzyjnosci organéw publicznych w sprawach cudzoziemcow

Ustawodawca w tresci ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*! w art. 91 ust. 1 prze-
widuje prawng mozliwo$¢ pozbawiania azylu cudzoziemca, jezeli prowadzi on
dziatalnos¢ skierowang przeciwko bezpieczenstwu panstwa lub bezpieczerstwu
i porzadkowi publicznemu. W mysl art. 102 ust. 1 powyzszej ustawy, zgoda na
pobyt tolerowany jest cofana, jezeli dalsze jej obowigzywanie mogtoby spowo-
dowac¢ powazne zagrozenie dla bezpieczenistwa panstwa albo dla bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego.

Sytuacja prawna cudzoziemca i cofniecie przystugujgcych mu uprawnien re-
guluje ustawodawca takze w ustawie o cudzoziemcach, ktdra przedstawia bez-
pieczenstwo publiczne jako m.in. przestanke odstgpienia od uzasadnienia decy-
zji, podstawe do odmowy wjazdu na terytorium RP czy tez odmowe wydania
i uniewaznienia wizy, odmowe udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony, a przede wszystkim jest to podstawa do wydania decyzji przez organ
administracji w przedmiocie wydalenia cudzoziemcéw z terytorium RP, o czym
wiecej w punkcie 6.

19 Zob. na temat desygnatow pojecia bezpieczerstwa publicznego J. Filaber, Pojecie bezpieczeri-
stwa publicznego w prawie administracyjnym (wybrane uwagi), ,,Wroctawskie Studia Era-
zmianskie” 2009, nr 2, s. 244-262 i wskazana tam literatura przedmiotu. Zob. tez wyrok WSA
w Warszawie z 19.03.2013 r., IV SA/Wa 1423/12, LEX nr 1660266 w ktérym sad administracyjny
powotuje sie m.in. na wskazang przez J. Filaber definicje i desygnaty pojecia bezpieczerstwa
publicznego.

20 |bidem, s. 247, s. 252 i s. 260.

21 Tj.Dz. U.z 2023 r. poz. 1504 ze zm.
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6. Wydalenie cudzoziemcdow i zobowigzanie ich do opuszczenia
terytorium RP

W kwestii dotyczgcej podstaw prawnych do wydalania cudzoziemcéw z tery-
torium RP wskaza¢ nalezy, ze Polska stajgc sie cztonkiem Unii Europejskiej, zobli-
gowana zostata do przestrzegania wigzgcych europejskich aktow normatywnych,
ktére przyjmuje ta organizacja. | w kontekscie tematyki opuszczenia terytorium
RP przez cudzoziemcow jest to dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r.2%, ktérej postanowienia zostaty zaimple-
mentowane do regulacji ustawy o cudzoziemcach.

Opuszczenie terytorium przez cudzoziemcédw, okreslane terminem ,polityka
powrotowa”?® stanowi jeden z mechanizméw, ktdre skutecznie umozliwiajg
zwalczanie nielegalnej migracji. Za podstawe prawng opuszczenia przez obywa-
tela panstwa trzeciego terytorium RP przyjmuje sie, co do zasady, decyzje o zo-
bowigzaniu cudzoziemca do powrotu, w mys| art. 310 ustawy o cudzoziemcach.
Decyzja obligujgca cudzoziemca do powrotu jest wydawana przez organ admini-
stracji publicznej w przypadku wystgpienia w zaistniatym stanie faktycznym co
najmniej 1 z 16 przestanek negatywnych, o ktérych mowa w art. 302 ust. 1
pkt. 1-16 ustawy o cudzoziemcach. Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, za linig
orzeczniczy, iz decyzja o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu jest decyzjg
zwigzang, czyli organom nie pozostawiono mozliwosci uznania®,

Decyzja w przedmiocie zobowigzania cudzoziemcéw do powrotu moze by¢
wydawana —z urzedu - przez komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub komen-
danta placowki Strazy Granicznej, ktory stwierdzit istnienie choé jednej prze-
stanki uzasadniajgcej wydanie przedmiotowe] decyzji o obowigzkowym powro-
cie, zgodnie z art. 310 ust. 1 pkt. 1 w zwigzku z art. 302 ust. 1 pkt. 1-16. | wtasnie
w pkt. 9 art. 302 ust. 1 ustawodawca wymienia wzgledy obronnosci bezpieczen-
stwa panstwa, ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego lub interes RP,
jako przestanke do wydania decyzji ,,powrotowej” dla cudzoziemca.

Dodatkowo decyzje o obowigzkowym powrocie wobec cudzoziemca wydaje
komendant oddziatu Strazy Granicznej na wniosek ztozony przez: wojewode, Mi-
nistra Obrony Narodowej, Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Szefa
Agencji Wywiadu, organu Krajowej Administracji Skarbowej czy komendanta wo-
jewoddzkiego lub komendanta powiatowego (miejskiego) Policji.

22 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/ WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspolnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do po-
wrotdw nielegalnie przebywajgcych obywateli panstw trzecich (Dz. Urz. UE L 348, s. 98).

23 Zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 465 i 467.

24 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 2017 r., IV SA/Wa 1378/17, Lex nr 2400799.
Zob. takze A. Kosinska, P. Wojtasik, Dobrowolny powrét. Regulacje prawne w zakresie polityki
powrotowej, Lublin 2014, s. 21-22.
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W $wietle art. 323 ustawy o cudzoziemcach organ Strazy Granicznej?®> doko-
nuje adnotacji w dokumencie podrdzy cudzoziemca o wydaniu decyzji o zobo-
wigzaniu go do powrotu i niezwtocznie informuje o tym organ, ktory wystgpit
z wnioskiem o jej wydanie. Termin dobrowolnego powrotu wynosi od 8 do
30 dni od dnia doreczenia decyzji. Wskazuje sieg, ze dany termin zostat okreslony,
zgodnie z zasada Il instancyjnosci postepowania administracyjnego?® przy zacho-
waniu jednoczesnym prawa do wniesienia odwotania przez cudzoziemca, na
podstawie art. 129 § 2 w zwigzku z art. 15 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Ko-
deks postepowania administracyjnego?’.

Szczegolnie istotny jest fakt, ze polska linia orzecznicza sgdéw administracyj-
nych jest zgodna w zakresie przedstawianej tematyki. Tym samym w przypadku
wystgpienia konfliktu wartosci sgdownictwo powinno przyznac pierwszenstwo
ochrony bezpieczeristwa publicznego nad szerokg ochrong prawng pobytu cu-
dzoziemca w RP tylko, jesli organy administracji publicznej realizujg w petni prze-
pisy prawa. Co nalezy rozumie¢ wprost jako warunek obowigzkowej oceny przez
organy administracji publicznej w ramach regulacji prawa administracyjnego
(materialnego i procesowego), czy za zobowigzaniem cudzoziemca do powrotu
przemawiajg wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego.

Organy administracji publicznej w ramach drugiego stadium postepowania
administracyjnego muszg badaé, czy istnieje koniecznos¢ ingerencji w prawo do
pobytu cudzoziemca na terytorium RP, a szerzej tez poszanowania zycia prywat-
nego oraz rodzinnego cudzoziemca przez opuszczenie przez niego RP. Dopiero
wskazanie przez organ w kazdej konkretnej i indywidualnej sprawie okolicznosci
warunkujgcych wystgpienie przestanek, ktére to identyfikowane sg jako wzgledy
bezpieczenstwa i porzadku publicznego sprzeciwiajace sie dalszemu pozostaniu
takiego cudzoziemca na terytorium Polski, w mysl zasady praworzadnosci
z art. 6 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego w zwigzku z art. 7 Kon-
stytucji RP w odniesieniu do art. 302 ust. 1 pkt. 9 ustawy o cudzoziemcdw, sta-
nowig podstawe do wydania decyzji o zobowigzaniu do powrotu cudzoziemca.

25 QOrgan, ktory wydaje decyzje o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu: 1) pobiera od cudzo-
ziemca odciski linii papilarnych, jezeli nie zostaty pobrane po jego zatrzymaniu; 2) przekazuje
Komendantowi Gtéwnemu Policji obraz linii papilarnych, dane osobowe cudzoziemca oraz in-
formacje, ktére umieszcza sie w rejestrze, w mysl art. 324 pkt. 1i 2.

26 Zasada dwuinstancyjnosci jest zasadg konstytucyjng ustanowiong w art. 78 Konstytucji RP i re-
alizowanag na gruncie postepowania administracyjnego w art. 15 ustawy Kodeks postepowania
administracyjnego wiecej zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 85. Zob. w szczegdlnosci wyjasnienie dwukrotnosci roz-
poznania i rozstrzygniecia sprawy administracyjnej rozumianej jako dwukrotne przeprowadze-
nie postepowania wyjasniajgcego przed | i Il instancjg — B. Adamiak, Odwotanie w polskim sys-
temie postepowania administracyjnego, Wroctaw 1980, s. 144.

27 T.j.Dz. U.z 2024 r. poz. 572.
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Z powyzszego wynika wiec, ze to dziatajgc na podstawie konstytucyjnej
normy prawnej w zwigzku z administracyjng normga prawa procesowego i regu-
lacjg materialnego prawa administracyjnego organy administracji publicznej
przeprowadzajg subsumcje, finalizujgc bezposrednie konsekwencje prawne dla
cudzoziemca, posrednio — jego rodziny, a przede wszystkim dla spoteczenstwa
w perspektywie zapewnienia ochrony bezpieczenstwa panstwa, jako catosci —
w formie indywidualnego aktu administracyjnego merytorycznie i jednostronnie
rozstrzygajgcego o dalszej sytuacji cudzoziemca w RP, co potwierdza m.in. ko-
niecznosci wydania samej decyzji administracyjnej obligujacej cudzoziemca do
opuszczenia terytorium RP? wraz z decyzji o zobowigzaniu matzonka obywatela
polskiego do powrotu®, az do rozstrzygniecia o wykonaniu decyzji o zobowigza-
niu do powrotu®.

Odnoszac sie do prawnej podstawy wydania decyzji o zobowigzaniu do po-
wrotu bez okreslenia terminu dobrowolnego powrotu, zauwazy¢ nalezy, ze moze
zosta¢ wydana taka decyzja wigcznie w sytuacji, gdy wystepuje prawdopodo-
biefstwo ucieczki®' badz wymagajg tego wzgledu obronnoéci lub bezpieczen-
stwa panstwa czy ochrony bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, stosownie do
brzmienia art. 315 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach. W swietle art. 316 przedmio-
towej ustawy istnieje mozliwo$é przedtuzenia terminu dobrowolnego powrotu®?,
co moze zostac zawarte w samej decyzji o zobowigzaniu do powrotu, a takze jed-
norazowo po jej wydaniu. Podkresla sie jednak, ze termin dobrowolnego po-
wrotu nie moze by¢ dtuzszy niz 1 rok.

28 Stosownie do wyroku NSA z dnia 22.09.2017 r. i jego tezy, jezeli cudzoziemiec nie zaprzestat
naruszenia obowigzujgcego w Polsce prawa i kontynuowat przemyt papieroséw i alkoholu ze
szkodg dla intereséw fiskalnych Polski, to nie mozna uzna¢, ze taka postawa nie zagraza po-
rzgdkowi prawnemu, a szerzej porzadkowi publicznemu. Nota bene naruszenie porzadku pu-
blicznego bezposrednio koreluje z zagrozeniem dla bezpieczenstwa publicznego w RP. Dlatego
tez wydanie decyzji zobowigzujgcej do powrotu z wszelkimi tego konsekwencjami jest nie tyle
usprawiedliwione, co nawet konieczne, Lex nr 2401698. Zob. tez Wyrok WSA w Warszawie
219.03.2013 r., IV SA/Wa 1423/12, LEX nr 1660266.Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2.10.2017 r.,
IV SA/Wa 1378/17, Lex nr 2400799.

29 Wyrok NSA z 2.03.2021 r., Il OSK 1310/20, ONSAIWSA 2021, nr 4, poz. 65.

30 Zob. Wyrok NSA z 9.03.2023 r., Il OSK 2014/22, LEX nr 3558625.

31 W mysl art. 315 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach prawdopodobienstwo ucieczki cudzoziemca
moze mieé¢ miejsce przede wszystkim, jesli cudzoziemiec: zadeklarowat niepodporzgdkowanie
sie obowigzkom, ktére wynikaja z otrzymania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu;
nie posiada dokumentéw, ktére poswiadczg jego tozsamos¢; przekroczyt badZ usitowat prze-
kroczy¢ granice wbrew przepisom prawa; wjechat do Polski w okresie obowigzywania wpisu do
wykazu cudzoziemcow, ktérych pobyt na terytorium RP jest niepozadany lub do Systemu In-
formacyjnego Schengen w celu odmowy wyjazdu. Wystgpienie powyzszych okolicznosci powo-
duje uznanie przez organ, ze istnieje prawdopodobierstwo ucieczki.

32 Pprzedtuzenie dobrowolnego pobytu cudzoziemca uwarunkowane jest: obowigzkiem stawien-
nictwa przed polskim organem wtadzy publicznej; obecnoscia na terytorium RP; wyjatkowa sy-
tuacjg osobistg cudzoziemca, np. z wiezi taczgcych cudzoziemca o charakterze rodzinnym i spo-
tecznym.
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W decyzji zobowigzujgcej do wyjazdu organ decyzyjny moze do czasu dobro-
wolnego wyjazdu zobowigzaé cudzoziemca tez do m.in.: zgtaszania sie w okre-
$lonych odstepach czasu do organu wskazanego w decyzji; wptaty zabezpiecze-
nia pienieznego w wysokosci okreslonej w decyzji, nie nizszej niz dwukrotnosé
minimalnego wynagrodzenia; przekazania do depozytu dokumentu podrézy albo
innego dokumentu tozsamosci; zamieszkiwania, do dnia dobrowolnego wyjazdu,
w wyznaczonym w decyzji miejscu na terytorium RP.

Bezsporny jest fakt, ze w decyzji dotyczacej zobowigzania cudzoziemca do
powrotu organ administracji publicznej decyduje réwniez o zakazie ponownego
wjazdu na terytorium RP badz szerzej zaréwno na terytorium RP i innych panistw
obszaru Schengen, wskazujgc okres danego zakazu, w mysl art. 318 ustawy o cu-
dzoziemcach, co wprost potwierdza prawne gwarancje ochrony bezpieczenstwa
publicznego dla RP, a szerzej catej UE.

7. Uwagi koncowe

| — W opracowaniu przedstawiono tematyke ochrony bezpieczenstwa pu-
blicznego, jako negatywnej przestanki, ktdrej wystgpienie powoduje administra-
cyjne rozstrzygniecie w przedmiocie odmowy udzielania ochrony cudzoziemcom
na terytorium RP. Centralne miejsce opracowania potwierdzito, ze wystgpienie
cho¢ jednej przestanki (z zamknietego katalogu z art. 302 ust. 1 pkt. 1-16) wa-
runkuje ograniczenie, az do pozbawienia uprawnien dla cudzoziemcdw, propor-
cjonalnie do wzrostu poziomu zagrozenia ze strony uczestnikdw ruchéw migra-
cyjnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem wzrostu realnego, czyli naruszenia po-
rzadku prawnego przez postawe badZ czyny cudzoziemcédw powodujgce zagro-
zenie dla bezpieczenstwa publicznego RP.

Il — Oczywiscie przy braku definicji legalnej samego pojecia bezpieczerstwa
publicznego w polskich przepisach prawa i powstajgcych trudnosci interpretacyj-
nych przed ktérymi staje praktyka stosowania prawa, rola przedstawicieli nauki
prawa administracyjnego jest kluczowa®, bo wyznacza kierunki eliminacji trud-
nosci interpretacyjnych zapewniajgc proporcje miedzy ochrong wolnosci i praw
cudzoziemca na terytorium RP, a zagwarantowaniem ochrony bezpieczeristwa
publicznego catego spoteczenistwa, czyli obywateli polskich i posrednio tez sa-
mych cudzoziemcdw.

33 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 19.03.2013 r., IV SA/Wa 1423/12, LEX nr 1660266 w ktérym
sad administracyjny powotuje sie m.in. na wskazang przez J. Filaber definicje i desygnaty poje-
cia bezpieczenstwa publicznego, szerzej J. Filaber, Pojecie bezpieczeristwa publicznego...,
https://repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/27852/edition/34474/pojecie-bezpieczen-
stwa-publicznego-w-prawie-administracyjnym-wybrane-uwagi-filaber-joanna-orcid-0000-0002-
3731-2679.


https://repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/27852/edition/34474/pojecie-bezpieczenstwa-publicznego-w-prawie-administracyjnym-wybrane-uwagi-filaber-joanna-orcid-0000-0002-3731-2679
https://repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/27852/edition/34474/pojecie-bezpieczenstwa-publicznego-w-prawie-administracyjnym-wybrane-uwagi-filaber-joanna-orcid-0000-0002-3731-2679
https://repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/27852/edition/34474/pojecie-bezpieczenstwa-publicznego-w-prawie-administracyjnym-wybrane-uwagi-filaber-joanna-orcid-0000-0002-3731-2679
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Il — W toku procesu badawczego Autorka postawita juz w uwagach wprowa-
dzajgcych pytania dotyczgce zasadnosci kompleksowej regulacji prawnej niedo-
puszczajgcej do wjazdu i pobytu w RP o0sdb niepozadanych, az do prawnego
wzmochienie catego procesu migracyjnego, ktére doprowadzi do trwatego wzro-
stu poziomu pewnosci codziennego zycia obywateli Polski. Niezbedne jest tym
samym zmienne podejscia do proceséw migracyjnych w rozumieniu ich jako nad-
rzednego priorytetu bezpieczenstwa dla catego panistwa na wszystkich jego po-
ziomach administracyjnej decyzyjnosci organdéw publicznych, czyli od identyfika-
cji celu przyjazdu, po rozmiar migracji i samego pochodzenia cudzoziemca, przez
proces wizowy i legalizacje pobytu cudzoziemcow, az do ewentualnego ich wy-
dalenia, przy wspdlnej podstawie prawnej zapewnienia bezpieczeristwa publicz-
nego w RP3,

IV — Nie tracac tego co najwazniejsze, czyli realizacji miedzynarodowej zasady
humanitaryzmu i samej ochrony cudzoziemcéw, ktérych zycie lub zdrowie moze
by¢ zagrozone w panstwie pochodzenia, paistwo polskie zobligowane jest do
przeciwdziatania handlowi ludZmi. Migracja, jako wystepujace zjawisko w wy-
miarze globalnym nie jest mozliwa do wyeliminowania, a nawet jest to niepoza-
dana, chociazby z perspektywy prawidtowego funkcjonowania rynku pracy, z za-
wodami deficytowymi i rodzajami prac pozadanych dla zapewnienia statego
wzrostu gospodarczego panstwa. Jednoczesnie to prawo winno by¢ podstawo-
wym gwarantem zapewniajgcym legalne przekroczenie granicy przy braku wy-
stapienia postawy lub czyndw zagrazajgcych bezpieczeristwu publicznemu w RP
i jej obywateli.

Whiosek ostateczny to konieczno$¢ wprowadzenia wyraznych podstaw
prawnych, aby w przypadku destabilizacji panstwa przez nielegalnych migrantow
mozliwe stato sie zawieszenie przyjmowania wnioskéw o ochrone miedzynaro-
dowq oraz wydalenia i zobowigzania do opuszczenia terytorium RP wraz z tran-
zytem w przyspieszonej formie wtgcznie, bez eliminacji zjawiska migracji, co jest
w wymiarze spofeczno-gospodarczym niemozliwe.

V — Naturalnie procesy migracyjne nie mogg zwieksza¢ poziomu niepewnosci
w codziennym zyciu mieszkancow Polski. Dlatego tez przyja¢ nalezy nadrzedny
priorytet bezpieczenstwa rozumiany jako zobowigzanie dla dziatan panstwa na
wszystkich poziomach, tak aby dokonujace sie procesy migracyjne byly szczegé-
towo regulowane i pozostawaty pod kontrolg zaréwno w zakresie celu przyjazdu,
skali naptywu, jak i panstw pochodzenia cudzoziemcéw. Powyzsze jest tozsame
z zatozeniem polskiej polityki migracyjnej podjetej w dniu 15 pazdziernika
2024 r. przez Rade Ministréw. Samo za$ wprowadzenie polityki migracyjnej, po
tylu latach jej braku, ocenié nalezy bardzo pozytywnie.

34 Objetos¢ opracowania nie moze by¢ podstawa do rozwiniecia uwag koricowych z pkt. Ill, ale
jest podstawa do dalszych badan podejmowanych przez Autorke.
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VI —Ramy tego opracowania i czas jego przygotowania niestety, datowany na
dzieh 31.12.2024 r. to za wczes$nie do oceny wystepujgcych juz watpliwosci, co
potwierdza konieczno$¢ prowadzenia dalszych pogtebionych badan w tym zakre-
sie, celem wyjasnienia, czy kazda migracja moze by¢ uznana za przyktad zagroze-
nia hybrydowego dla bezpieczenstwa publicznego w RP, a szerzej dla bezpieczen-
stwa wewnetrznego UE.
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Decisiveness of Public administration bodies in matters
concerning deportation and obligation to leave the teritory of
The Republic of Poland i.e. between secutity and (in)security

regulated by law

Abstract

This paper discusses the necessity to review the administrative law regulations concerning the
situation of foreigners on the territory of The Republic of Poland. The residence of foreigners alone
causes the necessity to balance the interest of the State and the protection of its safety and secu-
rity versus the international obligations towards the foreigners security.

The main pressupositions is that the foreigners protection may not threaten the national secu-
rity of The Republic of Poland. Henceforth, the foreigners presenting the attitude or behaving in
a way as to violate the applicable legal norms ought to be deported from The Republic of Poland.

Such pressuposition ought to examined by the thorough analysis of administrative law
regulations.

Keywords: foreigner, national security, public administration body.



