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Szanowny Panie Ministrze,

Uprzejmie dzickuj¢ za przestanie Rzecznikowi Praw Obywatelskich do konsultacji
dokumentu pn. ,, Polityka migracyjna Polski — kierunki dziatan 2021-2022” (dalej rowniez:
dokument albo polityka migracyjna). W odpowiedzi chcialbym podkresli¢, ze
konstytucyjnym obowigzkiem Rzecznika jest stale monitorowanie stanu przestrzegania i
skutecznej realizacji praw i wolnosci przystugujacych réwniez cudzoziemcom, majacych
swe zrodlo w aktach prawa migdzynarodowego, europejskiego i krajowego, w tym takze w
Konstytucji RP. Stad tez kwestia polityki migracyjnej zawsze budzita szczegolne
zainteresowanie Rzecznika, a problem braku kompleksowej strategii panstwa polskiego w
zakresie migracji byt wielokrotnie sygnalizowany w wystapieniach kierowanych do
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji. Dlatego pozytywnie nalezy oceni¢, ze
powstat dokument, w ktorym podjeto probe stworzenia takiej wlasnie strategii. Oczywiste
zastrzezenia budzi jednak ujecie tak istotnego tematu w zaledwie dwuletniej
perspektywie. Nie sposob tez nie zauwazy¢ polrocznego opdznienia w pracach nad
dokumentem, ktory z zalozenia przeciez obejmowa¢ ma takze rok 2021.

Rzecznik zdaje sobie sprawg z tego, ze omawiany dokument ma charakter ramowy,
a przedstawione w nim kierunki dzialania majg charakter ogélny. Niemniej juz na tym
etapie niektore punkty zawarte w dokumencie budzg zaniepokojenie Rzecznika Praw
Obywatelskich i jako takie wymagaja przeditozenia uwag jak nize;j.
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I. Przewleklos¢ postepowan legalizacyjnych

Polityka migracyjna, w przedstawionej do konsultacji wersji, w zasadzie pomija
temat przewleklosci postgpowan legalizacyjnych cudzoziemcédw tak przed wojewodami, jak
1 Urzedem ds. Cudzoziemcoéw. Wspomina jedynie o poprawie efektywnosci systemu
legalizacji, co przy aktualnej, rzeczywistej skali problemu przewlektosci 1 faktycznej
niewydolnosci niektérych jednostek organizacyjnych w urzedach wojewddzkich
odpowiedzialnych za rozpatrywanie wnioskéw o legalizacje pobytu, zdaje si¢ byc
okresleniem dos¢ eufemistycznym. Trudno natomiast przyjac, aby jakakolwiek polityka
migracyjna w obszarze legalizacji pobytu i zatrudnienia okazala si¢ skuteczna bez
wczesniejszego rozwigzania problemu niewydolno$ci systemu wydawania zezwolen
pobytowych i przewleklo$ci postepowan.

Problem przewleklego prowadzenia postgpowan legalizacyjnych cudzoziemcoéw
prowadzonych przez wojewodow byt wielokrotnie podnoszony przez Rzecznika Praw
Obywatelskich. Rzecznik wystepowat w tej sprawie zarowno do poszczegdlnych
wojewodow, jak 1 do Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji oraz Prezesa Rady
Ministréw!. Pomimo licznych interwencji i wdrazania przez wojewoddéw nowych rozwigzan
sytuacja nie ulegta poprawie. Dla przykladu, z informacji, ktére Rzecznik otrzymat z
Dolnoslaskiego Urzgdu Wojewodzkiego wynika, ze $redni czas trwania postgpowania w
przedmiocie udzielenia przez Wojewodg¢ Dolnoslaskiego zezwolenia pobytowego wynosi
okolo 397 dni. Problem ten znajduje rowniez odzwierciedlenie w kwotach zasgadzanych w
latach 2018 - 2020 przez wojewodzkie sady administracyjne tytulem przyznania
skarzacemu okreslonej sumy pieni¢znej, grzywny natozonej na organ, a takze zwrotu
kosztow postepowania od organdéw administracji. Przewleklos¢ postepowan Wojewody
Dolnoslaskiego w sprawach legalizacji pobytu cudzoziemcéw na terytorium RP
kosztowala budzet panstwa okolo 2 miliony 369 tysiecy zlotych?. Przyczyn przewlektosci
postepowan legalizacyjnych cudzoziemcow 1 braku realizacji podstawowych gwarancji
procesowych nalezy dopatrywa¢ si¢ w wieloletnim niedofinansowaniu. Z informacji
uzyskanych przez Rzecznika od dyrektoréw wydzialow spraw obywatelskich 1
cudzoziemcow urzedow wojewodzkich wynika, ze problem nie tkwi w braku znalezienia
chetnych do pracy, ale w braku wolnych etatow do obsadzenia oraz duzej fluktuacji kadr z
uwagi na niskie wynagrodzenia urzednikow. Warto zatem, aby kwestie wzmocnienia
kadrowego i finansowego podmiotow odpowiedzialnych za prowadzenie postepowan
legalizacyjnych staly si¢ elementem polityki migracyjnej. W celu zminimalizowania

I Wystgpienie do Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 23 stycznia 2020 r., wystapienie do Wojewody Mazowieckiego z
dnia 26 marca 2020 r., wystgpienie do Ministra Spraw Wewng¢trznych i Administracji z dnia 10 sierpnia 2018 r.,
wystapienie do Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 grudnia 2020 r.

2 Dane sumaryczne na podstawie informacji przekazanej przez Dolnoslgski Urzad Wojewodzki z dnia 7 stycznia 2021 r.



negatywnych skutkow niewydolnosci urzedow nalezy tez rozwazy¢ wprowadzenie
pewnych udogodnien dla stron postepowan poprzez np. przyznanie wszystkim
cudzoziemcom prawa do pracy od momentu ztozenia wniosku, nie tylko w przypadkach
wskazanych w art. 88g ust. 1a ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promoc;ji zatrudnienia i
instytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2021 r. poz. 1100), czy udzielania zezwolen na pobyt i
prace w ramach okreslonej branzy, a nie jak obecnie na prace u konkretnego pracodawcy na
konkretnym stanowisku. W przypadkach przedtuzania waznos$ci udzielonych juz wczesniej
zezwolen na pobyt w Polsce duzym ulatwieniem byloby tez zmniejszenie liczby
dokumentéw wymaganych od cudzoziemcoéw w kolejnych postepowaniach.

II.  Polityka powrotowa

Tworcy polityki migracyjnej proponuja powierzenie Komendantowi Glownemu
Strazy Granicznej zadan zwigzanych z rozpatrywaniem odwotan od decyzji organu I
instancji w sprawach zobowigzania cudzoziemca do powrotu, ktére dotychczas spoczywaty
na Szefie Urzgedu do Spraw Cudzoziemcdéw. W ocenie Rzecznika propozycja ta budzi
watpliwosci. Cel istnienia Strazy Granicznej zostal okre§lony w ustawie z dnia 12
pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 305, z pdzn. zm.) w sposob
do$¢ jednoznaczny. Do zadan tej formacji nalezy przede wszystkim ochrona granicy
panstwowej, kontrola ruchu granicznego oraz zapobieganie 1 przeciwdzialanie nielegalnej
migracji. Z powierzeniem organowi o tak okreslonych kompetencjach zadania orzekania o
prawach 1 wolnosciach cztowieka, a do tego sprowadza si¢ np. badanie w postepowaniu o
zobowigzanie do powrotu przestanek udzielenia zgody na pobyt humanitarny, rodzi pewne
ryzyko zwigzane z wlasciwym wywazeniem interesu publicznego, jakim jest ochrona
granic i przeciwdzialanie nieuregulowanym migracjom, z interesem strony, a przede
wszystkim poszanowaniem jej praw i wolnosci. Rzecznik Praw Obywatelskich w Zaden
sposOb nie kwestionuje przy tym profesjonalizmu organdéw Strazy Granicznej tym bardziej,
ze zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym juz teraz organy SG rozstrzygaja w sprawach
o zobowigzanie do powrotu w pierwszej instancji. Rzecznik stoi jednak na stanowisku, ze
srodek odwotawczy od takich decyzji bedzie skuteczniejszy wowczas, gdy whasciwym do
jego rozpoznania begdzie organ zewnetrzny w stosunku do Strazy Graniczne;.

Inng, niepokojacag propozycja w tym obszarze jest skrocenie czasu rozpatrywania
spraw, w ktorych rozstrzygnigcia — ze wzgledu na charakter pobytu cudzoziemcoéw —
powinny zapada¢ niezwtocznie. Mimo, ze dokument nie przedstawia szczegdtow co do
tego, w jaki sposob i1 o ile miatby zosta¢ skrocony czas rozpatrywania spraw to wydaje sig,
ze skrocenie terminu dobrowolnego powrotu cudzoziemca czy terminu na wniesienie
odwolania z obecnie obowiazujacych 14 dni nie przyspieszy w znaczacy sposob
prowadzonego postepowania, a jedynie ograniczy stronie mozliwo$¢ zapoznania si¢ z



trescia decyzji, skorzystania z ewentualnej pomocy prawnej i wniesienia skutecznego
odwolania. Majac na uwadze fakt, ze decyzja o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu
rodzi wobec niego czgsto nieodwracalne skutki o charakterze jednoznacznie represyjnym,
tym bardziej zasadne wydaje si¢ zachowanie obecnego, czternastodniowego terminu na
wniesienie odwotania.

III. Ochrona mi¢dzynarodowa

W projekcie polityki migracyjnej zawarto propozycj¢ wprowadzenia tzw. trybu
granicznego, ktory mialby skutkowaé przyspieszeniem rozpatrywania wnioskéw o
udzielenie ochrony mie¢dzynarodowej, sktadanych przez cudzoziemcdéw na granicy RP.
Jakkolwiek analizowany dokument nie ujawnia w tym zakresie zadnych szczegotow,
Rzecznik dostrzega pewne ryzyko zwigzane ze stosowaniem trybu granicznego 1
potencjalnym naruszaniem praw 1 wolnosci cudzoziemcow. Pozwole sobie przypomnie¢, ze
prawo do ubiegania si¢ w Polsce o status uchodzcy, zgodnie z postanowieniami Konwencji
dotyczacej statusu uchodzcoéw podpisane] w Genewie w dniu 28 lipca 1951 r. (Dz. U. z
1991 r. Nr 119, poz. 515 z p6zn. zm.), jest prawem konstytucyjnym, gwarantowanym w art.
56 ust. 2 Konstytucji RP. Prawo to miesci si¢ w konstytucyjnym katalogu praw 1 wolnosci
cztowieka 1 — jako takie — nie moze by¢ w swej istocie ograniczane, ani przepisami ustaw,
ani tym bardziej dziataniem lub zaniechaniem ze strony organéw panstwa. Podobnag
gwarancj¢ prawa do azylu zawiera tez art. 18 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskie;j
(Dz.U.UE.C.2007.303.1 z p6zn. zm.), ktory cho¢ postuguje si¢ pojeciem azylu, to w swej
treSci odwotuje si¢ wprost do przywolane; wyzej Konwencji genewskiej o statusie
uchodzcow. Prawo dostepu do procedury pozwalajacej na uzyskanie statusu uchodzcy, lub
ochrony uzupetiajacej jako innej formy ochrony migdzynarodowej, wynika tez z
przepisow dyrektywy Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowe;j
(wersja przeksztatcona, Dz.U.UE.L.2013.180.60), zwanej dalej dyrektywa 2013/32/UE.
Motyw 25 preambuly tej dyrektywy stanowi, ze kazdy wnioskodawca powinien miec
skuteczny dostgp do procedur rozpatrywania wniosku o ochron¢ migedzynarodows.
Tymczasem w analizowanej polityce migracyjnej brakuje podkreslenia gwarancji
dostepu do procedury rozpatrzenia wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej
dla osob, ktore deklaruja zamiar zloZenia takiego wniosku podczas odprawy na
przejsciu granicznym, co bylo przedmiotem licznych interwencji 1 wystapien Rzecznika
Praw Obywatelskich m.in. w kontek$cie wizytacji pracownikow Biura RPO na przejsSciach
granicznych w Terespolu 1 Medyce. Gwarancje te, nawet na tak ogdélnym poziomie jakim
jest analizowana polityka migracyjna, powinny bezposrednio odnosi¢ si¢ do postepowania
Strazy Granicznej, sposobu dokumentowania tzw. rozpytan prowadzonych podczas odpraw



granicznych 1 obowigzku odnotowywania przez funkcjonariuszy SG kazdej deklaracji
cudzoziemca $wiadczacej o zamiarze poszukiwania w Polsce ochrony miedzynarodowe;.

Swoje uwagi co do tzw. trybu granicznego Rzecznik przedstawit juz w wystapieniu
skierowanym do Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji w dniu 30 marca 2019 r.
(ozn. X1.543.3.2019). Uwagi te dotyczyly projektowanej wowczas ustawy o zmianie ustawy
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz
niektorych innych ustaw (UC91), ktoéra taki tryb przewidywala. Poniewaz analizowany
obecnie dokument nie zawiera szczegotow trybu granicznego, nie sposob ocenié, na ile
owczesne uwagi Rzecznika pozostajg aktualne. Odnoszac si¢ jednak juz do samego zamiaru
wprowadzenia trybu granicznego warto w tym miejscu przypomnie¢ zastrzezenia
Rzecznika, iz ustanowienie takiego trybu nie moze skutkowaé ograniczeniem postgpowania
o przyznanie cudzoziemcowi ochrony mie¢dzynarodowej do jednej instancji, a takze nie
moze prowadzi¢ do automatyzmu w stosowaniu detencji. Warto przypomnie¢, ze w §wietle
przepisow dyrektywy 2013/32 wszelki automatyzm w stosowaniu detencji wobec
cudzoziemcoOw ubiegajacych si¢ o ochrong migdzynarodows jest niedopuszczalny. Jedng z
podstawowych zasad okreslonych w Rozdziale 11 dyrektywy 2013/32, znajdujacych
zastosowanie roéwniez w postgpowaniach prowadzonych w trybie granicznym, jest zasada,
zgodnie z ktérg panstwa czlonkowskie nie mogg zatrzymac zadnej osoby wylacznie na
podstawie faktu, ze ztozyla ona wniosek o udzielenie ochrony migedzynarodowej (art. 26
dyrektywy). Co istotne, rowniez art. 43 dyrektywy 2013/32/UE, ustanawiajgcy procedury
graniczne, w zaden sposOb nie wigze stosowania takich procedur z zatrzymywaniem,
pozbawianiem czy nawet ograniczaniem wolnosci cudzoziemcow, ktorych wnioski o
udzielenie ochrony sg rozpatrywane w takich procedurach.

IV. Integracja cudzoziemcow

Kwestia integracji cudzoziemcOw jest szczegdlnie waznym aspektem polityki
migracyjnej. W opinii Rzecznika powinna si¢ ona opiera¢ na platformie wspotpracy
pomigdzy migrantami a panstwem przyjmujagcym. Pozadana wydaje si¢ przy tym
sugerowana w analizowanym dokumencie decentralizacja zadan zwigzanych z realizacja
procesu integracji, a przede wszystkim zaangazowanie w ten proces jednostek samorzadu
terytorialnego. W tym kontekscie zdziwienie moze budzi¢ pomyst, aby sprawozdania z
realizacji indywidualnych programéw integracji przekazywane byly — docelowo —
ministrowi wilasciwemu ds. zabezpieczenia spotecznego. Trudno stwierdzi¢, z jakich
powodow wspomnianej decentralizacji zadan towarzyszy¢ ma tak zcentralizowana forma
nadzoru.

Rzecznik docenia natomiast propozycj¢ opracowania 1 wdrozenia programow
integracyjnych dla cudzoziemcoéw, ktorzy nie sg beneficjentami ochrony migedzynarodowej,



obejmujacych nauke jezyka polskiego 1 szeroko rozumiang wiedzg o Polsce. Wedtug
tworcow dokumentu, programy takie beda realizowane na zasadach dobrowolnosci i
zaangazowania, takze finansowego, cudzoziemca. W tym kontekScie pewne watpliwosci
wywotuje jednak zalozenie, ze ,wiedza 1 umiejetnosci oferowane w ramach ww.
programow docelowo znajda odzwierciedlenie w wymaganiach stawianych cudzoziemcom
ubiegajacym si¢ o dlugoterminowe zezwolenia pobytowe 1 o obywatelstwo polskie”. Jezeli
uzyskanie dlugoterminowego zezwolenia pobytowego lub nabycie polskiego obywatelstwa
bedzie uzaleznione od posiadania certyfikatu ukonczenia wspomnianego programu badz
zostanie obwarowane zaliczeniem testu wiedzy opartego na takim programie to jego
faktyczna dobrowolnos¢ bedzie iluzoryczna. Dodatkowo, obcigzenie cudzoziemca kosztami
udzialu w programie integracyjnym wprowadzi swoisty cenzus majatkowy w dostepie do
okreslonego typu zezwolen na pobyt czy dostepie do obywatelstwa.

W dokumencie zawarty zostal postulat, aby w przepisach migracyjnych i programach
integracyjnych uwzglednione zostaty zagadnienia zwigzane z koniecznoscig respektowania
porzadku publicznego 1 spolecznego. Programy 1 kursy adaptacyjne majg zostac
uzupetnione o wiedze z zakresu obowigzujgcego prawa, zasad 1 regut spotecznych oraz
polskich obyczajow. Warto zatem przypomnie¢, ze kwestia respektowania porzadku
prawnego jest juz ujeta w przepisach migracyjnych, w kazdym przypadku, w ktorym
zagrozenie stwarzane przez cudzoziemca dla bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego wigze
si¢ z konsekwencjami dotyczacymi jego dalszego pobytu na terytorium Polski. Ze wzgledu
na dos$¢ ogdlny charakter omawianego postulatu nie sposob stwierdzi¢, jakie zmiany w tym
zakresie proponujg tworcy polityki migracyjnej. Pewne ryzyko wigze si¢ natomiast z
uzytymi w tym fragmencie dokumentu, nieostrymi pojeciami ,,porzadku spolecznego” czy
,obowigzujacych zasad 1 regut spotecznych”. Jakkolwiek bowiem przepisy prawa
migracyjnego moga, czy wrecz powinny zaklada¢ konieczno$¢ respektowania przez
cudzoziemca polskiego porzadku prawnego, to wprowadzanie jakichkolwiek sankcji za
nieprzestrzeganie porzadku spolecznego czy regul spotecznych jest juz watpliwe, zwlaszcza
wobec niejasnosci tych pojec.

Analizowany dokument, z niezrozumialych dla Rzecznika powodow, nie wspomina
o konieczno$ci wprowadzenia do programu nauczania w szkolach edukac;ji
antydyskryminacyjnej. Tymczasem, w niedawnym wystgpieniu do Ministra Edukacji 1
Nauki® Rzecznik podkreslal, ze najskuteczniejszym narzedziem budowania nowoczesnego
spoteczenstwa o parametrach wymaganych konstytucyjnym standardem demokratycznego
panstwa prawa, opartego na niedyskryminacji 1 rownosci, tolerancji, sprawiedliwosci oraz
solidarnosci jest edukacja antydyskryminacyjna, a charakter wartosci nadrzednej ma
przekazywanie mtodym ludziom wiedzy o prawach cztowieka i rownym traktowaniu.

3 Wystgpienie z dnia 1 marca 2021 r. do Ministra Edukacji i Nauki.
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Trzeba pamietac, ze to edukacja jest podstawag przeciwdzialania nietolerancji, nie
tylko wsrod objetych nig dzieci 1 miodziezy, ale takze ich rodzin, a przez to szerszych
zbiorowosci. Polska szkota nie zapewnia obecnie odpowiedniej wiedzy na temat réwnego
traktowania 1 przeciwdzialania dyskryminacji, a tym samym przygotowania do
funkcjonowania w spoleczenstwie wielokulturowym. Do podj¢cia dziatan w tym kierunku
obliguje zobowigzanie do poszanowania mi¢dzynarodowych standardow demokratycznego
panstwa prawa, w ktérym okresla si¢ wole 1 rzeczywiste dziatania panstwa w zakresie
przeciwdzialania dyskryminacji, rasizmowi oraz innym postawom ksenofobicznym. Liczne
zaniechania we wdrazaniu rozwigzan sprzyjajacych budowaniu panstwa otwartego rzutuja
negatywnie na spoteczny wymiar procesu dostosowania do przyjecia migrantow. Prace nad
dokumentem ,,Polityka migracyjna Polski” stwarzajg szanse, aby to zmienic.

Dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627), wyrazam nadziej¢, iz Pan Minister zechce
zapoznac¢ si¢ ze sformutowanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich wnioskami oraz
przedstawi¢ stanowisko w odniesieniu do poszczegdlnych zagadnien. Licze, Ze niniejsze
wystgpienie stanowi¢ tez bedzie przestanke do szerszej dyskusji majacej na celu
rozwigzanie wskazanych problemow w przyszlej polityce migracyjnej Polski.

Z powazaniem

Stanistaw Trociuk

Zastgpca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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