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K AN CE LA R IA  
S E NAT U 

BIURO LEGISLACYJNE  

Warszawa, 16 lutego 2023 r. 

Opinia do ustawy o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektórych innych ustaw 

(druk nr 907) 

I. Cel i przedmiot ustawy 

Celem ustawy jest wprowadzenie w aktach prawnych (głównie w ustawie z dnia 12 

grudnia 2013 r. o cudzoziemcach) modyfikacji zmierzających do zapewnienia stosowania 

rozporządzenia Parlamentu Europejskiego Rady (UE) 2018/1860 z dnia 28 listopada 2018 r. 

w sprawie użytkowania Systemu Informacyjnego Schengen do celów powrotu nielegalnie 

przebywających obywateli państw trzecich, dalej także jako: „rozporządzenie nr 2018/1860” 

oraz rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1861 z dnia 28 listopada 

2018 r. w sprawie utworzenia, funkcjonowania i użytkowania Systemu Informacyjnego 

Schengen (SIS) w dziedzinie odpraw granicznych, zmiany konwencji wykonawczej do 

układu z Schengen oraz zmiany i uchylenia rozporządzenia (WE) nr 1987/2006, dalej także 

jako: „rozporządzenie nr 2018/1861”, w obszarze wjazdu i pobytu obywateli krajów trzecich 

na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz innych państw obszaru Schengen. 

Na mocy przepisów rozporządzenia nr 2018/1860 ustanowiono nowy system służący do 

wymiany informacji na temat decyzji nakazujących powrót wydanych w odniesieniu do 

obywateli państw trzecich nielegalnie przebywających na terytorium państw członkowskich 

oraz do monitorowania tego, czy obywatele państw trzecich objęci tymi decyzjami opuścili 

terytorium państw członkowskich. Wymiana tych informacji następuje między państwami, 

które korzystają z Systemu Informacyjnego Schengen (SIS), na podstawie przepisów 

rozporządzenia nr 2018/1861. Rozporządzenie to określa zasady konsultowania się pomiędzy 

właściwymi organami państw członkowskich i wzajemnego powiadamiania w przypadku, 
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gdy obywatel państwa trzeciego posiada ważny dokument pobytowy lub ważną wizę 

długoterminową, przyznane w jednym państwie członkowskim lub może je tam uzyskać, 

a inne państwo członkowskie zamierza dokonać lub już dokonało wpisu do Systemu 

Informacyjnego Schengen dotyczącego odmowy wjazdu i pobytu odnoszącego się do tego 

obywatela państwa trzeciego. Rozporządzenie nr 2018/1861 określa obowiązkowe ramy 

czasowe dotyczące takich konsultacji, które powinny dać jednoznaczne wyniki, w celu 

zapewnienia, by obywatele państw trzecich, którzy są uprawnieni do legalnego pobytu na 

terytorium państw członkowskich, byli uprawnieni do wjazdu na to terytorium i mogli to 

zrobić bez trudności oraz aby tym, którzy nie są uprawnieni do wjazdu, ten wjazd 

uniemożliwić. 

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy (druk sejmowy nr 2865) „[p]owrót 

obywateli państw trzecich, którzy nie spełniają warunków wjazdu, pobytu lub zamieszkania w 

państwach członkowskich lub przestali je spełniać, stanowi istotny aspekt kompleksowych 

starań zmierzających do rozwiązania problemu migracji nieuregulowanej i zwiększenia 

odsetka powrotów migrantów o nieuregulowanym statusie, przy pełnym poszanowaniu praw 

podstawowych, a w szczególności zasady non-refoulement (…) co jest niezbędne m.in. do 

utrzymania zaufania publicznego do unijnej polityki migracyjnej”. 

W związku z tym, że rozporządzenia opisane powyżej są bezpośrednio stosowane, 

zmiany w krajowym porządku prawnym ograniczają się zasadniczo do przyporządkowania 

kompetencyjnego zadań wynikających z wymienionych rozporządzeń oraz dookreślenia 

procedur konsultacyjnych. 

W zakresie zmian o charakterze kompetencyjnym ustawa przewiduje: 

1) przeniesienie kompetencji Szefa Urzędu do Spraw Cudzoziemców na Komendanta 

Głównego Straży Granicznej, jako organu wyższego stopnia w stosunku do 

komendantów oddziałów Straży Granicznej i komendantów placówek Straży 

Granicznej, w niektórych sprawach administracyjnych dotyczących cudzoziemców, 

takich jak: 

a) zobowiązanie cudzoziemca do powrotu, przedłużenie terminu dobrowolnego 

wyjazdu, cofnięcie zakazu ponownego wjazdu, 

b) udzielenie zgody na pobyt ze względów humanitarnych oraz cofnięcie tej zgody, 

c) udzielenie zgody na pobyt tolerowany oraz cofnięcie tej zgody, 
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d) wydanie lub wymiana karty pobytu cudzoziemcowi, któremu udzielono zgody na 

pobyt ze względów humanitarnych, 

e) wydanie lub wymiana dokumentu „zgoda na pobyt tolerowany”; 

2) przeniesienie na Komendanta Głównego Straży Granicznej kompetencji w zakresie 

organizacji dobrowolnych powrotów, w tym zlecania i współpracy z podmiotami, do 

których statutowych obowiązków należy organizacja dobrowolnych podmiotów; 

3) wskazanie Komendanta Głównego Straży Granicznej jako właściwego w sprawach 

przekazania cudzoziemca do innego państwa członkowskiego Unii Europejskiej 

odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony międzynarodowej oraz 

udzielania pomocy związanej z takim przekazaniem; 

4) przeniesienie dotychczasowych kompetencji Szefa Urzędu do Spraw Cudzoziemców w 

sprawach wydalenia obywatela państwa członkowskiego Unii Europejskiej, państwa 

Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) – strony umowy o Europejskim 

Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej oraz obywatela Zjednoczonego 

Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej, jak również członka rodziny takiego 

cudzoziemca, na Komendanta Głównego Straży Granicznej; 

5) przeniesienie kompetencji Szefa Urzędu do Spraw Cudzoziemców na Komendanta 

Głównego Straży Granicznej, jako organu wyższego stopnia w stosunku do 

komendantów oddziałów Straży Granicznej i komendantów placówek Straży 

Granicznej, w sprawach przekazywania cudzoziemców do innych państw, w tym państw 

członkowskich Unii Europejskiej. 

W ustawie wprowadzone zostały przepisy proceduralne, na podstawie których 

przeprowadzane są konsultacje pomiędzy organami polskimi i organami innych państw 

obszaru Schengen podczas wydawania decyzji w sprawach regulowanych ustawą 

o cudzoziemcach (m.in. wydawanie wiz, przedłużanie ważności wiz, wydawanie zezwoleń na 

pobyt czasowy, oraz zezwoleń na pobyt stały oraz zezwoleń na pobyt rezydenta 

długoterminowego UE, a także w postępowaniu w sprawie zobowiązania cudzoziemca do 

powrotu lub w postępowaniu w sprawie udzielenia zgody na pobyt ze względów 

humanitarnych), w sytuacji, gdy dane cudzoziemca znajdują się w Systemie Informacyjnym 

Schengen do celów odmowy wjazdu i pobytu albo dla celów powrotu nielegalnie 

przebywających obywateli państw trzecich. Ustawa określa tryb konsultacji zarówno, gdy 

inicjatorem jest strona polska, jak i inne państwo obszaru Schengen. W sytuacji, gdy organem 

inicjującym konsultacje jest organ innego państwa obszaru Schengen rozpatrujący wniosek 
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cudzoziemca, którego dane zostały przekazane do Systemu Informacyjnego Schengen do 

celów odmowy wjazdu i pobytu, stosowne przepisy ustanawiają po stronie Szefa Urzędu do 

Spraw Cudzoziemców obowiązek przekazania Komendantowi Głównemu Policji informacji 

o podstawie prawnej i faktycznej umieszczenia danych cudzoziemca w Systemie 

Informacyjnym Schengen. 

Ponadto w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach: 

1) stworzono podstawę prawną dla Szefa Urzędu do Spraw Cudzoziemców oraz dla 

wojewodów do pozyskiwania przy wykorzystaniu systemu teleinformatycznego danych 

dotyczących przekraczania przez cudzoziemców granicy Rzeczypospolitej Polskiej; 

2) w celu ułatwienia pozyskiwania utalentowanych osób z innych krajów, które mogłyby 

podejmować studia doktoranckie w ramach szkół doktorskich prowadzonych przez 

instytuty badawcze, poszerzono katalog podmiotów, które nie będą podlegały 

obowiązkowi zatwierdzenia na potrzeby przyjmowania cudzoziemców o instytuty 

badawcze w rozumieniu ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 r. o instytutach badawczych 

oraz o instytuty naukowe Polskiej Akademii Nauk, o których mowa w ustawie z dnia 

30 kwietnia 2010 r. o Polskiej Akademii Nauk; 

3) zmieniono wymagania w zakresie poświadczania znajomości języka polskiego jako 

warunku uzyskania zezwolenia na pobyt rezydenta długoterminowego Unii 

Europejskiej; obecnie znajomość języka polskiego potwierdza się urzędowym 

poświadczeniem znajomości języka polskiego, świadectwem ukończenia 

w Rzeczypospolitej Polskiej szkoły lub uczelni lub świadectwem ukończenia szkoły lub 

uczelni z wykładowym językiem polskim za granicą; ustawa – ze względu na 

gwałtowny wzrost liczby osób przystępujących do egzaminu z języka polskiego – 

wprowadza rozwiązanie, zgodnie z którym wykaz dokumentów poświadczających 

znajomość języka polskiego zostanie określony w rozporządzeniu wydanym przez 

ministra właściwego do spraw wewnętrznych w porozumieniu z ministrem właściwym 

do spraw szkolnictwa wyższego i nauki; 

4) w odniesieniu do regulacji dotyczącej zobowiązania cudzoziemca do powrotu dolna 

granica terminu dobrowolnego wyjazdu, która będzie mogła być określona w decyzji 

o zobowiązaniu cudzoziemca do powrotu została obniżona do 8 dni (zmiana z 15 dni); 

ponadto organ będzie mógł odstąpić od orzeczenia o zakazie ponownego wjazdu na 

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i innych państw obszaru Schengen, w przypadku 

gdy dostępne organowi dowody lub okoliczności wskazują na wysokie 
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prawdopodobieństwo, że cudzoziemiec w przypadku ponownego wjazdu na terytorium 

Rzeczypospolitej Polskiej będzie przestrzegał porządku prawnego, w tym przepisów 

prawa określających zasady i warunki wjazdu cudzoziemców na terytorium 

Rzeczypospolitej Polskiej, ich przejazdu przez to terytorium, pobytu na nim i wyjazdu 

z niego; dodatkowo wydłużono maksymalne okresy, przed upływem których 

cudzoziemiec nie może ponownie wjechać na terytorium RP oraz innego państwa 

obszaru Schengen; 

5) wykaz cudzoziemców, których pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest 

niepożądany został uzupełniony o nową przesłankę – wpisu dokonuje się, jeżeli wjazd 

i pobyt cudzoziemca na terytorium RP jest niepożądany ze względu na zobowiązania 

wynikające z decyzji Rady Unii Europejskiej ustanawiającej ograniczenia dotyczące 

prawa wjazdu i pobytu określonych osób, wydanej na podstawie art. 29 Traktatu o Unii 

Europejskiej (zgodnie z tym przepisem Rada przyjmuje decyzje, które określają 

podejście UE do danego problemu o charakterze geograficznym lub przedmiotowym; 

państwa członkowskie zapewniają zgodność swych polityk krajowych ze stanowiskami 

Unii Europejskiej, zaś wykonanie takiej decyzji powinno następować przez 

umieszczenie danych konkretnych osób objętych środkami ograniczającymi 

w wykazie); 

6) określa się maksymalny okres przechowywania danych w rejestrach spraw dotyczących 

wiz oraz w centralnym rejestrze wizowym;  

7) umożliwiono przekazywanie obrazu linii papilarnych cudzoziemców, których dane są 

przekazywane do Systemu Informacyjnego Schengen dla celów odmowy wjazdu 

i pobytu; 

8) wprowadzono zmiany w zakresie nakazu przebywania w pomieszczeniach 

przeznaczonych dla cudzoziemców, którym odmówiono wjazdu na terytorium 

Rzeczypospolitej Polskiej. 

Zmiany przewidziane w ustawie z dnia 12 października 1990 r. o Straży Granicznej, 

umożliwiają funkcjonariuszom Straży Granicznej dokonanie sprawdzenia prewencyjnego 

cudzoziemców umieszczanych lub przebywających w pomieszczeniach przeznaczonych dla 

cudzoziemców, którym odmówiono wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto 

rozszerzeniu ulega zakres kontroli osobistej dokonywanej przez tych funkcjonariuszy o 

możliwość sprawdzenia zawartości podręcznego bagażu oraz innych przedmiotów, które 

posiada przy sobie osoba kontrolowana. 
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Zmiany dokonane w ustawie z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń 

społecznych mają na celu rezygnację z przekazywania przez Zakład Ubezpieczeń 

Społecznych wykazu danych płatników, którzy zgłosili do ubezpieczenia cudzoziemca, na 

wniosek Straży Granicznej oraz Państwowej Inspekcji Pracy. Pozostaje natomiast obowiązek 

sporządzania takich wykazów w okresach kwartalnych, przy czym wykazy te obejmują dane 

płatnika składek, który zgłosił do ubezpieczeń społecznych cudzoziemca, oraz dane 

ubezpieczonego cudzoziemca, w zakresie niezbędnym do realizacji ustawowych zadań Straży 

Granicznej oraz Państwowej Inspekcji Pracy. Dane te przekazuje się w terminie do końca 

ostatniego dnia roboczego miesiąca następującego po upływie kwartału, którego wykaz 

dotyczy. 

Zmiany przewidziane w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom 

ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej są co do zasady konsekwencją decyzji 

ustawodawcy o przeniesieniu na Komendanta Głównego Straży Granicznej określonych 

kompetencji. Ponadto ustawa wprowadza przepisy proceduralne dotyczące przeprowadzania 

konsultacji z innymi państwami obszaru Schengen w ramach prowadzenia postępowania 

o udzielenie ochrony międzynarodowej cudzoziemcowi, którego dane zostały umieszczone 

w systemie informacyjnym Schengen do celów powrotu nielegalnie przebywających 

obywateli państw trzecich. Dodatkowo uregulowano kwestie udzielania przez Komendanta 

Głównego Straży Granicznej pomocy związanej z przeniesieniem cudzoziemca do innego 

państwa członkowskiego Unii Europejskiej odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o 

udzielenie ochrony międzynarodowej. 

Zmiany w ustawie z dnia 14 lipca 2006 r. o wjeździe na terytorium Rzeczypospolitej 

Polskiej także są konsekwencją przeniesienia kompetencji Szefa Urzędu do Spraw 

Cudzoziemców na Komendanta Głównego Straży Granicznej jako organu wyższego stopnia 

w niektórych sprawach. Komendant Główny SG stał się organem odwoławczym w sprawach 

o wydalenie lub o uchylenie decyzji o wydaleniu obywatela Unii Europejskiej lub członka 

rodziny niebędącego obywatelem Unii Europejskiej. 

Ustawa, poprzez zmianę w art. 95 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. – Prawo 

konsularne, ma na celu rozszerzenie przesłanek wznowienia postępowania w zakresie 

możliwości wznowienia postępowania przed konsulem po wydaniu przez Trybunał 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej orzeczenia, które ma wpływ na treść wydanej decyzji. 



– 7 – 

 

Wniosek o wznowienie postępowania należy wnieść w terminie miesiąca od dnia publikacji 

sentencji orzeczenia TSUE w Dzienniku Urzędowym UE. 

W uzasadnieniu do projektu ustawy wyjaśniono, że w zakresie materii będącej 

przedmiotem postępowań przed konsulem, a jednocześnie potencjalnie mogącej być 

przedmiotem rozstrzygnięć TSUE są sprawy wizowe, w których konsul wydaje decyzje. Są to 

decyzje o odmowie wydania wizy członkowi rodziny obywatela Unii Europejskiej 

niebędącego obywatelem UE oraz decyzje o odmowie wydania wizy Schengen lub wizy 

krajowej oraz decyzje o cofnięciu lub unieważnieniu wizy Schengen lub wizy krajowej. 

Poprawki wprowadzone w ustawie z dnia 27 stycznia 2022 r. o dokumentach 

paszportowych umożliwiają ministrowi właściwemu do spraw wewnętrznych wydanie 

paszportu tymczasowego w szczególnie uzasadnionych przypadkach, których nie można 

w sposób oczywisty i jednoznaczny powiązać z ważnym interesem państwa polskiego 

W aktualnym stanie prawnym jedynie wyjątkowa okoliczność związana z ważnym interesem 

państwa stanowi przesłankę wydania takiego paszportu przez ministra właściwego do spraw 

wewnętrznych. 

Zgodnie z art. 31 ustawa wchodzi w życie z dniem określonym w decyzji Komisji 

Europejskiej wydanej na podstawie art. 66 ust. 2 rozporządzenia nr 2018/1861, z wyjątkiem 

enumeratywnie określonych przepisów, których wejście w życie nastąpi po upływie 

odpowiednio 14 dni, 3 miesięcy, 6 miesięcy albo 12 miesięcy od dnia ogłoszenia ustawy. 

 

II. Przebieg prac legislacyjnych 

Projekt ustawy wpłynął do Sejmu w dniu 9 grudnia 2022 r. jako przedłożenie rządowe 

(druk sejmowy nr 2865). 

Projekt został skierowany do pierwszego czytania na posiedzeniu Komisji Administracji 

i Spraw Wewnętrznych, która po jego rozpatrzeniu na posiedzeniu w dniu 10 stycznia 2023 r. 

wniosła o jego uchwalenie przez Sejm w brzmieniu zaproponowanym w sprawozdaniu (druk 

sejmowy nr 2911). 

Drugie czytanie projektu ustawy odbyło się na 71. posiedzeniu Sejmu w dniu 25 

stycznia 2023 r. W toku prac sejmowych zostało złożonych 14 wniosków legislacyjnych. 

Pozytywną rekomendację Komisji Administracji i Spraw Wewnętrznych uzyskało 10 

poprawek. Dotyczyły one w szczególności: 
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1) pozostawienia Szefowi Urzędu do Spraw Cudzoziemców kompetencji w zakresie 

rozpatrywania odwołań od decyzji w sprawach: wydania albo wymiany karty pobytu, 

odmowy wydania albo odmowy wymiany dokumentu „zgoda na pobyt tolerowany”, 

udzielenia zgody na pobyt ze względów humanitarnych albo jej cofnięcia, udzielenia 

zgody na pobyt tolerowany albo jej cofnięcia; 

2) wydłużenia z 7 do 14 dni terminu na wniesienie odwołań od niektórych decyzji; 

3) rezygnacji ze zmiany przewidującej obniżenie (z 15 do 8 dni) dolnej granicy terminu 

dobrowolnego wyjazdu, która będzie mogła być określona w decyzji o zobowiązaniu 

cudzoziemca do powrotu; 

4) rezygnacji z regulacji określającej zasady umieszczania cudzoziemców 

w pomieszczeniach dla nich przeznaczonych w związku z udzieleniem im odmowy 

wjazdu na terytorium RP. 

Żadna z poprawek nie uzyskała wymaganej większości głosów.  

Sejm uchwalił ustawę na 71. posiedzeniu w dniu 26 stycznia 2023 r. Za przyjęciem 

ustawy wraz z popartymi poprawkami głosowało 228 posłów, 27 posłów było przeciw, zaś 

wstrzymało się od głosu 194 posłów. 

 

III. Uwagi szczegółowe 

W toku prac sejmowych nad opiniowaną ustawą zgłaszane były zastrzeżenia 

i podnoszone wątpliwości dotyczące zgodności niektórych jej przepisów z Konstytucją RP, 

prawem międzynarodowym oraz przepisami Unii Europejskiej. Jako budzące wątpliwości 

wskazywano następujące rozwiązania ustawowe: 

1. Przeniesienie kompetencji Szefa Urzędu do Spraw Cudzoziemców na Komendanta 

Głównego Straży Granicznej jako organu drugiej instancji w sprawach: zobowiązania 

cudzoziemca do powrotu, przedłużenia terminu dobrowolnego wyjazdu, cofnięcia zakazu 

ponownego wjazdu, udzielenia i cofnięcia zgody na pobyt ze względów humanitarnych oraz 

udzielenia i cofnięcia zgody na pobyt tolerowany, wydania lub wymiany karty pobytu 

cudzoziemcowi, któremu udzielono zgody na pobyt ze względów humanitarnych, wydania 

lub wymiany dokumentu „zgoda na pobyt tolerowany”, a także wydalenia obywatela państwa 

członkowskiego Unii Europejskiej, państwa Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu 

(EFTA) – strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji 



– 9 – 

 

Szwajcarskiej oraz obywatela Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii 

Północnej, jak również członka rodziny takiego cudzoziemca. 

Przedmiotowe rozwiązanie było kwestionowane jako naruszające zasadę 

dwuinstancyjności postępowania administracyjnego, której istotnym elementem jest 

gwarancja dwukrotnego merytorycznego rozpoznania sprawy przez niezależne organy 

administracji. W przypadku spraw rozpatrywanych w pierwszej instancji przez komendanta 

oddziału Straży Granicznej albo komendanta placówki Straży Granicznej oraz w drugiej 

instancji przez Komendanta Głównego Straży Granicznej, owa „niezależność” jest 

podważona ze względu na stosunek służbowy łączący Komendanta Głównego SG 

z podlegającymi mu funkcjonariuszami SG. Hierarchiczna zależność służbowa pomiędzy 

organem pierwszej i drugiej instancji rodzi obawy co do tego, czy tak ukształtowana 

procedura administracyjna daje gwarancję stronie (cudzoziemcowi) rzetelnego rozpatrzenia 

jego sprawy. 

W celu pozostawienia szefa UdSC jako organu drugoinstancyjnego sprawach 

administracyjnych, w których kompetencje na podstawie tej ustawy przejmuje Komendant 

Główny SG konieczne jest przyjęcie poprawek uchylających zmiany w art. 1 pkt 2, pkt 27 

oraz art. 5 pkt 2, a także przyjęcie poprawek dokonujących zmian w art. 1 pkt 26 lit. c, 

pkt 29 lit. b, pkt 36, pkt 45 (w zakresie art. 347d i 347e) pkt 48 lit. b, pkt 53 lit. a. 

W konsekwencji konieczne byłoby dostosowanie przepisów przejściowych do zmienionej 

treści ustawy (art. 17–20).  

2. Ustawa przewiduje skrócenie z 14 do 7 dni terminów na wniesienie odwołania od 

niektórych decyzji administracyjnych (decyzji w sprawach o zobowiązanie cudzoziemca do 

powrotu, przedłużanie terminu dobrowolnego wyjazdu oraz cofnięcie zakazu ponownego 

wjazdu, decyzji w sprawach związanych z udzieleniem zgody na pobyt ze względów 

humanitarnych oraz zgody na pobyt tolerowany, a także decyzji w sprawach cofnięcia tych 

zgód, decyzji w sprawach wydania i wymiany karty pobytu, decyzji w sprawach wydania i 

wymiany dokumentu „zgoda na pobyt tolerowany”, decyzji w sprawach o ustalenie 

wysokości kosztów związanych z wydaniem i wykonaniem decyzji o zobowiązaniu 

cudzoziemca do powrotu oraz zmiany tej decyzji).  

Kodeks postępowania administracyjnego przyjmuje termin 14-dniowy jako właściwy 

w większości spraw administracyjnych (art. 129 § 2 Kpa). Biorąc pod uwagę specyfikę 

postępowań prowadzonych na podstawie ustawy o cudzoziemcach, proponowany 7-dniowy 
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termin jest zbyt krótki i będzie stanowił nadmierne utrudnienie dla strony postępowania 

(w szczególności dla cudzoziemca nie posługującego się językiem polskim). Dodatkowo 

takie rozwiązanie może być potraktowane jako naruszenie obowiązku zapewnienia 

cudzoziemcowi skutecznego środka odwoławczego w świetle art. 13 ust. 1 dyrektywy 

Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie 

wspólnych norm i procedur stosowanych przez państwa członkowskie w odniesieniu do 

powrotów nielegalnie przebywających obywateli państw trzecich (Dz. U. UE. L. z 2008 r. Nr 

348, str. 98 z późn. zm.). 

Pozostawienie terminu 14-dniowego wymagałoby interwencji ustawodawcy polegającej 

na skreśleniu art. 1 pkt 28 lit. a, pkt 29 lit. a, pkt 36 (w zakresie art. 321 ust. 2), pkt 44, 

46 i 47. 

3. Opiniowana ustawa uchyla art. 331 ustawy o cudzoziemcach, na mocy którego 

decyzja o zobowiązaniu cudzoziemca do powrotu podlegała wstrzymaniu do czasu 

rozpatrzenia przez sąd administracyjny wniosku o wstrzymanie jej wykonania złożonego 

przez cudzoziemca wraz ze skargą na decyzję zobowiązującą do powrotu. Z mocy prawa 

przedłużeniu ulegał termin przymusowego wykonania decyzji lub termin dobrowolnego 

powrotu do czasu rozparzenia wniosku przez sąd administracyjny. Skutek suspensywny 

wniosku o wstrzymanie wykonania decyzji powodował, iż cudzoziemiec był chroniony przed 

wydaleniem do czasu rozpatrzenia wniosku przez sąd.  

Pozostawienie dotychczasowej regulacji art. 331 wymaga skreślenia zmiany w art. 1 

pkt 38. 

4. Dodając art. 440a w ustawie o cudzoziemcach stworzono podstawę prawną do 

wydawania nowego rodzaju decyzji o odmowie wjazdu i pobytu cudzoziemca na terytorium 

RP. Decyzja ta stanowi podstawę wpisu cudzoziemca do wykazu cudzoziemców, których 

pobyt na terytorium RP jest niepożądany (art. 435 ust. 1 pkt 4a). Przepis art. 440a przewiduje, 

że decyzję o odmowie wjazdu i pobytu cudzoziemca na terytorium państw obszaru Schengen 

wydaje Szef Urzędu do Spraw Cudzoziemców, jeżeli: 1) wymagają tego względy obronności 

lub bezpieczeństwa państwa, lub ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego; 2) 

cudzoziemiec został skazany w Rzeczypospolitej Polskiej lub w innym państwie obszaru 

Schengen prawomocnym wyrokiem za przestępstwo na karę pozbawienia wolności powyżej 

jednego roku lub 3) podjął działania w celu uzyskania uprawnienia do wjazdu lub pobytu na 

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub innego państwa obszaru Schengen z obejściem 
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przepisów określających zasady i warunki wjazdu cudzoziemców na te terytoria lub pobytu 

na nich, w tym przepisów prawa Unii Europejskiej. Decyzja ta ma stanowić odpowiedź na 

treść art. 24 ust. 1 lit. a, rozporządzenia nr 2018/1861 zgodnie z którym „państwa 

członkowskie wprowadzają wpis dotyczący odmowy wjazdu i pobytu, jeżeli (…) państwo 

członkowskie stwierdziło – na podstawie indywidualnej oceny, która obejmuje ocenę sytuacji 

osobistej danego obywatela państwa trzeciego i skutków odmowy mu wjazdu i pobytu – że 

obecność tego obywatela państwa trzeciego na jego terytorium stanowi zagrożenie dla 

porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego lub bezpieczeństwa narodowego i w 

związku z tym państwo członkowskie wydało zgodnie ze swoim prawem krajowym decyzję 

sądową lub administracyjną o odmowie wjazdu i pobytu oraz wprowadziło wpis krajowy 

dotyczący odmowy wjazdu i pobytu”.  

Jednakże przesłanki wydania takiej decyzji uzasadniającej dokonanie wpisu w 

rozporządzeniu określone zostały w sposób następujący a) obywatel państwa trzeciego został 

skazany w jednym z państw członkowskich za przestępstwo zagrożone karą pozbawienia 

wolności wynoszącą co najmniej rok; b) istnieją poważne podstawy, by sądzić, że obywatel 

państwa trzeciego popełnił poważne przestępstwo, w tym przestępstwo terrorystyczne, lub 

istnieją wyraźne przesłanki wskazujące, że zamierza on popełnić takie przestępstwo na 

terytorium jednego z państw członkowskich; lub c) obywatel państwa trzeciego obszedł lub 

usiłował obejść przepisy prawa Unii lub prawa krajowego dotyczące wjazdu i pobytu na 

terytorium państw członkowskich. Względy obronności lub bezpieczeństwa państwa, lub 

ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego nie stanowią odrębnej, samodzielnej 

przesłanki uzasadniającej wydanie decyzji i dokonanie wpisu, stąd też regulacja art. 440a nie 

jest zgodna z art. 24a ust. 1 lit. a i ust. 2 rozporządzenia nr 2018/1861. 

Ponadto decyzja wydana na podstawie art. 440a jest ostateczna (ust. 7), nie doręcza się 

jej cudzoziemcowi, którego dotyczy (ust. 8), zaś w postępowaniu w sprawie wydania tej 

decyzji nie stosuje się przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego.  

Postępowanie zmierzające do wydania decyzji o odmowie wjazdu i pobytu cudzoziemca 

na terytorium RP jest więc postępowaniem jednoinstancyjnym, do którego nie stosuje się 

regulacji Kodeksu postępowania administracyjnego, tym samym organ wydając decyzję nie 

musi stosować zasad ogólnych Kpa w tym: zasady obiektywizmu (art. 7 Kpa), zgodnie, 

z którą organy administracji publicznej podejmują wszelkie czynności niezbędne do 

dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego oraz do załatwienia sprawy, mając na względzie 
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interes społeczny i słuszny interes obywateli, zasady informowania stron (art. 9 Kpa), z której 

wynika obowiązek organów czuwania nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczące w 

postępowaniu nie poniosły szkody z powodu nieznajomości prawa, zasady czynnego udziału 

strony w postępowaniu (art. 10 Kpa), czy obowiązku organu do zebrania materiału 

dowodowego w sposób wyczerpujący i do rozpatrzenia go w sposób całościowy (art. 77 

Kpa). 

W ocenie podmiotów opiniujących to rozwiązanie także stoi w sprzeczności 

z przepisami rozporządzenia nr 2018/1861 (art. 24 ust. 4 – w zakresie w jakim nie gwarantuje 

skutecznego środka odwoławczego w tym postępowaniu, art. 25 ust. 1 i 2 – w zakresie 

w jakim wyłącza prawo cudzoziemca do uzyskania informacji o wpisie jego danych do SIS, 

co powinno wiązać się z przekazywaniem tych informacji na piśmie wraz z kopią decyzji 

krajowej). 

Uwzględnienie uwag przedstawionych powyżej wymaga modyfikacji treści art. 440a 

oraz przepisów z nim związanych w ustawie o cudzoziemcach. 

5. Ustawa przewiduje możliwość umieszczenia cudzoziemca, któremu odmówiono 

wjazdu na terytorium RP w pomieszczeniu przeznaczonym przez cudzoziemców przez 

maksymalny okres 7 dni (art. 461 ustawy o cudzoziemcach). Decyzję w tej sprawie wydaje 

komendant placówki SG, zaś odwołanie rozpatruje Komendant Główny SG. Pobyt 

w pomieszczeniach dla cudzoziemców przez osoby, którym odmówiono wjazdu jest 

pozbawieniem wolności w rozumieniu art. 5 ust. 1 lit. f Europejskiej Konwencji o ochronie 

praw człowieka i podstawowych wolności, sporządzonej w Rzymie w dniu 4 listopada 

1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, z późn. zm.), stąd też takiej osobie powinny być 

zapewnione środki prawne wynikające z art. 5 ust. 2 (poinformowanie o przyczynach 

zatrzymania) i art. 5 ust. 4 tej konwencji (prawo do weryfikacji legalności zatrzymania przez 

sąd), mające swoje umocowanie również w art. 41 Konstytucji. Ustawa nie przewiduje 

weryfikacji decyzji o zatrzymaniu przez sąd powszechny. Nie określa także przesłanek, 

którymi powinien kierować się organ administracji wydając decyzję o umieszczeniu 

cudzoziemca w pomieszczeniu przeznaczonym dla cudzoziemców, co stwarza podstawę do 

uznaniowego podejmowania decyzji. 

Uwzględnienie uwag zgłoszonych w tym zakresie wymaga dopracowania zmian 

w zakresie art. 461, art. 461a–461e, ewentualnie zrezygnowania z tych zmian. 
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IV. Uwagi legislacyjne 

1. Art. 1 pkt 50 – kierując się Zasadami techniki prawodawczej w zakresie sposobu 

oznaczania jednostek systematyzacyjnych przy nowelizacji ustawy (§ 89 ust. 2) konieczne 

jest oznaczenie dodawanego w dziale VIII rozdziału 6a jako rozdziału 7, ze względu na fakt, 

iż dodawany rozdział będzie ostatnim w tym dziale, należy go więc oznaczyć kolejną cyfrą 

arabską. 

Propozycja poprawki 

w art. 1 pkt 50: 

a) w poleceniu nowelizacyjnym wyraz „6a” zastępuje się wyrazem „7”, 

b) w tytule rozdziału wyraz „6a” zastępuje się wyrazem „7”, 

 

2. Art. 406 ust. 1 pkt 6 (zmiana w art. 1 pkt 52) – przepis wskazuje jako podstawę do 

wydania postanowienia o zwolnieniu cudzoziemca ze strzeżonego ośrodka lub z aresztu dla 

cudzoziemców „stwierdzenie, że ze względów prawnych lub faktycznych brak jest 

rozsądnych perspektyw wykonania decyzji o zobowiązaniu cudzoziemca do powrotu”. 

Przepis ten ma charakter subiektywny i ocenny, dodatkowo posługuje się językiem 

potocznym, przez co może nastręczać trudności w ustaleniu jego powszechnego znaczenia. 

Proponuje się więc pozostawienie dotychczasowej wersji tego przepisu (stwierdzenie, że ze 

względów prawnych lub faktycznych wykonanie decyzji o zobowiązaniu cudzoziemca do 

powrotu jest niemożliwe).  

Propozycja poprawki 

w art. 1 skreśla się pkt 52; 

 

3. Art. 2 pkt 1 – ustawa nowelizuje art. 11 ust. 1 pkt 13 ustawy z dnia 12 października 

1990 r. o Straży Granicznej. Należy zauważyć, iż przepis ten był także nowelizowany w art. 2 

pkt 2 ustawy z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy o bezpieczeństwie morskim oraz 

niektórych innych ustaw (ustawa została ogłoszona w Dzienniku Ustaw z dnia 8 lutego 

2023 r. pod poz. 261, zaś omawiana zmiana wejdzie w życie 23 lutego br.). W ramach tej 

nowelizacji art. 11 ust. 1 pkt 13 został podzielony na litery. Opiniowana ustawa powinna 

więc, uwzględniając podział tego przepisu na niższe jednostki redakcyjne, nowelizować art. 

11 ust. 1 pkt 13 lit. a. Jednocześnie przepis wymaga korekty w zakresie, w jakim uprawnia 
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funkcjonariuszy Straży Granicznej do prewencyjnego sprawdzenia osób konwojowanych, 

gdyż funkcjonariusze SG nie dokonują czynności „konwojowania”.  

Propozycja poprawki 

w art. 2 pkt 1 otrzymuje brzmienie: 

„1) w art. 11 w ust. 1 w pkt 13 lit. a otrzymuje brzmienie: 

„a) osób doprowadzanych, umieszczanych lub przebywających w pomieszczeniach dla 

osób zatrzymanych oraz w pomieszczeniach przeznaczonych dla cudzoziemców, 

którym odmówiono wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w celu 

ochrony przed bezprawnymi zamachami na życie lub zdrowie osób, lub mienie, a 

także w celu ochrony przed nieuprawnionymi działaniami skutkującymi 

zagrożeniem życia lub zdrowia, lub bezpieczeństwa i porządku publicznego,”;”; 

 

4. W art. 45a ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na 

terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (zmiana w art. 4 pkt 4) proponuje się poprawkę 

redakcyjną służącą doprecyzowaniu normy prawnej. 

Propozycja poprawki 

w art. 4 w pkt 4, w art. 45a w pkt 2 wyraz „mu” zastępuje się wyrazem „cudzoziemcowi”; 

 

5. W art. 22, w celu zapewnienia komunikatywności przepisu i jego spójności 

redakcyjnej z pozostałymi przepisami (w tym w szczególności przejściowymi) proponuje się 

dookreślenie, jakich decyzji ten przepis dotyczy. 

Propozycja poprawki 

w art. 22 wyrazy „zakazów ponownego wjazdu orzeczonych w decyzjach wydanych” 

zastępuje się wyrazami „zakazu ponownego wjazdu orzeczonego w decyzji o zobowiązaniu 

cudzoziemca do powrotu wydanej”; 

 

6. W art. 25 ustawodawca powinien rozstrzygnąć, do którego brzmienia art. 438 ust. 1 

ustawy o cudzoziemcach się odwołuje, regulując kwestię intertemporalną. Mając na 

względzie, że art. 438 ust. 1 określający okresy, na jakie zamieszcza się dane cudzoziemca w 

wykazie osób, których pobyt na terytorium RP jest niepożądany, został znowelizowany, 
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ustawodawca może odwoływać się do jego brzmienia sprzed nowelizacji albo brzmienia 

nowego.   

Jeżeli jednakże jedyną podstawę wpisu do rejestru dla decyzji objętej normą art. 25 

(decyzja o zobowiązaniu cudzoziemca do powrotu bez określenia terminu dobrowolnego 

powrotu z orzeczonym zakazem ponownego wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej 

lub na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i innych państw obszaru Schengen) 

przesądzającą o długości tego wpisu jest art. 438 ust. 1 pkt 1, wystarczające jest 

doprecyzowanie odesłania. 

Propozycja poprawki 

w art. 25 w ust. 1 po wyrazie „art. 1,” dodaje się wyrazy „w brzmieniu nadanym niniejszą 

ustawą, / w brzmieniu dotychczasowym,”; 

albo 

w art. 25 w ust. 1 po wyrazach „art. 438 ust. 1” dodaje się wyrazy „pkt 1”; 

 

7. Art. 28 – jak należy przypuszczać – ma na celu wskazanie daty, od której liczy się 10-

letni okres przechowywania danych w rejestrach spraw dotyczących wiz oraz w centralnym 

rejestrze wizowym, w odniesieniu do danych zgromadzonych przed dniem wejścia w życie 

tych zmian, tj. art. 430a i art. 449a ustawy o cudzoziemcach (zmiany te wchodzą w życie po 

upływie 6 miesięcy od dnia ogłoszenia). Skoro wskazane przepisy wchodzą w życie 

w terminie określonym w art. 31 pkt 3 (innym niż cała ustawa), przepis intertemporalny, 

który jest z nimi związany powinien wchodzić w życie w tym samym czasie co przepisy 

merytoryczne. Tym samym konieczna jest zmiana przepisu o wejściu ustawy w życie. 

Ponadto sugeruje się zachować jednolitą formułę przyjętą w większości przepisów 

przejściowych i dostosowujących tej ustawy polegającą na przywoływaniu oznaczenia 

przepisu w ustawie nowelizowanej zamiast przywoływania oznaczenia w tego przepisu w 

ustawie nowelizującej (art. 430a i art. 449a ustawy zmienianej w art. 1 zamiast art. 1 pkt 55 

i 69). 

Propozycje poprawek 

art. 28 otrzymuje brzmienie: 
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„Art. 28. Okresy przechowywania danych zgromadzonych w rejestrach, o których mowa 

w art. 428 ust. 1 pkt 2 lit. c ustawy zmienianej w art. 1, oraz w centralnym rejestrze 

wizowym, o którym mowa w art. 449a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 1, rozpoczynają się 

z dniem wejścia w życie art. 430a i art. 449a ust. 3 ustawy zmienianej w art. 1 w odniesieniu 

do danych zgromadzonych przed tym dniem.”; 

 

w art. 31 w pkt 3 po wyrazach „art. 1 pkt 55 i 69” dodaje się wyrazy „oraz art. 28”; 

 

8. Analogiczną uwagę do sformułowanej w poprzednim punkcie opinii w zakresie 

terminu wejścia w życie należy poczynić do art. 29. Przepis ten powinien wchodzić w życie 

w takim samym terminie jak przepis merytoryczny (tj. art. 211 ust. 3 pkt 1 ustawy 

o cudzoziemcach).  

Propozycje poprawek 

w art. 31 w pkt 1 wyrazy „oraz art. 4 pkt 1 w zakresie art. 11c” zastępuje się wyrazami „art. 4 

pkt 1 w zakresie art. 11c oraz art. 29”; 

 

9. W dniu 30 stycznia 2023 r. Komisja Europejska podjęła Decyzję Wykonawczą nr 

2023/201 określającą datę rozpoczęcia eksploatacji Systemu Informacyjnego Schengen 

zgodnie z rozporządzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1861 i 

rozporządzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1862 (Dz. Urz. UE L 27 

z 31.1.2023, s. 29). 

Na podstawie art. 1 tej decyzji eksploatacja Systemu Informacyjnego Schengen zgodnie 

z rozporządzeniem (UE) 2018/1861 i rozporządzeniem (UE) 2018/1862 rozpocznie się 

w dniu 7 marca 2023 r. W odniesieniu do procedowanej ustawy oznacza to możliwość 

wskazania konkretnej daty wejścia w życie ustawy bez odwoływania się do formuły „dnia 

określonego w decyzji Komisji Europejskiej wydanej na podstawie art. 66 ust. 2 

rozporządzenia nr 2018/1861”. Jednocześnie, mając na względzie harmonogram prac nad 

ustawą (zakończenie senackiego etapu prac w dniu 22 lutego br., czas konieczny na 

rozpatrzenie ewentualnych poprawek Senatu na posiedzeniu Sejmu oraz konstytucyjnie 

gwarantowany 21-dniowy termin na podjęcie decyzji w sprawie podpisania ustawy przez 
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Prezydenta) nie jest możliwe, aby przedmiotowa ustawa weszła w życie z dniem 7 marca 

2023 r. przy zachowaniu konstytucyjnych reguł stanowienia prawa.   

Uwzględniając powyższe, należałoby wskazać inny, późniejszy niż 7 marca br. termin 

wejścia ustawy w życie, przy czym sugeruje się, aby był to termin wyznaczony formułą 

określoną przez upływ czasu, co pozwoli na dochowanie wymogów procesu legislacyjnego.  

Propozycja poprawki 

w art. 31 we wprowadzeniu do wyliczenia wyrazy „z dniem określonym w decyzji Komisji 

Europejskiej wydanej na podstawie art. 66 ust. 2 rozporządzenia nr 2018/1861” zastępuje się 

wyrazami „po upływie … dni od dnia ogłoszenia”. 

 

 

 

Renata Bronowska 

Główny legislator 


