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Bezpieczenstwo panstwa jako przestanka
umieszczania i usuwania danych osob
niepozadanych na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej

Wstep

Umieszczenie danych cudzoziemca w wykazie oséb, ktérych pobyt na te-
renie RP jest niepozadany, oraz przekazanie tych danych do Systemu Infor-
macji Schengen (dalej jako SIS) dla celéw odmowy wjazdu 1 pobytu jest jednym
ze sposobow realizacji wspdlnej polityki bezpieczenstwa Unii Europejskiej
oraz $rodkiem zapewnienia kontroli oséb 1 skutecznego nadzoru przy prze-
kraczaniu granic zewnetrznych. Wpisanie danych do wykazu 1 przekazanie
ich do systemu SIS nastepuje m.in. w celu utrzymania bezpieczehstwa pan-
stwa, za§ sam wpis jest konsekwencja decyzji o odmowie wjazdu i pobytu cu-
dzoziemca na terytorium panstw obszaru Schengen!. Organem uprawnio-
nym w Polsce do umieszczenia ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa
danych cudzoziemca w wykazie oraz przekazywanie ich do systemu SIS jest
Szef Urzedu ds. Cudzoziemcow, ktéry dokonuje wpiséw na wniosek m.in. Sze-
fa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego? (dalej jako Szef ABW). Powyzsze
dzialania organéw wiladzy publicznej maja przede wszystkim stuzy¢ zapobie-
gaé zagrozeniom w takich obszarach jak obronno$é i bezpieczenstwo pan-
stwa 1 ochrona porzadku publicznego.

Prowadzone przez Szefa ds. Cudzoziemcéw postepowania w sprawach
0 umieszczenie w trybie art. 440a ustawy o cudzoziemcach danych w wykazie

1 Por. A. Gajda, Polityka bezpieczeristwa wewnetrznego Unii Europejskiej, ,Studia z Polityki
Publicznej” 2015, nr 3, s. 38-39.

2 Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2025 r., poz. 1079), dalej jako
u.o.c.
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lub SIS maja niewatpliwie arbitralny charakter. Swiadezy o tym chociazby
ustawowe wylaczenie stosowania ustawy Kodeks postepowania administra-
cyjnego (dalej jako k.p.a.) przy wydawaniu ww. rozstrzygnieé¢ w przedmiocie
odmowy wjazdu 1 pobytu czy tez mozliwo$é dokonania wpisu bez uprzednie-
go poinformowania cudzoziemca ani uzyskania jego zgody, mimo ze wpis wy-
woluje negatywne dla cudzoziemcéw skutki w postaci zakazu wjazdu na te-
rytorium panstw obszaru Schengen.

Ze wzgledu na arbitralny charakter postepowan w sprawach o umiesz-
czenie danych w wykazie lub SIS, a takze dotkliwe dla cudzoziemcow skutki
takich wpiséw, kluczowym zagadnieniem staje sie prawidlowa interpretacja
materialnoprawnych przestanek umieszczania oraz tryb wydawania i wery-
fikacji legalno$ci rozstrzygnieé¢ organéw wiadzy publiczne;j.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie wybranych uwarunko-
wan prawnych 1 przeslanek umieszczenia, przechowywania 1 usuniecia da-
nych cudzoziemcéw, ktérych pobyt na terenie RP jest niepozadany ze wzgle-
du na bezpieczenstwo panstwa, w wykazie oraz w SIS na podstawie decyzji,
o ktérej mowa w art. 440a z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach oraz
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2018/1861 z dnia
28 listopada 2018 r. w sprawie utworzenia, funkcjonowania i uzytkowania
Systemu Informacyjnego Schengen (SIS) w dziedzinie odpraw granicznych,
zmiany konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen oraz zmiany i uchyle-
nia rozporzadzenia (WE) nr 1987/2006°. Podjecie przez autora tego zagadnie-
nia wynika z pojawiajacych sie w praktyce wielu watpliwosciach interpre-
tacyjnych dotyczacych prawidlowego stosowania art. 440a i art. 444 u.o.c.,
a takze niepodejmowanie w literaturze w wiekszym zakresie tego zagadnienia.

Przedmiot artykulu obejmuje m.in. analize przepiséw prawa ustawy
o cudzoziemcach i rozporzadzenia (UE) nr 2018/1861 w kontekécie przesta-
nek umieszczenia danych cudzoziemca w wykazie i w SIS ze wzgledu na bez-
pieczenstwo panstwa, rodzaje 1 tryb postepowan administracyjnych, w wyniku
ktérych wydawane sa rozstrzygniecia skutkujace odpowiednio umieszcze-
niem lub usuniecie danych cudzoziemca z wykazu oraz SIS, a takze wskaza-
nie wytycznych interpretacyjnych i regul stosowania kluczowych dla prawi-
dtowych rozstrzygnie¢ organéw pojeé, takich jak zagrozenie ,powazne
zagrozenie bezpieczenstwa panstwa” 1,indywidualna ocena”, ,,wystarczajaca
adekwatno§é, waznos$¢ i odpowiednio§é wpisu” — w konteks$cie przestanek
wpisu (lub usuniecia) danych cudzoziemca umieszczonych w wykazie oraz
SIS dla celéw odmowy wjazdu 1 pobytu.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1861 z dnia 28 listopada
2018 r. w sprawie utworzenia, funkcjonowania i uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen
(SIS) w dziedzinie odpraw granicznych, zmiany konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen oraz
zmiany 1 uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1987/2006 (Dz.U. UE L 312/14 z 7.12.2018).
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Problem badawczy podjety w niniejszym artykule dotyczy niejasnych
w ocenie autora zasad kwalifikowania przez organy administracji dzialan
cudzoziemcéw (Jako zagrozenie bezpieczenstwa panstwowego) oraz brak ure-
gulowan w prawie krajowym dotyczacych kryteriéw 1 sposobu przeprowadze-
nie ,indywidualnej oceny” poprzedzajacej podjecie decyzji o umieszczeniu da-
nych w wykazie 1 systemie SIS dla celéw odmowy wjazdu i pobytu, a takze
niewystarczajace uregulowania dotyczace stosowania lub wylaczenia stoso-
wania przepisOw k.p.a. (w zakresie wynikajacym z przepiséw szczegblnych)
w postepowaniu w sprawie wydawania decyzji uchylajacej rozstrzygniecie
o0 odmowie wjazdu 1 pobytu (na podstawie wniosku cudzoziemca o usuniecia
danych z wykazu 1 SIS).

Efektem rozwazan przeprowadzonych w ramach niniejszego artykulu
jest m.in. usystematyzowanie przestanek prawnych, stanowiacych podstawy
wydania lub uchylenia decyzji wydanej w trybie odpowiednio art. 440a lub
art. 444 u.o.c., skutkujacych odpowiednio umieszczeniem lub usunieciem da-
nych z wykazu 1 systemu SIS. Efektem jest rowniez sformutowanie wytycz-
nych co do prawidlowego stosowania przepiséw przy wydawaniu decyzji
w trybie art. 440a u.o.c., w szczegdlnodci interpretacji nieostrych zwrotéw,
takich jak ,bezpieczenstwo panstwa” i ,indywidualna ocena”, w konteksécie
przyjetej w przepisach rozporzadzenia (UE) nr 2018/1861 kwalifikowanej po-
staci bezpieczenstwa oraz zasad i1 kryteriéw przeprowadzania oceny wyste-
powania okoliczno$ci uzasadniajacych wpis do wykazu 1 SIS. Mozna réwniez
sformulowaé stanowisko, ze w kwestiach procesowych dotyczacych wydawa-
nia decyzji zastosowanie maja przepisy k.p.a. — wylacznie w zakresie wyni-
kajacym z przepiséw szczegdlnych.

Ponadto skutkiem przeprowadzonych analiz jest zasygnalizowanie
przez autora wystepujacej — w jego ocenie — nadmiernej niz przyjeta zazwy-
czaj w stosunkach administracyjnych nieréwnos$ci stron przy wydawaniu
decyzji o zakazie wjazdu 1 pobytu, wzmacniana dodatkowo m.in. przyzna-
niem Szefowi Urzedu ds. Cudzoziemcéw prawa do uznaniowego (tj. do mak-
symalnego limitu okre§lonego w ustawie) wskazywania okresu obowigzy-
wania zakazu wjazdu 1 pobytu oraz terminu umieszczenia wpisu w wykazie
1w SIS, prawa do odstapienia od uzasadnienia decyzji w czeéci dotyczace]
uzasadnienia faktycznego ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa, prawa do
nieuwzgledniania sytuacji rodzinnej cudzoziemca (tzw. negatywna prze-
stanka wpisu), powszechnie stosowane w praktyce ograniczenie dostepu
stronie do kluczowych akt sprawy poprzez nadanie klauzuli tajno$ci w try-
bie ustawy o ochronie informacji niejawnych, a takze brak jakichkolwiek
prawnych mozliwos$ci zweryfikowania zgodnosci ze stanem faktycznym infor-
macji zawartych we wniosku Szefa ABW o wydanie decyzji w trybie art. 440a
ww. ustawy.
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Prawne przeslanki umieszczenia danych cudzoziemca
w wykazie i w systemie SIS ze wzgledu

na bezpieczenstwo panstwa na podstawie

art. 440a ustawy o cudzoziemcach

Zasady, przestanki i1 tryb wydawania rozstrzygnieé¢ w sprawie odmowy
wjazdu 1 pobytu cudzoziemca na terytorium panstw obszaru Schengen
ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa, skutkujacych umieszczeniem, prze-
chowywania 1 usuniecia danych cudzoziemca w wykazie 1 w systemie SIS,
uregulowane sa przede wszystkim w ustawie z dnia 12 grudnia 2013 r. o cu-
dzoziemcach oraz w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE)
2018/1861 z dnia 28 listopada 2018 r. w sprawie utworzenia, funkcjonowania
1 uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen (SIS) w dziedzinie odpraw
granicznych, zmiany konwencji wykonawczej do ukladu z Schengen oraz
zmiany 1 uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1987/2006.

Nowelizacja z dnia 9 marca 2023 r. wprowadzono art. 440a u.o.c., przy-
znajacy Szefowi Urzedu ds. Cudzoziemcéw kompetencje do wydawania decy-
zji o odmowie wjazdu i pobytu cudzoziemca na terytorium panstw obszaru
Schengen, a takze odpowiednio zmodyfikowano art. 434 i nast. tej ustawy*.
Celem wprowadzonych zmian byto m.in. zapewnienie realizacji ustanowio-
nych na podstawie art. 29 traktatu o Unii Europejskiej srodkéw ograniczaja-
cych m.in. w zakresie wjazdu i pobytu konkretnych oséb, a takze zapobieganie
ponownemu wjazdowi cudzoziemca®. Przyjete art. 440a u.o.c. rozwigzania,
skutkujace faktycznym zakazem wjazdu cudzoziemca na terytorium obszaru
panstw Schengen na czas okreSlony do 10 lat z mozliwo$cia jego przediuze-
nia, nalezy zaliczy¢ do administracyjnych érodkéw prewencji indywidual-
nej®. Decyzja ma niewatpliwie charakter konstytutywny, a wpis do wykazu
1 do SIS wywotuje szereg skutkow dla sytuacji prawnej cudzoziemca, np. nie
moze on uzyskaé wizy krajowej, zezwolenia na pobyt czasowy ani zezwolenia
na pobyt staty. Wpis powoduje réwniez wszczecie ,,z urzedu” innych postepo-
wan administracyjnych oraz ma wpltyw na toczace sie postepowania’.

Analiza przedstawionych przepiséw prawa krajowego 1 prawa UE pod
katem umieszczenia danych w wykazie 1 w systemie SIS do celéw odmowy
wjazdu 1 pobytu ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa wskazuje na to, ze

4 Ustawa z dnia 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 547).

5 Zob. K. Nieweglowski, Ocena skutkéw prawnych regulacji rzqdowego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw (druk nr 2865), Warszawa 2023,
s. 9-10.

6 A. Lach, Prewencja indywidualna w prawie administracyjnym, [w:] idem, Prewencja indy-
widualna w procesie karnym, Warszawa 2020, s. 106—-114.

7 Zob. M. Kumela-Romanska, Ustawa o cudzoziemcach. Komentarz, wyd. drugie, 2022, Lex.
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ustawa o cudzoziemcach raczej ogélnie okre§la podstawy materialnopraw-
ne decyzji o odmowie wjazdu i1 pobytu, pozytywne 1 negatywne przestanki
umieszczenia wpisow w wykazie 1 SIS, a takze przyczyny usuniecia wpisu
z wykazu 1 SIS.

Bardziej szczegdtowe unormowania materialnoprawne w przedmiocie
umieszczania 1 przechowywania wpisow w systemie SIS zawarte sa nato-
miast w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1861
z dnia 28 listopada 2018 r.

Majac na uwadze, ze zgodnie z art. 444 ust. 1 pkt 3 u.o.c. przestanka
usuniecia wpisOw z wykazu 1 z SIS wskutek uchylenia decyzji o odmowie
wjazdu 1 pobytu jest naruszenie przepisow ww. ustawy lub rozporzadzenia
Rady (UE) 2018/1861 z dnia 28 listopada 2018 r., analiza materialnych 1 pro-
cesowych przestanek usuniecia wpiséw pod katem rodzaju 1 sposobu naru-
szenia prawa powinna obejmowacé lacznie oba te akty prawne. Wskazanie
naruszen prawa procesowego, majacych istotny wplyw na wydanie decyzji
o0 odmowie wjazdu 1 pobytu, jest zawezone gltéwnie do przepiséw ustawy o cu-
dzoziemcach oraz ogbélnych zasad postepowania administracyjnego (w zakre-
sie wynikajacym z przepisOw u.o.c.) z uwagl na wylaczenie, w mys§l art. 440a
ust. 9 u.o.c., stosowania k.p.a. przy wydawaniu przez Szefa Urzedu ds. Cu-
dzoziemcow decyzji w trybie art. 440a ust. 1 ww. ustawy. W przypadku po-
stepowania o uchylenie tej decyzji nie ma réwniez zastosowania art. 154
k.p.a., stosownie do dyspozycji art. 444 ust. 5 u.o.c.

Wpis do wykazu cudzoziemcéw, ktérych pobyt na terytorium Rzeczpo-
spolitej Polski jest niepozadany, wraz z terminem obowiazywania na okres
nie dtuzszy niz 10 lat (z mozliwoécia przedtuzenia o kolejne okresy), nastepuje
wskutek wydania przez Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcow decyzji o odmowie
wjazdu 1 pobytu na terytorium obszaru Schengen m.in. ze wzgledu na bez-
pieczenstwo panstwa, na podstawie art. 440a ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 440a
ust. 21 4, art. 435 ust. 1 pkt 4a oraz art. 438 ust. 1 pkt 10 lit. a ustawy o cu-
dzoziemcach. Podstawa prawna wpisu jest rowniez art. 435 ust. 1 pkt 1
w zw. z art. 438 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy w wyniku wydania przez wlasciwego
komendanta oddziatu lub placéwki Strazy Granicznej decyzji o zobowiaza-
niu do powrotu z orzeczonym zakazem wjazdu. W przypadku umieszczenia
w trybie art. 440a u.o.c. danych cudzoziemca w wykazie, to stosownie do
art. 443 ust. 1 pkt 4 u.o.c. sq one przekazywane do Systemu Informacyjnego
Schengen dla celéw odmowy wjazdu na okres przechowywania okres$lony
w powyzszym wykazie.

Wydanie decyzji przez Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcéw o odmowie wjazdu
1 pobytu w trybie art. 440a u.o.c. nastepuje z ,urzedu” lub na wniosek (o ktérym
mowa w art. 440a ust. 2) jednego z organéw wymienionych w art. 440 u.o.c. Na-
lezy zaznaczy¢, ze wnioski tych organéw, w tym m.in. Szefa Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, rowniez sa skladane przez te organy ,,z urzedu”, co



44 Sebastian Krzysztof Bentkowski

powoduje, ze zaden inny podmiot nie jest uprawniony inicjowania lub deter-
minowania dziatan tych organéw w sprawie dotyczacej informacji, opinii
1 ocen zawartych we wniosku. Ustalenie stanu faktycznego dotyczacego da-
nego cudzoziemca, uzasadniajacego wydanie decyzji 1 umieszczenie danych
w wykazie, nalezy do wylacznej kompetencji organéw wnioskujacych, ktére
posiadaja w tym zakresie niezalezno§c.

Oznacza to, ze cudzoziemiec nie ma przyznanych przez ustawodawce
uprawnien, umozliwiajacych weryfikacje treéci 1 stanowiska zawartego
we wniosku o wydanie decyzji o odmowie wjazdu 1 pobytu oraz umieszczenie
danych w wykazie 1 w SIS, np. prawa do inicjowania postepowania majacego
wyeliminowac¢ nieprawdziwe ustalenia w skierowanych przez te organy
wnioskach. Organy nie sa z kolei zobowigzane ustosunkowaé sie do ewentu-
alnych zadan cudzoziemcéw co do cofniecia lub zmiany tresci wniosku, albo-
wiem zaden przepis kompetencyjny zawarty w prawie ustrojowym nie na-
klada na te organy takiego obowigzku®.

Przepis art. 440a ust. 1 pkt 1 u.o.c. wskazuje na nastepujace materialno-
prawne przestanki decyzji o odmowie wjazdu 1 pobytu na terytorium pan-
stwo obszaru Schengen: a) jezeli wymagaja tego wzgledy obronnoéci lub bez-
pieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego;
b) cudzoziemiec zostal skazany w Rzeczpospolitej Polskiej lub w innym pan-
stwie obszaru Schengen prawomocnym wyrokiem za przestepstwo na kare
wolnosci powyzej jednego roku; podjat dziania w celu uzyskania uprawnienia
do wjazdu lub pobytu na ww. obszarze z obejSciem przepisow okreslajacych
zasady 1 warunku wjazdu cudzoziemcéw na te terytoria lub pobytu na nich,
w tym prawa UE.

Wykorzystanie przez ustawodawce ogdlnych i nieprecyzyjnych zwrotow,
takich jak ,bezpieczenstwo panstwa”, do opisu przestanek wydania ww. de-
cyzji wywolujacej skutek w postaci umieszczenia nawet na 10 lat danych cu-
dzoziemca w wykazie 1 w systemie SIS jest wprawdzie tozsame ze sposobem
opisu przyczyn wydania decyzji nakazujacej powrédt czy tez odmawiajace]
wjazdu, ale znacznie utrudnia wlasciwe stosowanie tych przepiséw ze wzgle-
du na watpliwoéci interpretacyjne 1 ryzyko dowolno$ci w zakwalifikowaniu
danego stanu faktycznego jako zagrazajacemu bezpieczenstwu panstwa
W sposoOb uprawniajacy organy do wydania powyzszych decyzji.

Nalezy zaznaczy¢, ze podstawowe zasady panstwa prawnego wymagaja,
od organéw wiladzy publicznej, aby ich rozstrzygniecia wywotujace skutek
w postaci np. odmowy wjazdu 1 pobytu na terytorium danego panstwa byty
podjete dopiero po wszechstronnym wyjaénieniu stanu faktycznego, ocenie
wszystkich okolicznoéci faktycznych i prawnych sprawy.

8 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 35.
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Szef Urzedu ds. Cudzoziemcéw, jako organ wydajacy rozstrzygniecia
skutkujace umieszczeniem cudzoziemca w wykazie oraz w systemie SIS na
podstawie art. 440a ust. 1 pkt 1 u.o.c., a takze organ wnioskujacy o wydanie
takich decyzji w trybie art. 440a ust. 2, np. Szef ABW, powinien zatem oce-
nia¢ ustalony stan faktyczny dotyczacy cudzoziemca nie tylko w oparciu
0 przepisu prawa krajowego, ale réwniez wedlug przepisow prawa Unii Eu-
ropejskiej, przy jednoczesnym zachowaniu zasady proporcjonalnosci oraz po-
szanowania podstawowych praw jednostki.

Przestanki usuniecia wpisow w wykazie 1 w SIS okreéla art. 444 ust. 1
pkt 3 u.o.c. Uprawnienie i spos6b usuwania danych cudzoziemca ze wskaza-
nych ewidencji zostal uregulowany w sposob bardzo ograniczony, tj. podano
jedynie, ze cudzoziemiec ma prawo zlozy¢ do Szefa Urzedu wniosek o usunie-
cie jego danych, jezeli zostaly umieszczone lub sa przechowywane ,z naru-
szeniem przepiséw ustawy lub rozporzadzenia nr 2018/1861”. Wniosek cu-
dzoziemca jest jednoczes$nie wnioskiem o uchylenie decyzji wydanej w trybie
art. 440a ustawy, a w przypadku uchylenia tej decyzji, dane cudzoziemca sa
usuwane z wykazu 1 SIS (art. 444 ust. 41 7).

Z uwagl na ogélne uregulowanie w prawie krajowym materialnopraw-
nych podstaw umieszczenia i usuwania wpisow w wykazie oséb niepozada-
nych oraz Systemie Informacji Schengen wlaéciwa analiza tego zakresu
dziatania administracji 1 wskazanie ewentualnych bledéw w stosowaniu
tych przepisow wymaga odwolania sie do prawa UE, przede wszystkim roz-
porzadzenia Rady (UE) 2018/1861, ktore zainicjowato 1 okreslito ramy wspo-
mnianej nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z 2023 r.

W ramach art. 20 rozporzadzenia Rady (UE) 2018/1861 europejski pra-
wodawca uregulowal kategorie danych umieszczanych przez panstwa czlon-
kowskie w SIS. Zgodnie z treécia art. 20 ust. 2 lit. q ppkt (i) w powyzszym
wykazie 1 w SIS znajduja sie informacje o tym, czy podstawa decyzji o odmo-
wie wjazdu 1 pobytu jest ,powazne zagrozenie bezpieczenstwa”, o ktérym
mowa w art. 24 ust. 2 lit. b rozporzadzenia®. Przepis art. 24 rozporzadzenia
okre§la warunki dokonywania wpiséw dotyczacych odmowy wjazdu i1 pobytu
cudzoziemca w danym panstwie cztonkowskim. Zgodnie z jego tre§cia pan-
stwa czlonkowskie wprowadzaja wpis dotyczacy odmowy wjazdu i pobytu, je-
zell spelniony zostanie jeden z nastepujacych warunkow: a) panstwo czton-
kowskie stwierdzilo — na podstawie indywidualnej oceny, ktéra obejmuje
ocene sytuacji osobistej danego obywatela panstwa trzeciego 1 skutkéw od-
mowy mu wjazdu 1 pobytu — ze obecnoé¢ tego obywatela panstwa trzeciego
na jego terytorium stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa publicznego lub bezpieczenstwa narodowego 1 w zwigzku z tym
panstwo cztonkowskie wydalo zgodnie ze swoim prawem krajowym decyzje

9 Dz.U. UE L 312/14 z 7.12.2018.
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sadowa lub administracyjna o odmowie wjazdu 1 pobytu oraz wprowadzilto
wpis krajowy dotyczacy odmowy wjazdu 1 pobytu; lub b) panstwo cztonkow-
skie wydalo w odniesieniu do obywatela panstwa trzeciego zakaz wjazdu
zgodnie z procedurami spetniajacymi wymogi dyrektywy 2008/115/WE.

Zgodnie z treécia art. 24 ust. 2 sytuacje, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1
lit. a, maja miejsce, gdy:

a) obywatel panstwa trzeciego zostal skazany w jednym z panstw czlon-
kowskich za przestepstwo zagrozone kara pozbawienia wolnosci wy-
noszaca co najmniej rok,

b) istnieja powazne podstawy, by sadzié, ze obywatel panstwa trzeciego
popelnit powazne przestepstwo, w tym przestepstwo terrorystyczne,
lub istnieja wyrazne przestanki wskazujace, ze zamierza on popetnié
takie przestepstwo na terytorium jednego z panstw cztonkowskich, lub

c) obywatel panstwa trzeciego obszed! lub usitowal obejsé przepisy pra-
wa Unii lub prawa krajowego dotyczace wjazdu i1 pobytu na teryto-
rium panstw cztonkowskich.

Jednym ze $rodkéw majacych zapobiegaé¢ ponownemu wjazdowi danego
obywatela panstwa trzeciego jest obowigzek zapewnienia przez panstwo
cztonkowskie dokonujace wpisu (stosownie do art. 24 ust. 3 rozporzadzenia),
aby wpis stawal sie skuteczny w SIS w momencie, gdy dany obywatel pan-
stwa trzeciego opuszcza terytorium panstw cztonkowskich lub niezwlocznie
po stwierdzeniu przez panstwo czlonkowskie dokonujace wpisu istnienia wy-
raznych przestanek, wskazujacych na to, ze dany obywatel panstwa trzecie-
go opuécit terytorium panstw cztonkowskich.

Przepis art. 21 rozporzadzenia stanowi z kolei o konieczno$ci zastosowa-
nia zasady proporcjonalnosci w procesie podejmowania decyzji o umieszcze-
niu danych osobowych cudzoziemca w SIS. Zgodnie z treécia art. 21 ust. 1
rozporzadzenia przed wprowadzeniem wpisu 1 przy przedluzeniu okresu waz-
noéci wpisu panstwa czlonkowskie oceniaja, czy dany przypadek jest wystar-
czajaco adekwatny, odpowiedni 1 wazny, by uzasadni¢ wpis w SIS. W mys§l
art. 21 ust. 2 rozporzadzenia jezeli decyzja o odmowie wjazdu i pobytu, o kté-
rej mowa w art. 24 ust. 1 lit. a rozporzadzenia, zwigzana jest z przestepstwem
terrorystycznym, dany przypadek uznaje sie za wystarczajaco adekwatny,
odpowiedni i wazny, by uzasadni¢ wpis w SIS. Ze wzgledu na bezpieczenstwo
publiczne lub narodowe panstwa czlonkowskie moga wyjatkowo nie wprowa-
dzaé wpisu, jeéli istnieje prawdopodobienstwo, ze utrudnitby on prowadzenie
dochodzen urzedowych lub sadowych, postepowan przygotowawczych lub in-
nych postepowan?'®.

Zgodnie z art. 24 ust. 4 rozporzadzenia osoby, w odniesieniu do ktérych wy-
dano decyzje o odmowie wjazdu i1 pobytu (ust. 1), maja prawo wnieéé¢ odwolanie

10 Tbidem.
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od tej decyzji. Takie postepowanie odwolawcze prowadzone jest zgodnie z pra-
wem UE 1 z prawem krajowym, ktére musi przewidywaé prawo do skutecz-
nego Srodka ochrony przed sadem.

7 analizy materialnych przestanek umieszczania lub usuwania wpiséw
w wykazie 1 w SIS wynika, ze przepisy prawa krajowego, okre§lajace prze-
stanki umieszczenia wpiséw, sa wprawdzie bardziej ogdlne niz normy zawar-
te w rozporzadzeniu 2018/1861, ale wymodg bezposredniego stosowania prze-
piséw ww. rozporzadzenia zobowiazuje organy administracji do stosowania
obu tych aktéw prawnych przy rozstrzyganiu spraw indywidualnych danego
cudzoziemca. Watpliwoéci interpretacyjne, zwlaszcza w procesie wydawania
lub uchylania decyzji o odmowie wjazdu i1 pobytu w trybie art. 440a ustawy,
moze jednak budzi¢ rozbiezno$é w sposobie uregulowania przestanki ,bez-
pieczenstwa” uzytego w obu aktach. Ustawa o cudzoziemcach postuguje sie
bowiem nieostrym zwrotem ,bezpieczenstwo panstwa”, bez definiowania lub
doprecyzowania tej klauzuli generalnej, w rozporzadzeniu 2018/1861 wska-
zano natomiast na kwalifikowana postac ,,bezpieczenstwa publicznego”, tj. ze
powinno by¢ ,powazne zagrozenie bezpieczenstwa”, a dany przypadek wy-
starczajaco adekwatny, odpowiedni i wazny.

Wybrane procesowe uwarunkowania dotyczace
wydawania decyzji w trybie art. 440a ustawy
o cudzoziemcach oraz jej uchylania

Tryb wydawania 1 uchylania powyzszych decyzji oraz usuwania wpiséw
réwniez zostal uregulowany w sposéb ograniczony. Mozna przy tym zauwa-
zy¢ pewne niekonsekwencje w okresleniu przez prawodawce zastosowania
lub braku zastosowania k.p.a. w postepowaniach wydawania decyzji o zaka-
zie wjazdu 1 pobytu w trybie art. 440a u.o.c, postepowaniu dotyczacym usu-
niecia wpisow z wykazu 1 Z SIS, ktére jednocze$nie inicjuje postepowanie
o uchylenie rzeczonej decyzji oraz procedure uchylenia tej decyzji.

Przepis art. 440a ust. 9 u.o.c. wprost stanowi, ze przy wydawaniu decyzji
o0 odmowie wjazdu 1 pobytu ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa nie sto-
suje sie przepisow k.p.a. Decyzja taka jest ostateczna (art. 440a ust. 7 u.o.c.)
1 nie jest doreczana cudzoziemcowi (art. 440a ust. 8 u.o.c.). Z uwagl na
uprawnienia organu do ,twérczego”’ sformulowania tresci aktu, cel 1 skutki
prawne jego wydania powyzsza decyzje nalezy zaliczy¢ do aktéw konstytu-
tywnych!l. Do postepowania w sprawie wniosku cudzoziemca o usuniecie
wpisu z wykazu 1 z SIS stosuje sie z kolei przepisy dziatu VII k.p.a., przy

11 Zob. na temat cech aktéw konstytutywnych: D.R. Kijowski, W kwestii deklaratoryjnosci
1 konstytutywnosci aktéw administracji publicznej, [w:] S. Bozyk, A. Olechno, Ustrdj panstwa,
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czym zlozenie takiego wniosku jest jednoczeénie wnioskiem o uchylenie
ww. decyzji, stosownie do art. 444 ust. 2 w zw. z art. 444 ust. 1 pkt 3 u.o.c.
W przypadku postepowania o uchylenie decyzji o odmowie wjazdu i pobytu
w powyzsze] ustawie brak jest natomiast wyraznej dyspozycji co do stosowa-
nia lub niestosowania k.p.a. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zgodnie z art. 444
ust. 5 u.o.c. w postepowaniu w sprawie uchylenia decyzji ,nie stosuje sie
przepisu art. 154 Kodeksu postepowania administracyjnego”. Moze to sugero-
wac, ze w postepowaniu majacym na celu zweryfikowanie, czy doszto do naru-
szenia przepisOw ustawy o cudzoziemcach lub rozporzadzenia 2018/1861,
beda mialy jednak zastosowanie zar6wno przepisy ustawy o cudzoziemcach,
ale réwniez pozostale niewymienione przepisy ogélnego postepowania admi-
nistracyjnego. Mozliwo§é uchylania decyzji na podstawie innych przepiséw
niz Kodeksu postepowania administracyjnego przewiduje m.in art. 163 tego
aktu'?, Mozna réwniez sformutowaé stanowisko, ze w kwestiach proceso-
wych dotyczacych wydawania decyzji zastosowanie maja przepisy k.p.a. wy-
lacznie w zakresie wynikajacym z przepisow szczegblnych.

Ustawodawca nie wskazal rowniez, czy postepowanie w sprawie uchyle-
nia decyzji z art. 440a u.o.c. jest trybem nadzwyczajnym czy zwyklym. Nada-
nie decyzji waloru ,ostatecznosci” oraz brak terminu na wniesienie tego
§rodka zaskarzenia uzasadnia jednak stanowisko, ze procedura weryfikacji
legalnos$ci rozstrzygnie¢ w przedmiocie umieszczenia wpisu w wykazie i w SIS
ma charakter ,nadzwyczajny”’, a ewentualne uchylenie decyzji w tym trybie
Swiadczytoby o ,niewaznosci wzglednej” takiego aktu.

Europejski prawodawca ogdlnie uregulowat proces odwoltawczy od decy-
zji w sprawie odmowy wjazdu i pobytu. W rozporzadzeniu wskazano jedynie,
ze cudzoziemiec w powyzszych sprawach powinien mie¢ prawo do wniesienia
odwotania 1 mozliwo§¢ zaskarzenia do sadu. W ustawie o cudzoziemcach ure-
gulowano zaréwno sposob weryfikacji legalnoéci decyzji o odmowie wjazdu
1 pobytu, ktéry nalezy zaliczy¢ do tryboéw nadzwyczajnych, o czym wczeéniej
wspomniano, a takze przewidziano w art. 444 ust. 8-12 prawo cudzoziemca
do wniesienia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego na decyzje
odmawiajaca uchylenia takiego aktu. Ponadto uregulowano skutki prawne
uchylenia przez wojewddzki sad administracyjny decyzji o odmowie wjazdu,
tj. usuniecie wpisu z wykazu 1 z SIS z powodu naruszenia przepiséw
ww. ustawy lub rozporzadzenia 2018/1861.

my$l polityczno-prawna, wspélczesne systemy rzqdoéw. Prace ofiarowane profesorowi zw. nauk
prawnych Adamowi Jamrozowi z okazji jego jubileuszu, Biatystok 2018, s. 429.

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2024 r., poz. 572); zob. tez: B. Ku$, [w:] M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra (red.), Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 127-269, t. 3, Olsztyn 2021, komentarz do
art. 163.
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Wytyczne interpretacyjne i reguly stosowania pojeé,
takich jak ,,powazne bezpieczenstwo panstwa”,
swystarczajaca adekwatno$é, wazno$é i odpowiednio$é
wpisu” oraz ,,indywidualna ocena”

W doktrynie funkcjonuje wiele definicji pojeé ,bezpieczenstwo”, ,bezpie-
czenstwo panstwowe” badz ,,bezpieczenstwo narodowe”. ,,Bezpieczenstwo” de-
finiowane jest jako ,obiektywna i subiektywna pewno§¢ przetrwania, posiada-
nia i swobdd (mozliwos$ci) rozwojowych danego podmiotu”3. , Bezpieczenstwem
publicznym” okreéla sie stan braku zagrozenia dla ogétu spoteczenstwu i danej
osoby!*. ,,Bezpieczenstwo narodowe” jest powszechnie utozsamiane z termi-
nem bezpieczenstwa panstwa. W aspekcie militarnym ,,bezpieczenstwo pan-
stwa” rozumiane jest jako stan osiagniety na skutek zorganizowanej ochrony
1 obrony przed potencjalnymi zagrozeniami zewnetrznymi, ktéry wyraza sie
w proporcji miedzy potencjatem obronnym danego panstwa a stopniem nate-
zenia zagrozen zidentyfikowanych w jego otoczeniu strategicznym?.

W ujeciu szerszym bezpieczenstwo panstwa oznacza faktyczny stan sta-
bilnoéci wewnetrznej oraz pelnej suwerennoéci, przejawiajacy sie w braku
lub ograniczonym wystepowaniu zagrozen wplywajacych na mozliwoéé za-
spokajania fundamentalnych potrzeb egzystencjalnych i rozwojowych spote-
czehstwa, jak réwniez na niezaklécone funkcjonowanie panstwa jako suwe-
rennego uczestnika stosunkéw miedzynarodowych. Wskazane zagrozenia
moga obejmowac liczne obszary funkcjonowania panstwa, w tym m.in.: poli-
tyczny, militarny, ekonomiczny (w tym surowcowy, finansowy, technologicz-
ny, rolny czy zywnos$ciowy), obywatelski, spoteczny, kulturowy, ideologiczny,
ekologiczny, informacyjny oraz demograficzny. Ponadto mozna zidentyfiko-
waé nowe kategorie zagrozen 1 odpowiadajacych im wymiaréw bezpieczen-
stwa, takie jak bezpieczenstwo energetyczne, srodowiskowe, zdrowotne, czy
biobezpieczenstwo!'®.

Z powyzszych wzgledéw terminy ,bezpieczenstwo narodowe” i ,bezpie-
czenstwo panstwa” nalezy traktowac jako rownowazne, przy czym roznice
terminologiczne maja charakter drugorzedny i nie wptywaja na ich zasadnicza,

13 M. Ciszek, Teoretyczne podstawy bezpieczenistwa panstwa / The theoretical basis of the
national security, ,Doctrina. Studia Spoteczno-Polityczne” 2013, s. 39-47.

14 S, Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyj-
nym, Rzeszow 2007, s. 32.

15 W. Lepkowski (red.), Stownik termindéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, Warszawa
2002; zob. tez: K. Sienkiewicz-Malyjurek, Z. Niczyporuk, Bezpieczeristwo publiczne. Zarys proble-
matyki, Gliwice 2011, s. 16.

16 Zob. tez: I. Florek, G. Zawistowski, Wykorzystanie dronéw przez PSP na rzecz bezpieczeri-
stwa publicznego jako wyraz troski o prawa cztowieka, [w:] M. Feltynowski (red.), Systemy bezza-
togowych statkéw powietrznych w ochronie przeciwpozarowej i ratownictwa — od wyrobu do ratow-
nika, Jozefow 2022, s. 49-52.
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tre$¢ normatywna ani funkcjonalna. Bezpieczenstwo panstwa, podobnie jak
bezpieczenstwo w ogéle nalezy ocenia¢ w kontekécie konkretnych zagrozen.
Pojecia te sq bowiem nierozerwalnie zwiazane. Zagrozenie w tym konteks$cie
oznacza sytuacje, w ktorej istnieje podwyzszone ryzyko powstania stanu nie-
bezpiecznego dla otoczenia czy tez w ktorej istnieje zwiekszone prawdopodo-
bienstwo utraty zycia, zdrowia, wolnosci albo débr materialnych'’.

W konsekwencji aby stwierdzi¢, ze wskutek dzialania cudzoziemca wy-
stepuje zagrozenie bezpieczenstwa panstwa, organ jest zobowigzany wyka-
zacé, ze dzialania takie w istotny sposéb naruszaja nadrzedne wartoéci zwia-
zane z ochrona bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli'®. Dla stwierdzenia
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa organ winien zatem wykazaé, ze dziala-
nie cudzoziemca narusza w sposéb istotny nadrzedne wartoéci, jakimi sa
kwestie bezpieczenstwa panstwa 1 jego obywateli. Wymog zapewnienia bez-
pileczenstwa ogotu spoteczenstwa uzasadnia przy tym ograniczenie w pew-
nym zakresie swobdd 1 praw danej osoby'®.

7 uwagi na brak jednolitej oraz ustawowej definicji bezpieczenstwa pan-
stwa, bedacego klauzula generalna, a jednoczeénie utozsamianie tego pojecia
z interesem publicznym (panstwowym), uzasadnione jest wykorzystanie za-
sad i sposobu wykladni interesu publicznego, w tym jego kwalifikowanej po-
staci, np. wyjatkowo wazny interes publiczny, do sformutowania wytycznych
w zakresie interpretacji 1 stosowania pojecia bezpieczenstwa panstwa w ro-
zumieniu art. 440a ustawy o cudzoziemcach oraz kwalifikowanej postaci ,,po-
waznego bezpieczenstwa panstwa”, o ktérym mowa art. 20 ust. 2 lit. q ppkt (i1)
w zw. z art. 24 ust. 2 lit. b rozporzadzeniu 2018/1861%.

Problem rozréznienia interesu publicznego 1 jego kwalifikowanej postaci
(,waznego interesu publicznego”) byto wielokrotnie przedmiotem rozwazan
W nauce 1 w orzecznictwie. Interes publiczny (art. 7 k.p.a.) stanowi klauzule
generalna, dotyczaca ochrony dobra ogdlnego i ukierunkowany jest na ochro-
ne wspoélnych wartoéci, np. transparentno$é¢, sprawiedliwoéé, bezpieczen-
stwo?l. Natomiast wazny interes publiczny jest klauzula wzmocniona, stano-
wigca o przewadze dobra publicznego, tj. przewyzszajacego interes strony,
ktéry zapewnia realne uzasadnienie dziatania administracyjnego przy jed-
noczesnej neutralizacji zasady in dubio pro reo. Trybunal Konstytucyjny

17 K. Sienkiewicz-Matyjurek, Z. Niczyporuk, op. cit., s. 41; J. Kunikowski, Stownik terminéw
z zakresu wiedzy 1 edukacji dla bezpieczenistwa, [w:] W.J. Maliszewski (red.), Bezpieczernstwo czto-
wieka i zbiorowosci spotecznych, Bydgoszez 2005, s. 189.

18 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz.
483); por. M. Safjan (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, komen-
tarz do art. 31.

19 Zob. M. Ciszek, op. cit., s. 39—47.

20 Postanowienie WSA w Warszawie z 25 marca 2025 r., sygn. akt IV SA/Wa 266/25.

21 Zob. M. Tuznik, Interes publiczny czy interes prywatny w zasadnie in dubio pro trubuta-
rio?, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 35.
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zwrocil z kolei uwage na ryzyka zwigzane ze stosowaniem przepiséw zawie-
rajacych zwroty niedookre$lone i klauzule generalne, stwierdzajac, ze w sy-
tuacji nieprawidtowego stosowania takich norm ,moze bowiem doj$¢ do na-
ruszenia chronionych konstytucyjnie débr (wolnosci, prawa) jednostki (...),
tj. odezytanie przez organ stosujacy prawo przepiséw, korzystajacych wpraw-
dzie ze zwrotéw generalnych 1 odestan, jednak samych w sobie konstytucyj-
nych, lecz zle odczytanych, zinterpretowanych”?.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przepiséw ustawy o cudzoziem-
cach oraz rozporzadzenia 2018/1861, nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze Szef
Urzedu ds. Cudzoziemcéw, przy wydawaniu decyzji w trybie art. 440a
WWw. ustawy oraz przeprowadzeniu ,indywidualnej oceny”, powinien dokonaé
konkretyzacji okolicznoéci éwiadczacych o zagrozeniu bezpieczenstwa panstwa
oraz ustali¢, na czym konkretnie mialoby polegac to zagrozenie. Wydaje sie, ze
bez szkody wobec nadawanej zazwyczaj w tych sprawach klauzuli tajnosci na
kluczowe dla rozstrzygniecia sprawy dokumenty organ powinien w wydanym
rozstrzygnieciu wskazaé¢ na to, na czym polega zagrozenie bezpieczenstwa,
przedstawi¢ definicje bezpieczenstwa panstwa, jaka przyjat do oceny spetnie-
nia przestanek umieszczenia danych w wykazie 1 w SIS, a przede wszystkim
okresli¢ rodzaj bezpieczenstwa panstwa, ktorego zagrozenie dotyczy, np. bez-
pieczenstwo militarne, spoteczne, ekonomiczne, transgraniczne, polityczne.

Organ przy wydawaniu decyzji w trybie art. 440a u.o.c. oraz w nadzwy-
czajnym postepowaniu odwolawczym w trybie art. 444 u.o.c. powinien przede
wszystkim dokonaé konkretyzacji i oceny kwalifikowanej postaci pojecia bez-
pieczenstwa, czyli ,,powaznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa”, o ktérym
mowa w rozporzadzeniu 2018/1861, a nie jedynie ,,bezpieczenstwa panstwa”.

Ponadto organ powinien oceni¢ ustawa przeslanke zagrozenia bezpie-
czenstwa panstwa ze wzgledu na intensywnosé, aktualno$é czy realnosc za-
grozenia bezpieczenstwa wskutek pobytu cudzoziemca na terytorium Polski,
zwlaszcza ze art 20 ust. 2 lit. q ppkt (1) przewiduje, ze podstawa wpisu do
wykazu 1 do SIS jest dopiero ,,powazne zagrozenie bezpieczenstwa”. Brak do-
konania takiej konkretyzacji zagrozenia bezpieczenstwa w procesie wydawa-
nia decyzji o odmowie wjazdu i pobytu lub uchylenia takie decyzji éwiadczy
o jej wadliwoéci oraz arbitralno$ci, poniewaz organ, nie dokonujac konkrety-
zacjl okolicznoéci przemawiajacych za wpisaniem danych cudzoziemca do
wykazu 1 do SIS, moze dopusci¢ sie naruszenia przepiséw ustawy o cudzo-
ziemcach oraz rozporzadzenia 2018/1861.

Co wiecej, jezeli w postepowaniu o uchyleniu decyzji o odmowie wjazdu
1 pobytu zostanie wykazane, ze mimo uptywu czasu od wydania decyzji w trybie

22 Wyrok TK z 12 wrzeénia 2005 r., sygn. akt SK 13/05; zob. tez: M. Sliwka, Znaczenie zwro-
tow niedookreslonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2010, nr 13, s. 264.
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art. 440a ust. 1 pkt 1 u.o.c. zaden z innych organéw ochrony prawnej nie ob-
jal cudzoziemca i/lub 0séb z jego najblizszego otoczenia jakimkolwiek poste-
powaniem karnym lub karnoskarbowym, to w $wietle art. 20 ust. 2 lit. g
ppkt (i1) w zw. z art. 24 ust. 2 lit. b ww. rozporzadzenia dalsze utrzymywanie
wpisu w wykazie 1 w SIS moze naruszaé przepisy ustawy o cudzoziemcach
1 rozporzadzenia 2018/186 w rozumieniu art. 444 ust. 1 pkt 3 u.o.c.

Wskazania intensywnos$ci zagrozenia bezpieczenstwa w rozstrzygnieciu
dotyczacym odmowy wjazdu 1 pobytu jest z kolei niezbedne, aby ocenié pra-
widltowo$é orzeczenia Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcéw w czeSci dotyczace]
okresu obowiazywania zakazu wjazdu 1 pobytu oraz okresu umieszczenia
wpisu w wykazie 1 w SIS. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze w praktyce to naj-
czesciej Szef ABW we wniosku do Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcéw o wydanie
decyzji w trybie art. 440a u.o.c. wskazuje na okres, na jaki powinien by¢
wprowadzony zakaz 1 umieszczony w wplis w wykazie 1 w SIS, a organ wyda-
jacy decyzje tylko powiela stanowisko zawarte we wniosku.

Koniecznoéé doprecyzowania intensywnoéci zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa jest istotna nie tylko ze wzgledu na podstawowe (i tak juz ograniczo-
ne ustawa, o cudzoziemcach) prawo strony do rzetelnego rozpatrzenia sprawy
(np. mozliwo§¢ odstapienia od uzasadnienia faktycznego ze wzgledu na bez-
pieczenstwo panstwa), ale przede wszystkim zmniejsza ryzyko dowolnoSci
dziatania organéw panstwowych w stosowaniu dotkliwych dla cudzoziemca
sankeji w postaci zakazu wjazdu do panstw obszaru Schengen przez diugi
czas —nawet do 20 lat. Ponadto wskazanie przez organ intensywnosci zagro-
zenia w wiekszym stopniu pozwolitoby wyeliminowaé¢ ewentualne naruszenia
prawa przy umieszczaniu wpisow w wykazie 1 w SIS, ktérych nie mozna
a priori wykluczyé, albowiem kazde zorganizowane dzialanie obarczone jest
ryzykiem bledu — nawet dziatanie w obszarze bezpieczenstwa panstwa?®.

Spetnienie w danym przypadku wspomnianej przestanki nalezy réwniez
interpretowac ze wzgledu na treéé¢ art. 21 ust. 1 rozporzadzenia, nakladaja-
cego obowiazek przeprowadzenia oceny wedlug kryterium proporcjonalnosci,
tj. czy dany przypadek jest ,,wystarczajaco adekwatny, odpowiedni i wazny”,
by uzasadnial ingerencje w postaci wpisu?*. Jest to wyraz zasady proporcjo-
nalnoéci, bedacej fundamentalnym elementem porzadku prawnego Unii Eu-
ropejskiej, a takze zasady racjonalnego dziatania administracji publicznej
w demokratycznym panstwie prawa. Ocena ta winna przybraé forme realnej,
zindywidualizowanej analizy konkretnego stanu faktycznego, uwzgledniajace;j

23 Zob. na temat ryzyk zwigzanych z systemem SIS: N. Vavoula, Surveillance of foreign ter-
rorism fighters via the Schengen Information System (SIS): towards maximum operationalisation
of alerts and an enhanced role for Europol, ,New Journal of European Criminal Law” 2023, vol. 14(2),
s. 206-230.

24 Por. E. Brouwer, Large-scale databases and interoperability in migration and border policies:
the non discriminatory approach of data protection, ,European Public Law” 2020, vol. 26(1), s. 74.
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zaréwno interes publiczny (bezpieczenstwo panstwa), jak 1 uprawnienia oraz
sytuacje jednostki. Ponadto organ przy wydawaniu decyzji powinien ustalié
w ramach ,indywidualnej oceny” oraz postepowania wyjasniajacego, w jaki
sposéb 1 jakie konkretne zachowania, postawy czy zaniechania cudzoziemca
zagrazaja bezpieczenstwu panstwa w stopniu uzasadniajacym wprowadze-
nie danych do wykazu i do SIS. Nie bez znaczenia zostal uzyty przez prawo-
dawce unijnego przystéwek ,wystarczajaco”. Nie wystarczy bowiem, aby
dany przypadek byt tylko adekwatny, odpowiedni 1 wazny — kazde z tych
okreélen musi cechowacé sie przystowkiem ,wystarczajaco”. Kategorie ,,ade-
kwatno§é” mozna interpretowaé jako wymoég wykazania zwiazku miedzy
konkretnym zachowaniem lub sytuacja osoby a celami systemu SIS, w tym
w szczegblno$el celami w zakresie bezpieczenstwa panstwa. Pojecie odpo-
wiednioéci oznacza, ze zastosowany $rodek (w tym przypadku wpis do wyka-
zu 1 do SIS) musi by¢ nie tylko zwigzany z realizacja okreS§lonego celu, ale
réwniez efektywny w jego osiggnieciu. Uznanie danego przypadku za wy-
starczajaco ,wazny’ (w wersji rozporzadzenia w jezyku angielskim uzyto
zwrotu important) mozna rozumiec jako dziatanie uzasadniajace wpis do wy-
kazu 1 do SIS jest na tyle znaczace, ze pozwoli na zapobiezenie przestep-
stwom terrorystycznym lub innym powaznym przestepstwom lub umozliwi
ich wykrywanie i prowadzenie postepowan przygotowawczych?.

Whis do wykazu 1 do SIS, jako érodek ingerujacy w prawa podstawowe
jednostki, powinien zostaé¢ uzasadniony jako rzeczywiscie konieczny i1 sku-
teczny w §wietle ochrony intereséw publicznych, w szczegdlnosci bezpieczen-
stwa panstwowego lub narodowego. Organ powinien zatem kazdorazowo roz-
wazy¢ w ramach przeprowadzenia ,indywidualnej oceny”, czy osiagniecie celu,
jakim jest ochrona bezpieczenstwa panstwa, nie moze zostal zapewnione
przy pomocy innych, mniej dotkliwych érodkéw. Automatyczne siegniecie
przez organ po najbardziej represyjny $rodek moze $wiadcezy¢ o niezachowa-
niu zasady wystarczajacej odpowiednios$ci. Wazno$¢ wpisu mozna natomiast
powiazaé z obowigzkiem wykazania, ze zagrozenie, ktére ma uzasadniaé wpis,
jest nie tylko potencjalne, ale aktualne 1 powazne, tzn. ze istnieje realna, uza-
sadniona mozliwoé¢é naruszenia bezpieczenstwa panstwowego w przypadku
dalszego pobytu cudzoziemca na terytorium panstwa cztonkowskiego.

Nalezy zaznaczy¢, ze obowigzkiem organu dokonujacego wpisu jest
przedstawienie wyczerpujacego uzasadnienia, wskazujacego na rzeczywiste
1 konkretne przestanki do uznania danej osoby za zagrozenie, a nie jedynie
przywotywanie ogélnych klauzul bezpieczenstwa?®.

Jezeli zatem organ jedynie powielal przepisy i zwroty zawarte w ustawie
o cudzoziemcach, to nie spelnil wymogéw subsumcji w procesie stosowania

25 Zob. pkt 11 32 preambuly rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1861.
26 Wyrok NSA z 25 czerwca 2013 r., sygn. akt I OSK 2074/11.
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prawa administracyjnego 1 naruszyl podstawowe zasady postepowania ad-
ministracyjnego, w tym zasady pogtebionej argumentacji, zaufania oraz zaka-
zu arbitralnosci decyzji administracyjnej?’. Ponadto jezeli decyzja w trybie
art. 440a u.o.c. lub decyzja odmawiajaca uchylenia (art. 444 u.o.c.) zostala wy-
dana w sposdéb schematyczny, bez uwzglednienia konkretnego stanu faktycz-
nego, bez przeanalizowania okolicznoéci 1 dowodéw wskazywanych np. przez
strone postepowania oraz bez przeprowadzenia jakiejkolwiek rzeczywiste)
oceny ryzyka i skutkéw prawnych dla cudzoziemca, to narusza zasade pro-
porcjonalno$ci oraz fundamentalne prawa jednostki, a tym samym czyni
wpls naruszajacym przepisy prawa krajowego i prawa UE. W takim przy-
padku mozna uznad, ze nie zostaly spelnione nawet podstawowe wymogi do-
tyczace formutowania ,indywidualnych ocen”. Oceny definiowane sa bowiem
jako przypisanie pewnemu fragmentowi rzeczywistos$ci danej wartoéci (dodat-
niej lub ujemna) 1 polegaja na wyrazeniu sadu o opisywanej rzeczywistosciZ.

Powyzsze rozwazania na temat wybranych uwarunkowan stosowania
prawa, skutkujacych umieszczeniem danych cudzoziemca w wykazie i w SIS,
sktaniaja do przyjecia pogladu, ze przy wydawaniu decyzji w trybie art. 440a
u.o.c. wystepuje nadmierna niz przyjeta zazwyczaj w stosunkach admini-
stracyjnoprawnych nier6wnos¢ stron w postepowaniu?®. Konstrukcja przepi-
séw ustawy o cudzoziemcach powoduje, ze w sprawach dotyczacych umiesz-
czenia danych cudzoziemca w wykazie 1 w SIS, ze wzgledu na bezpieczenstwo
panstwa, Szef Urzedu ds. Cudzoziemcéw ma pozycje dominujaca, o czym
$§wiadczy uzycie przez ustawodawce nieostrego zwrotu , bezpieczenstwo pan-
stwa”, dajacego organowi duza samodzielno§¢ w interpretacji tego pojecia,
a takze prawo organu do inicjowania ,,z urzedu” postepowan w sprawie wpi-
su danych do wykazu oséb niepozadanych oraz systemu SIS, prawo do swo-
bodnego 1 uznaniowego (do maksymalnego limitu okre§lonego w ustawie)
wskazywania okresu obowiazywania zakazu wjazdu 1 pobytu oraz terminu,
na jaki jest umieszczony wpis w wykazie 1 w SIS, prawo do odstapienia od
uzasadnienia decyzji w czesci dotyczacej uzasadnienia faktycznego ze wzgle-
du na bezpieczenstwo panstwa, prawo do nieuwzgledniania sytuacji rodzin-
nej cudzoziemca, tzw. negatywna przestanka wpisu oraz prawo do ogranicze-
nia dostepu stronie do kluczowych akt sprawy poprzez nadanie klauzuli
tajnos$ci w trybie ustawy o ochronie informacji niejawnych?®.

27 Zob. J. Chmielewski, Zasada budzenia zaufania w ogélnym postepowaniu administracyj-
nym, Warszawa 2018, s. 160-199.

28 M. Lewandowski, Analiza struktur zadan oceniajacych, ,Prakseologia” 1975, nr 3—4, s. 55—
56; T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw 1975, s. 345.

29 Szerzej nt. zakresu samodzielno$ci w stosowaniu prawa administracyjnego: J. Boé (red.),
Prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 324—325.

30 Zob. art. 2 pkt 2, 4 ust. 112, art. 5 ust. 2, art. 819 ust. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r.
o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2024 r., poz. 632 ze zm.).
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Ponadto krajowe przepisy prawne pozbawiaja cudzoziemca jakichkol-
wiek prawnych mozliwos$ci, aby zweryfikowaé zgodno$é ze stanem faktycz-
nym informacji zawartych we wniosku Szefa ABW o wydanie decyzji w try-
bie art. 440a ww. ustawy (poza ustawowym prawem do usuniecia danych
z wykazu 1 z SIS oraz zlozenia skargi do wojewddzkiego sadu administracyj-
nego na decyzje odmawiajaca uchylenie decyzji o odmowie wjazdu i pobytu)3’.

Prawidlowe stosowanie przepisow art. 440a ust. 1 pkt 1 u.o.c., z uwagi
na upowaznienie Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcéw do samodzielnego rozstrzy-
gania w przedmiocie umieszczenie danych w wykazie oséb, ktérych pobyt jest
niepozadany, oraz w SIS, wymaga zatem, aby organ na etapie ,indywidualnej
oceny” oraz sporzadzania decyzji w trybie art. 440a lub art. 444 u.o.c. ustalit
pewne mierniki, dopuszczalne przepisami rozporzadzenia 2018/1861, wedlug
ktérych bedzie wartoSciowal poziom zagrozenia bezpieczenstwa panstwa
1 wedlug ktérych wybierze jedno, najwlasciwsze rozstrzygniecie. Powyzsze
mierniki powinny pozwoli¢ organowi w sposéb obiektywny 1 z poszanowaniem
przepisow prawa miedzynarodowego 1 krajowego rozstrzygnaé¢ w przedmiocie
odmowy wjazdu lub pobytu oraz ustalenia okresu obowiazywania takiego za-
kazu badz prawidlowo rozstrzygnaé¢ w zakresie uchylenia decyzji 1 usuniecia
danych z wykazu i z SIS.

W przypadku nieprzestrzegania powyzszych regul stosowania prawa
moze doj$¢ do naruszenia przepiséw w sposéb skutkujacych wadliwoécia roz-
strzygniecia32. Jak wskazuje sie bowiem w nauce prawa administracyjnego,
,brak zwigzania organu administracyjnego powotanego do wydania aktu ad-
ministracyjnego jakimkolwiek kryterium, a wiec zaniechanie poszukiwania
kryteriow, oznacza, ze niemozliwe staje sie warto$ciowanie, a co zatem idzie
niemozliwe staje sie znalezienie rozstrzygniecia”.

Zakonczenie

W Swietle przedstawionych rozwazan mozna stwierdzié, ze Szef Urzedu
ds. Cudzoziemcow przy wydawaniu decyzji w trybie art. 440a lub art. 444
u.o.c. powinien przede wszystkim dokonaé konkretyzacji 1 oceny kwalifikowa-
nej postaci pojecia bezpieczenstwa, czyli ,,powaznego bezpieczenstwa panstwa”,
o ktérym mowa w rozporzadzeniu 2018/1861, ze wzgledu na intensywnos¢,

31 Art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
i Agencji Wywiadu (Dz.U. z 2024 r., poz. 812) w zw. z art. 444 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r.
o cudzoziemcach (Dz.U. z 2025 r., poz. 1079).

32 Szerzej nt. skutkéw naruszen prawa w postepowaniu administracyjnym: M. Rudnicki,
Skutki naruszenia prawa w ogélnym postepowaniu administracyjnym, ,Przeglad Prawa i Admini-
stracji” 2014, R. XCVII, s. 32-38.

33 J. Boé (red.), op. cit., s. 326.
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aktualnoéé czy realnoéé zagrozenia bezpieczenstwa wskutek pobytu cudzo-
ziemca na terytorium Polski, a takze oceni¢ zasadno$é wpisu do wykazu
0s6b, ktorych pobyt jest niepozadany, oraz do Systemu Informacji Schengen
wedlug kryterium proporcjonalnoéci, tj. czy dany przypadek jest wystarcza-
jaco adekwatny, odpowiedni 1 wazny. Organ powinien tez ustali¢ w ramach
przeprowadzenia ,indywidualnej oceny”, czy osiagniecie celu, jakim jest
ochrona bezpieczenstwa panstwa, nie moze zosta¢ zapewnione przy pomocy
innych, mniej dotkliwych érodkéw. Takie decyzje nie powinny byé wydawane
schematycznie, a ograniczenie tresci ich uzasadnienia jedynie do powielenia
przepiséw ustawy o cudzoziemcach kwalifikuje sie jako naruszenie prawa.
Nalezy réwniez zasygnalizowaé problem nadmiernej nieréwnosci stron
w postepowaniach skutkujacych umieszczeniem wpiséw w wykazie iw SIS,
charakteryzujaca sie praktycznie pelna 1 nieograniczona zasada jawnosci,
swoboda organu przy orzekaniu odmowy wjazdu 1 pobytu oraz arbitralnym
ustalaniu okresu, na jaki ma by¢ umieszczony wpis w wykazie i w SIS.
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Summary

The state security as a premise for placing and removing
data of undesirable persons on the territory of the Republic
of Poland

Keywords: law, foreigners, Schengen, security.

The purpose of this article is to present selected legal conditions regard-
ing the placement, storage, and removal of data about foreign nationals
whose stay in the territory of the Republic of Poland is undesirable for reas-
ons of state security, in the list and the Schengen Information System (SIS),
based on the decision referred to in Article 440a of the Act on Foreigners.
The subject of the article includes, among other things, an analysis of the
provisions of the Act on Foreigners and Regulation (EU) No. 2018/1861, in
terms of the premises for the placement of a foreign national’s data in the list
and SIS due to state security, types and procedures of administrative pro-
ceedings resulting in the respective placement or removal of a foreign na-
tional’s data from the list and SIS, as well as interpretative guidelines and
rules for applying key concepts essential for the proper resolutions of author-
ities, such as ‘serious state security’ and ‘individual assessment’, ‘adequate,
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relevant and important enough to warrant an alert in SIS’. The research
problem concerns the author’s assessment of the unclear rules for classifying
the activities of foreigners as a threat to national security by administrative
authorities. It also concerns the lack of regulations in national law regarding
the criteria and method for conducting an ‘individual assessment’, and the
insufficient regulations concerning the application, or exclusion, of the provi-
sions of the Code of Administrative Procedure (to the extent provided by spe-
cific regulations) in proceedings relating to the issuance of a decision resulting
in the removal of data from the register and the SIS. These considerations
have led to the systematisation of the legal grounds for issuing or revoking
a decision under Article 440a of the Act on Foreigners. It also involves formu-
lating guidelines on correctly applying the provisions when issuing decisions
under Article 440a of the Act on Foreigners. This includes interpreting vague
terms such as ‘state security’ and ‘individual assessment’ in the context of
the qualified form of security adopted in Regulation (EU) No 2018/1861, as
well as the rules and criteria for conducting an assessment before entry in
the register and SIS. Furthermore, the author highlights what he considers
to be excessive inequality between the parties in the issuance of decisions on
entry and residence bans compared to what is usually accepted in adminis-
trative relations.
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