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Prawne problemy masowej imigracji
na terenie Unii Europejskiej.
Wybrane zagadnienia na przyktadzie Polski’

1. Uwagi ogélne

Jednym ze wspdtczesnych wyzwan Unii Europejskiej (dalej: UE) sa masowe ruchy mi-
gracyjne obywateli panstw trzecich, ktére z jednej strony wymagaja niezwtocznych
dziatan o charakterze humanitarnym, z drugiej za$ oddziatuja na relacje pomiedzy sa-
mymi panstwami cztonkowskimi. Jest to wiec problem nie tylko spoteczny, organiza-
cyjny, ekonomiczny i etyczny, lecz takze prawny.

Migracja, cho¢ czesto jest legalna i odbywa sie w ramach obowiazujacych procedur
miedzynarodowych, to jednak nie jest standardem i nierzadko narusza prawo, bedac
czescia aktywnosci o charakterze zorganizowanym. Uczestnicza w niej nie tylko struk-
tury przestepcze, ktérych gtéwnym motywem dziatania jest zarobek, lecz takze pan-
stwa ideologicznie wrogie Unii Europejskiej, jak Biatoru$ dziatajgca w porozumieniu
z Rosja. Efekty takich dziatan widoczne sg m.in. na granicy z Polska.

Nielegalna migracja, oznaczajaca w tym przypadku przemieszczanie sie 0sob z kra-
jow spoza UE przez jej granice bez spetnienia wymogow prawnych dotyczacych wjaz-
du, pobytu lub zamieszkania w jednym lub kilku krajach unijnych, prowadzi wiec do
koniecznosci podjecia i realizacji wspétpracy przez wszystkie parstwa cztonkowskie.
Istotne staje sie w tym kontekscie skuteczne wdrazanie procedur majacych na celu
legalizowanie pobytu obywateli panstw trzecich, umozliwiajac im, w razie spetnienia
niezbednych wymagan, pobyt na terenie UE i legalne zatrudnienie.

Cudzoziemcy - obywatele panstw trzecich odgrywajg bowiem wazng role w two-
rzeniu kluczowego atutu UE, jakim jest kapitat ludzki, oraz w zapewnianiu trwatego
wzrostu gospodarczego. Unia Europejska powinna by¢ dla oséb wykwalifikowanych
atrakcyjnym miejscem do pracy, badan naukowych i innowacji. Musi dba¢, jako pod-
miot miedzynarodowy, o zwiekszanie swoich szans w globalnej rywalizacji o ludzi

T Artykut opiera sie na argumentacji zawartej w postanowieniu Wojew6dzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gliwicach (Il SAB/GI 19/25) o skierowaniu do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
pytania prejudycjalnego. Autor niniejszego opracowania byt sedzig sprawozdawca w tej sprawie.
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zdolnych, chetnych do nauki i pracy, by w ten sposéb prowadzi¢ do poprawy swej
konkurencyjnosci oraz wskaznikéw wzrostu gospodarczego.

Dlatego tez panstwa cztonkowskie UE powinny zapewni¢, by legalizowanie poby-
téw cudzoziemcédw — 0s6b spoza jej terytorium, odbywato sie mozliwie szybko, a je-
$li przebywaja tu nielegalnie, by wdrazane byty sprawiedliwe i przejrzyste procedury
zmierzajace do ustalenia, czy legalizacja pobytu jest mozliwa. Decyzje wobec takich
0s6b powinny by¢ podejmowane indywidualnie, na podstawie obiektywnych kryte-
ridow, z uwzglednieniem czynnikédw humanitarnych.

Jednym z krajéw, ktére stanety przed nowymi wyzwaniami, jest réwniez Polska.
Mozna miec jednak wiele uwag na temat sposobu rozwigzywania sygnalizowanych tu
probleméw w kontekscie koniecznosci poszanowania praw cztowieka. Niewatpliwie
nowa, trudna sytuacja wymaga podejmowania krokéw, ktdre niekiedy ingeruja w sfe-
re praw i wolnosci, lecz kazda ingerencja musi by¢ proporcjonalna, a wyjatki od zasady
nie moga stac sie regufa.

2. Problemy prawne masowego naptywu cudzoziemcéw do Polski

Po inwazji rosyjskiej na Ukraine w 2022 r. Polska przyjeta ogromna liczbe uchodzcéw
z terenu sasiedniego. Szacuje sie, ze od lutego 2022 r. do naszego kraju przybyto kilka
milionéw 0séb, gtéwnie kobiet i dzieci. Cze$¢ z nich opuscita juz Polske, jednak duza
liczba cudzoziemcéw przebywa tu nadal®. Oprécz tego organy administracji publicz-
nej zajmujace sie sprawami cudzoziemcédw musza rozpatrywaé wnioski pobytowe
obywateli innych panstw, takze spoza Europy. Przybywaja oni w réznych celach, nie-
kiedy rodzinnych, ale tez do pracy i na studia.

Status takich oséb regulowany jest nie tylko przepisami krajowymi, lecz takze nor-
mami prawa miedzynarodowego. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja RP) w art. 9 stanowi przy
tym, ze ,Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego”.
Z kolei zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP: ,Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez
Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodowa, prawo
przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypad-
ku kolizji z ustawami”. Dotyczy to réwniez prawa Unii Europejskiej.

Sprawy pobytowe cudzoziemcoéw naleza do kompetencji wojewoddw. Ustawa
z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbroj-
nym na terytorium tego panstwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2025 r. poz. 337; dalej: u.p.o.u.
lub specustawa ukrainska) w art. 100c ust. 1 stanowita jednak®, ze w okresie do dnia
31 grudnia 2022 r. bieg terminéw na zatatwienie spraw dotyczacych: 1) udzielenia cu-
dzoziemcowi: a) zezwolenia na pobyt czasowy, b) zezwolenia na pobyt staty, c) zezwo-
lenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej, 2) zmiany: a) zezwolenia

2 Podanie dokfadnych danych nie jest mozliwe, poniewaz liczby te maja charakter zmienny.
3 Obecnie przepis ten uchylono.
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na pobyt czasowy i prace, b) zezwolenia na pobyt czasowy w celu wykonywania pracy
w zawodzie wymagajagcym wysokich kwalifikacji, 3) cofniecia cudzoziemcowi: a) ze-
zwolenia na pobyt czasowy, b) zezwolenia na pobyt staty, ¢) zezwolenia na pobyt rezy-
denta dtugoterminowego Unii Europejskiej — w postepowaniach prowadzonych przez
wojewode nie rozpoczyna sig, a rozpoczety ulega zawieszeniu na ten okres.

Artykut 100c ust. 3 specustawy ukrainskiej stanowit dodatkowo uprzednio, ze
w okresie, o ktérym mowa w ust. 1: 1) przepiséw o bezczynnosci organu oraz o obo-
wigzku organu prowadzacego postepowanie w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, do
powiadamiania strony lub uczestnika postepowania o niezatatwieniu sprawy w termi-
nie nie stosuje sie; 2) organowi prowadzacemu postepowanie w sprawach, o ktérych
mowa w ust. 1, nie wymierza sie grzywny ani nie zasadza sie od niego sum pienieznych
na rzecz skarzacych za niewydanie rozstrzygnie¢ w terminach okreslonych przepisami
prawa. Jednoczesnie w art. 100c ust. 3 tej samej ustawy wskazywano, ze ,Zaprzesta-
nie czynnosci przez organ prowadzacy postepowanie w sprawach, o ktérych mowa
w ust. 1, lub ich dokonywanie z opéznieniem, w okresie, o ktérym mowa w ust. 1, nie
moze by¢ podstawag wywodzenia srodkéw prawnych dotyczacych bezczynnosci, prze-
wlektosci lub naruszenia prawa strony do rozpoznania sprawy bez zbednej zwtoki".

Podobna regulacja znalazta sie w art. 100d specustawy ukrainskiej, przy czym ter-
min wskazany w jej art. 100c ust. 1 byt kilkukrotnie wydtuzany, obecnie do dnia 4 mar-
ca 2027 r. (art. 100d ust. 1-4 specustawy ukrainskiej).

Sprawy cudzoziemcow na terenie Rzeczypospolitej Polskiej sa regulowane takze
przez przepisy ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (tekst jedn.: Dz. U.
z 2025 r. poz. 1079; dalej: u.o.c.). Przyktadowo w $wietle jej art. 112a ust. 1 ,Decyzje
w sprawie udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt czasowy wydaje sie w ter-
minie 60 dni”. Jest to przepis o charakterze szczegélnym wobec regulacji ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
z2025r. poz. 1691; dalej: k.p.a.). Artykut art. 37 § 1 k.p.a. stanowi jednoczesnie, ze ,Stro-
nie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli: 1) nie zatatwiono sprawy w terminie
okreslonym w art. 35 lub przepisach szczegélnych ani w terminie wskazanym zgod-
nie z art. 36 § 1 (bezczynnosc); 2) postepowanie jest prowadzone dtuzej niz jest to
niezbedne do zatatwienia sprawy (przewlektos¢)”. Ponaglenie wnosi sie: 1) do organu
wyzszego stopnia za posrednictwem organu prowadzacego postepowanie; 2) do or-
ganu prowadzacego postepowanie — jezeli nie ma organu wyzszego stopnia (art. 37
§3k.p.a.).

Uzupetnienie powyzszych regulacji mozna znalez¢ w ustawie z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U.
22026 r. poz. 143; dalej: p.p.s.a.). Zgodnie z art. 53 § 2b p.p.s.a. skarge na bezczynnosc
lub przewlekte prowadzenie postepowania mozna wnies¢ w kazdym czasie po wnie-
sieniu ponaglenia do wtasciwego organu. Z kolei w art. 149 § 1 p.p.s.a. wskazano, ze
sad, uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania
przez organy: 1) zobowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu, interpre-
tacji albo do dokonania czynnosci; 2) zobowigzuje organ do stwierdzenia albo uznania
uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa; 3) stwierdza, ze organ
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dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postepowania. Jednoczes-
nie sad stwierdza, czy bezczynnos¢ organu lub przewlekte prowadzenie postepowa-
nia przez organ miaty miejsce z razgcym naruszeniem prawa (§ 1a). Sgd moze ponadto
orzec z urzedu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci
okreslonejw art. 154 § 6 p.p.s.a. lub przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego okreslong
przepisami sume pieniezna (art. 149 § 2 p.p.s.a.).

Prawo unijne reguluje powyzsze zagadnienia w wielu aktach prawnych. Jednym
z nich jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/801 z dnia 11 maja
2016 r. w sprawie warunkéw wijazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu prowa-
dzenia badan naukowych, odbycia studiéw, szkolen, udziatu w wolontariacie, progra-
mach wymiany mtodziezy szkolnej lub projektach edukacyjnych oraz podjecia pracy
w charakterze au pair (wersja przeksztatcona) (Dz. Urz. UE L 132 z 21.05.2016, s. 21,
ze zm.; dalej: dyrektywa 2016/801). W motywie 3 Preambuty powyzszej dyrektywy wy-
raznie wskazano:,Niniejsza dyrektywa powinna przyczynia¢ sie do realizacji programu
sztokholmskiego, ktérego celem jest zblizenie przepiséw krajowych dotyczacych wa-
runkéw wjazdu i pobytu obywateli paistw trzecich. Imigracja spoza Unii jest jednym
ze zrédet naptywu wysoko wykwalifikowanych oséb, a zapotrzebowanie, zwiaszcza na
studentéw i naukowcdw, coraz bardziej ro$nie. Odgrywaja oni wazng role w tworzeniu
kluczowego atutu Unii, kapitatu ludzkiego, oraz w zapewnianiu inteligentnego, trwa-
tego wzrostu gospodarczego, sprzyjajagcego wigczeniu spotecznemu, a tym samym
przyczyniaja sie do realizacji celéw strategii Europa 2020"

Istotny jest tu motyw 30 Preambuty dyrektywy 2016/801, w ktérym stwierdza
sie wyraznie: ,Gdy spetnione zostajg ogodlne i szczegdlne warunki przyjecia, panstwa
cztonkowskie powinny w okreslonym terminie wydac zezwolenie. Jesli panstwo czton-
kowskie wydaje dokumenty pobytowe jedynie na swoim terytorium, a wszystkie wa-
runki przyjecia okreslone w niniejszej dyrektywie sg spetnione, panstwo cztonkowskie
powinno przyznac zainteresowanemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagana
wize oraz powinno zapewni¢ skuteczng wspétprace wiasciwych organéw w tym za-
kresie. W przypadku gdy panstwo cztonkowskie nie wydaje wiz, powinno przyznac
zainteresowanemu obywatelowi panstwa trzeciego rownowazne zezwolenie umozli-
wiajace wjazd na swoje terytorium”.

W tym kontekscie art. 34 ust. 1 dyrektywy 2016/801 stanowi, ze ,Wtasciwe organy
danego panstwa cztonkowskiego podejmuja decyzje w sprawie wniosku o zezwolenie
lub odnowienie takiego zezwolenia oraz powiadamiaja wnioskodawce o tej decyzji
na pismie najszybciej jak to mozliwe, lecz nie pdzniej niz w terminie 90 dni od daty
ztozenia kompletnego wniosku, zgodnie z procedurami powiadamiania okreslonymi
w prawie krajowym”.

Z kolei w art. 34 ust. 3 dyrektywy 2016/801 wskazano, ze ,w przypadku gdy infor-
macje lub dokumenty przedstawione na poparcie wniosku sg niekompletne, wasciwe
organy powiadamiajg wnioskodawce w rozsagdnym terminie o wymaganych dodatko-
wych informacjach oraz wyznaczaja rozsadny termin na ich przedstawienie”. Oznacza
to, ze nawet jesli wniosek jest niekompletny, organy majg obowigzek sprawnego dzia-
tania, informowania o brakach i doprowadzenia w rozsgdnym terminie do uzupetnienia
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dokumentacji oraz zatatwienia sprawy. Dopiero brak reakgcji ze strony wnioskodawcy
moze usprawiedliwia¢ brak wydania stosownego aktu administracyjnego przez organ.

Polska ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach implementuje takze po-
stanowienia dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grud-
nia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa czton-
kowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw
trzecich (Dz. Urz. UE L 348 2 24.12.2008, s. 98, ze zm.). Stad legalno$¢ pobytu obywateli
panstw trzecich na terenie panstw cztonkowskich UE ma dla tych oséb fundamentalne
Znaczenie.

W motywie 2 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2024/1233 z dnia
24 kwietnia 2024 r. w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla
obywateli paistw trzecich na pobyt i prace na terytorium panstwa cztonkowskiego
oraz w sprawie wspdélnego zbioru praw dla pracownikéw z panstw trzecich przeby-
wajacych legalnie w panstwie cztonkowskim (Dz. Urz. L 2024/1233 z 30.04.2024) pod-
kreslono, ze Unia Europejska powinna zapewniac sprawiedliwe traktowanie obywateli
panstw trzecich, ktérzy legalnie przebywajg na terytorium panstw cztonkowskich,
a bardziej zdecydowana polityka integracyjna powinna stuzy¢ przyznaniu tym obywa-
telom panstw trzecich praw i obowigzkéw poréwnywalnych z prawami i obowigzkami
obywateli UE*.

Juz z tych powoddédw postepowanie administracyjne o udzielenie obywatelowi
panstwa trzeciego zezwolenia na pobyt jest sprawa unijng, a nie jedynie krajowa.
Oznacza to konieczno$¢ poszanowania postanowien Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 389; dalej: KPP) w Swietle jej art. 51 ust. 1
oraz zasad unijnych, takze przez organy i sady krajowe.

Jednoczesdnie, jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej (dalej: TSUE), nie moga wystepowac sytuacje podlegajace prawu unijnemu,
w ktérych prawa podstawowe nie miatyby zastosowania®. Srodki, ktére sg nie do po-
godzenia z prawami podstawowymi, sg niedopuszczalne w prawie UE ze wzgledu na
poszanowanie zasad pierwszenstwa, jednolitosci i skutecznosci tego prawa w wyniku
ochrony praw podstawowych, ktére nie moze ré6znic sie w zaleznosci od danego pra-
wa krajowego®.

W projektach zmian ustawodawczych w Polsce nie uzasadniono szczegétowo ko-
niecznosci przedtuzania okreséw, w ktérych wytagczono mozliwosé wywodzenia $rod-
kéw prawnych dotyczacych bezczynnosci, przewlektosci lub naruszenia prawa strony
do rozpoznania sprawy bez zbednej zwtoki. Przede wszystkim nie odniesiono sie do

4 Zob. szerzej: I. Gesicka, P. Majka, M. Rydzewska, J. Waritoch-Rekowski, Zatrudnianie cudzoziemcow.
Problematyka prawa pracy, administracyjnego i finanséw publicznych, Warszawa 2026, s. 25 i nn.

5 Wyrok TSUE z dnia 26 lutego 2013 r,, C-617/10, Aklagaren przeciwko Hansowi Akerbergowi Fransso-
nowi, ECLI:EU:C:2013:105, pkt 21.

6 Zob. wyroki TSUE z dnia: 6 marca 2014 r.,, C-206/13, Cruciano Siragusa przeciwko Regione Siciliana,
ECLI:EU:C:2014:126, pkt 31-32; z 26 lutego 2013 r., C-399/11, Stefano Melloni przeciwko Ministerio Fi-
scal, ECLI:EU:C:2013:107, pkt 60.
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kwestii dopuszczalnosci takiego zabiegu legislacyjnego w kontekscie wymogoéw pra-
wa unijnego’.

Rozbieznosci orzecznicze wywotat fakt, ze ustawodawca w tekscie specustawy
ukrainskiej postuguje sie odrebnymi pojeciami ,obywatel Ukrainy” (np. art. 42 ust. 3a
u.p.o.u.) i ,cudzoziemiec” (art. 100d u.p.o.u.). W mysl art. 3 pkt 2 u.o.c. cudzoziemiec to
kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego®.

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) w wielu wyrokach stanat na stanowisku,
ze objecie zakresem éwczesnego art. 100c ust. 1 u.p.o.u. ,cudzoziemcoédw” Swiadczy
0 zamiarze ustawodawcy, aby obja¢ tym przepisem wszystkich cudzoziemcéw, nie-
zaleznie od ich obywatelstwa oraz daty przybycia na terytorium RP. Z tych powodéw
status strony sktadajacej skarge do sagdu administracyjnego na bezczynnos¢ organu,
zwigzany z posiadanym obywatelstwem, pozostaje irrelewantny dla sprawy. Omawia-
ne regulacje dotycza bowiem kazdego cudzoziemca w rozumieniu art. 3 pkt 2 u.o.c,,
ktory inicjuje jedno z postepowan (udzielenia, zmiany, cofniecia zezwolenia) wymie-
nionych w éwczesnym art. 100c ust. 1 i art. 100d ust. 1 u.p.o.u.®

Innymi stowy, zdaniem NSA, ,przepisy art. 100c i art. 100d specustawy ukrainskiej
stanowia rozwigzania generalne dotyczace wszystkich cudzoziemcéw - niezaleznie
od ich obywatelstwa, a nie tylko tych, ktérych pobyt w Polsce jest wywotany wojng
w Ukrainie™®.

3. Prawo do dobrej administracji jako zasada prawa Unii Europejskiej

Wymaog sprawnego dziatania jest elementem prawa do tzw. dobrej administracji, ktéra
w Swietle orzecznictwa TSUE jest zasada prawa unijnego. Ustanawia ja jednoczesnie
art. 41 KPP™.

Na prawo do dobrej administracji sktada sie szereg réznych elementéw, w tym pra-
wo kazdego do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsad-
nym terminie'?. Prawo to w Swietle art. 41 ust. 2 KPP obejmuje ponadto m.in. prawo do
bycia wystuchanym i prawo dostepu do akt sprawy. Jednoczes$nie art. 41 ust. 3 KPP sta-
nowi, ze kazdy ma prawo domagania sie od UE naprawienia, zgodnie z zasadami ogél-
nymi wspélnymi dla praw panstw cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje

7 Np. projekt ustawy z dnia 13 stycznia 2023 r. o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy
w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego parnstwa oraz niektérych innych ustaw (1X.2845);
projekt ustawy z dnia 15 maja 2024 r. o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku
z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa oraz niektérych innych ustaw (X.342).

8 Zob. tez: M. Kumela-Romariska, Administracyjnoprawny status cudzoziemca w Polsce, Warszawa
2017,s.101inn.

9 Np. wyrok NSA z dnia 25 lipca 2024 ., Il OSK 206/24, CBOSA.

1% Wyrok NSA z dnia 20 lutego 2025 r., Il OSK 1961/24, CBOSA.

1 Zob. tez:S. Babiarz, K. Aromifiski, Postepowanie sqdowoadministracyjne w praktyce, Warszawa 2015,
s.257.

12 Zob. tez: M. Jaskowski, Sgdowa kontrola legalnosci aktéw administracyjnych Unii Europejskiej,
Warszawa 2016, s. 158-160.
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lub ich pracownikéw przy wykonywaniu ich funkcji. Kazdy moze tez zwrdcic sie pisem-
nie do instytucji unijnych w jednym z jezykdw traktatéw i musi otrzyma¢ odpowiedz
w tym samym jezyku (art. 41 ust. 4 KPP). Artykut 41 ust. 1-4 KPP zawiera zatem kata-
log uprawnien, ktore facznie sktadaja sie na tzw. prawo do dobrej administracji. Cho¢
w katalogu tym nie wymieniono mozliwosci ztozenia skutecznego $rodka prawnego
przeciwdziatajgcego opieszatosci organdéw administracji publicznej, to jednak trudno
wyobrazi¢ sobie realizacje prawa do dobrej administracji bez tego rodzaju uprawnie-
nia uczestnika postepowania administracyjnego.

Artykut 47 KPP stanowi jedynie o prawie do ztozenia skutecznego srodka praw-
nego przed sadem, tymczasem prawodawca krajowy przewiduje takze srodki prze-
ciwdziatajace opieszatosci organéw w ramach procedur administracyjnych (w tym
realizujgcych zadania unijne), poprzez mozliwos$¢ ztozenia ponaglenia do organu ad-
ministracji wyzszego stopnia. Organ taki nie jest sgdem, zatem art. 47 KPP nie ma tu
zastosowania. Wydaje sie natomiast, ze mozliwo$¢ ztozenia skutecznego srodka praw-
nego do organu administracji publicznej wyzszego stopnia powinna by¢ traktowana
jako jeden z elementéw ,prawa do dobrej administracji”.

W prawie polskim nalezy przywotac cytowany wczesniejart. 37 § 1 k.p.a., ktéry w ra-
zie opieszatosci organéw daje stronie prawo do whniesienia ponaglenia. Jednoczesnie
art. 37 § 3 k.p.a. stanowi, ze ponaglenie wnosi sie: 1) do organu wyzszego stopnia za
posrednictwem organu prowadzacego postepowanie; 2) do organu prowadzacego
postepowanie - jezeli nie ma organu wyzszego stopnia. Wniesienie ponaglenia wa-
runkuje jednoczesnie skuteczno$¢ skargi na bezczynnos¢ lub przewlektos¢ dziatania
organu, sktadanej do sagdu administracyjnego (art. 53 § 2b p.p.s.a.). Tymczasem w $wie-
tle cytowanego juz art. 100d ust. 4 u.p.o.u. ,Zaprzestanie czynnosci przez organ pro-
wadzacy postepowanie w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, lub ich dokonywanie
z op6znieniem, w okresie, o ktérym mowa w ust. 1, nie moze by¢ podstawa wywodze-
nia srodkéw prawnych dotyczacych bezczynnosci, przewlektosci lub naruszenia prawa
strony do rozpoznania sprawy bez zbednej zwtoki".

Prawo do naprawienia szkody wyrzadzonej przez instytucje publiczne lub ich pra-
cownikow (jesli taka szkoda wystapita) ma odmienny charakter niz prawo do ztozenia
skutecznego srodka przeciwdziatania opieszatosci organéw administracyjnych (w tym
ponaglenia). Prawo do naprawienia szkody nie jest wystarczajgce. Mozliwo$¢ ztozenia
skutecznego srodka prawnego przeciwdziatajagcego opieszatosci organéw ma na celu
niedopuszczenie do powstania szkody, ewentualnie jej zminimalizowanie, dopdki jest
to jeszcze mozliwe.

Jakkolwiek orzecznictwo TSUE przyjmuje, ze z brzmienia art. 41 KPP wynika, iz jest
on adresowany nie do panstw cztonkowskich, lecz wyfgcznie do instytucji, organéw
i jednostek organizacyjnych Unii'3, to jednak,prawo do dobrej administracji” odzwier-
ciedla ogdlng zasade prawa UE. W wyroku w sprawie C-604/12" wskazano bowiem

13 Tak np. wyrok TSUE z dnia 21 grudnia 2011 r., C-482/10, Teresa Cicala przeciwko Regione Siciliana,
ECLI:EU:C:2011:868, pkt 28.

4 Wyrok TSUE z dnia 8 maja 2014 r,, C-604/12, H.N. przeciwko Minister for Justice, Equality and Law
Reform i in., ECLI:EU:C:2014:302.
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m.in., ze gdy panstwo cztonkowskie wdraza prawo unijne, wymogi wynikajace z zapi-
sanego w art. 41 KPP i stanowigcego zasade og6lng prawa UE - prawa do dobrej ad-
ministracji, w szczegdélnosci prawa kazdej osoby do bezstronnego rozpatrzenia swojej
sprawy w rozsagdnym terminie, majg zastosowanie (pkt 49 i 50). Podobne stanowisko
zajat rzecznik generalny TSUE Yves Bot w opinii przedstawionej w powyzszej sprawie
w dniu 7 listopada 2013 r."> Zatem ,panstwo cztonkowskie musi postepowac zgodnie
z zasada 0gd6lng prawa Unii dotyczaca dobrej administracji”'®. Takze w art. 51 ust. 1
KPP wskazano, ze postanowienia Karty maja zastosowanie do panstw cztonkowskich
w zakresie, w jakim stosujg one prawo unijne (art. 51 ust. 1 KPP).

4. Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
oraz ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej
w sprawach cudzoziemcéow

W Rzeczypospolitej Polskiej, jak réwniez w wielu innych panstwach, obowiazuja takze
postanowienia europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Pro-
tokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284,
ze zm.; dalej: EKPCz lub Konwencja), ktére sg szanowane przez prawodawstwo unij-
ne oraz przez Trybunat Sprawiedliwosci UE. Aktualne znaczenie prawne Konwencji
dla Unii wynika z art. 6 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, podpisanego w Maastricht
w dniu 7 lutego 1992 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30; dalej: TUE), w brzmieniu
ustalonym Traktatem z Lizbony z dnia 13 grudnia 2007 r. zmieniajagcym Traktat o Unii
Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska, sporzadzonym w Lizbonie
dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569), ktéry wszedt w zycie 1 grud-
nia 2009 r. Przepis ten o Konwengji oraz o tradycjach konstytucyjnych panstw czton-
kowskich stanowi facznie jako o Zrédtach inspiracji dla Trybunatu Sprawiedliwosci UE
w odkrywaniu zasad ogdélnych prawa unijnego.

Zgodnie z art. 1 EKPCz ,Wysokie Uktadajace sie Strony zapewniajg kazdemu czto-
wiekowi, podlegajacemu ich jurysdykcji, prawa i wolnosci okreslone w rozdziale | ni-
niejszej konwencji". ,Konwencja chroni prawa nie tylko obywateli, lecz takze cudzo-
ziemcow, bezpanstwowcow itd.""”.

W swietle art. 13 EKPCz ,Kazdy, czyje prawa i wolnosci zawarte w niniejszej kon-
wengji zostaty naruszone, ma prawo do skutecznego srodka odwotawczego do wias-
ciwego organu panstwowego takze wéwczas, gdy naruszenia dokonaty osoby wyko-
nujace swoje funkcje urzedowe” Jednoczesdnie art. 6 ust. 1 EKPCz gwarantuje kazdemu

15 ECLI:EU:C:2013:714, pkt 36.

16 Wyrok TSUE (wielka izba) z dnia 5 grudnia 2023 r.,, C-128/22, Nordic Info BV przeciwko Belgische
Staat, ECLI:EU:C:2023:951, pkt 69.

7" M.A. Nowicki, Komentarz do art. 1 [w:] Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Kon-
wencji Praw Cztowieka, wyd. 8, Warszawa 2021, LEX/el.
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prawo do sadu, ktére rozciaga sie nie tylko na sprawy stricte karne i cywilne, lecz takze
na administracyjne. Przepis ten jest bowiem interpretowany szeroko'®. W prawie pol-
skim prawo do sgdu wprowadzane jest przez art. 45 ust. 1 Konstytucji RP™.

Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka srodek odwo-
tawczy wymagany przez art. 13 EKPCz musi by¢ ,skuteczny’, zaréwno w praktyce, jak
i w prawie. Nie musi tu chodzi¢ o naruszenia dokonane przez wtadze sgdowa, ale row-
niez przez inne organy panstwowe.

Z jednej zatem strony krajowa wiadza ustawodawcza wprowadzita $rodki stuzace
przeciwdziataniu opieszatosci organéw (ponaglenie, skarga na bezczynnos¢ lub prze-
wlektos¢?'), z drugiej strony doszto do systemowego, ustawowego zawieszenia moz-
liwosci korzystania z tych srodkéw przez cudzoziemcdw - obywateli panstw trzecich,
przez co prawo to stato sie iluzoryczne, nieskuteczne.

Oile jeszcze w sytuacji nadzwyczajnej, jaka pojawita sie bezposrednio po wybuchu
dziatan wojennych w Ukrainie, przejsciowo taka sytuacja byta tolerowana przez niekto-
re skfady orzecznicze w sadach administracyjnych, m.in. ze wzgledu na liczbe spraw,
ktére nagle musiaty by¢ rozpatrywane przez organy, o tyle diugotrwate akceptowanie
tego stanu rzeczy nie powinno mie¢ miejsca, zwtaszcza przez wtadze ustawodawcza.

Masowy naptyw do Polski kolejnych obywateli Ukrainy w zwigzku z wojng rosyj-
sko-ukrainska rozpoczeta 24 lutego 2022 r. zakoniczyt sie, co potwierdzajg m.in. dane
statystyczne udostepnione przez polski Urzad do Spraw Cudzoziemcédw za rok 2023
oraz 2024. Jednoczesnie okres 4 lat, w jakim wtadze publiczne powinny dostosowac
potencjat kadrowy oraz organizacyjny stuzb migracyjnych, celem realizacji zasady
szybkosci postepowania w sprawach dotyczacych legalizacji pobytu cudzoziemcéw
na terytorium Polski, byt wystarczajaco dtugi.

Dlatego tez dalsza interpretacja przepisow wyjatkowych, jakimi sg regulacje usta-
wy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym na terytorium tego panstwa, zawieszajacych terminy zatatwiania spraw, nie
powinna by¢ dokonywana na niekorzys¢ cudzoziemcéw, sg to bowiem rozwigzania
sprzeczne z prawem unijnym oraz EKPCz?.

Wyktadnia przepiséw powinna podazyc¢ wiec w kierunku zapewnienia praw i wol-
nosci cztowieka, a nie ich ograniczania na podstawie art. 100d ust. 1, 3 4 u.p.o.u. Prze-
pisy te sprzeciwiajag sie wymaganiom EKPCz oraz unijnej zasadzie ,prawa do dobrej
administracji”. Stad w swoim orzecznictwie Wojewddzki Sad Administracyjny (da-
lej: WSA) w Gliwicach zwracat uwage, ze nawet gdyby przyjac¢ stanowisko, iz ,,cudzo-
ziemiec” w rozumieniu specustawy ukraifiskiej obejmuje wszystkich cudzoziemcow
(a nie tylko tych, do ktérych co do zasady odnosi sie ta ustawa — obywateli Ukrainy),

'8 P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 54-56.

19 Zob. szerzej: R. Suwaj, Sgdowa ochrona przed bezczynnosciq administracji publicznej, Warszawa
2014,s.127 inn.

20 Np. wyrok ETPCz z dnia 26 pazdziernika 2000 r., 30210/96, Kudta przeciwko Polsce, HUDOC, pkt 157.
21 Zob. szerzej: P. Kornacki, Skarga na przewlektos¢ postepowania administracyjnego, Warszawa 2014,
s.29inn.

22 Np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 maja 2024 ., Il SAB/GI 62/24, CBOSA.
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to i tak nalezatoby zrealizowa¢ obowigzek przyznania pierwszerstwa prawu mie-
dzynarodowemu przed krajowym?. WSA w Gliwicach przyjat réwniez poglad wyra-
zany w orzecznictwie, ze trudnosci kadrowe organu administracji publicznej ani tez
znaczny wptyw spraw nie stanowig usprawiedliwienia dla prowadzenia postepowania
w sposdb nieefektywny?.

Naczelny Sad Administracyjny nie podzielit jednak ,naszkicowanego w uzasadnie-
niu (...) wyroku zapatrywania o sprzecznosci (...) wyktadni specustawy ukrainskiej
z art. 13 Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (...)" oraz
z przywotanymi w wyroku sadu pierwszej instancji zasadami prawa unijnego®. W in-
nym wyroku (OSK 1355/242¢) NSA podkreslit, ze przedtuzenie obowigzywania art. 100d
u.p.o.u. jest skorelowane z przedtuzaniem przez Rade Unii Europejskiej tymczasowej
ochrony udzielanej wysiedleficom z Ukrainy, o ktérych mowa w art. 2 decyzji wyko-
nawczej Rady (UE) 2022/382 z dnia 4 marca 2022 r., stwierdzajacej istnienie masowego
naptywu wysiedlencéw z Ukrainy i skutkujgcej wprowadzeniem tymczasowej ochro-
ny (NSA przywotat decyzje wykonawcza Rady (UE) 2023/2409 z dnia 19 pazdziernika
2023 r. przedtuzajaca ochrone tymczasowa do 4 marca 2025 r.%).

Trzeba jednak zauwazy¢, ze w motywie 9 Preambuty decyzji 2023/2409 wyraznie
wskazano: ,Niniejsza decyzja nie narusza praw podstawowych i jest zgodna z zasada-
mi uznanymi w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej”. Przywotywanie zatem
przez krajowy organ sadowy tej decyzji na poparcie ograniczenia praw podstawowych
(a nie ich zapewnienia) jest sprzeczne z celem samej decyzji i $wiadczy o gtebokiej roz-
bieznosci w interpretacji przepiséw krajowych oraz miedzynarodowych, w tym EKPCz
i regulacji unijnych, ze szkoda dla cudzoziemcéw - obywateli panstw trzecich, beda-
cych pod ochrong Unii Europejskiej.

Dopiero pdzniejsze orzecznictwo NSA zakwestionowato kolejne przedtuzenia po-
wyzszych rozwigzan ustawowych ograniczajacych prawa cudzoziemcéw - obywateli
panstw trzecich, cho¢ podstawa byty tu przede wszystkim zasady konstytucyjne, a nie
przywotane wczesniej przepisy prawa miedzynarodowego?.

3 Wyroki WSA w Gliwicach z dnia: 16 pazdziernika 2024 r., Il SAB/GI 138/24, CBOSA; 29 maja 2024 .,
Il SAB/GI 62/24 - wyrok uchylony przez NSA wyrokiem z dnia 18 grudnia 2024 r., Il OSK 1883/24,
CBOSA.

24 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 pazdziernika 2024 r., Il SAB/GI 138/24, CBOSA; wyrok NSA z dnia
25 lipca 2019, 11 OSK 1233/19 i podane tam orzecznictwo, CBOSA.

25 Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2024 r., Il OSK 1883/24; podobnie wyrok NSA z dnia 18 grudnia
2024 r., 11 OSK 1816/24.

2 \Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2024 r., Il OSK 1355/24, CBOSA.

%7 Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2023/2409 z dnia 19 pazdziernika 2023 r. w sprawie przedtuze-
nia tymczasowej ochrony wprowadzonej decyzja wykonawcza (UE) 2022/382 (Dz. Urz. L 2023/2409
z24.10.2023; dalej: decyzja 2023/2409).

2 Np. wyrok NSA z dnia 13 maja 2026 ., Il OSK 2451/25 i podane tam orzecznictwo, CBOSA.
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5. Nieskutecznos¢ srodkow prawnych w prawie krajowym,
przeciwdziatanie dyskryminacji, naruszenie zasad proporcjonalnosci,
efektywnosci oraz pierwszenstwa prawa unijnego

W art. 67 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana)
(Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47; dalej: TFUE) wskazano, ze ,Unia utatwia dostep
do wymiaru sprawiedliwosci’, gdy tymczasem normy prawne wywodzone z éwcze-
snego art. 100c ust. 3 i 4 oraz art. 100d ust. 3 i 4 u.p.o.u. powoduja, ze dostep ten ma
charakter jedynie formalny i iluzoryczny (nieskuteczny). Tym samym - majac na uwa-
dze wyzej przywotane pierwotne orzecznictwo NSA - sad administracyjny nie mégt-
by przyznac¢ cudzoziemcowi na podstawie art. 149 § 1 i § 2 p.p.s.a. sumy pienieznej
z tytutu bezczynnosci organu oraz nakaza¢ mu wydania w okre$lonym terminie aktu
administracyjnego, zatatwiajacego sprawe merytorycznie. Oznacza to jednoczes$nie,
ze polski prawodawca w prawie krajowym wytaczyt wyzej opisang odpowiedzialnosc¢
Rzeczypospolitej Polskiej za nierealizowanie wymagan prawa unijnego i EKPCz.

Tymczasem obywatele Polski w swoich sprawach administracyjnych (w tym prowa-
dzonych przez wojewoddéw) nie s pozbawieni powyzszych uprawnien i moga sktadac
zaréwno ponaglenia (art. 37 § 1 pkt 1i 2 k.p.a.), jak i skargi na bezczynnos¢ lub prze-
wlektos¢ postepowan (art. 53 § 2b p.p.s.a.). Sad administracyjny z kolei moze w ich
sprawach przyznac im na podstawie art. 149 § 1i § 2 p.p.s.a. adekwatna sume pie-
niezng z tytutu opieszatosci organu, moze takze nakaza¢ mu wydanie w okreslonym
terminie aktu administracyjnego®.

Relewantne przepisy, w tym unijne (oraz zasady prawa UE), nie s zatem przez
sady krajowe interpretowane jednolicie, co negatywnie wptywa na traktatowa zasade
lojalnej wspétpracy, pierwszenstwa prawa unijnego i efektywnosci (art. 4 ust. 3 TUE*),
wymagajacych tozsamej interpretacji oraz stosowania regulacji unijnych we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich UE (tym bardziej, ze chodzi o prawa podstawowe).

Prawo unijne stanowi, ze parlamenty narodowe aktywnie musza przyczynia¢ sie
do prawidtowego funkcjonowania UE (art. 12 TUE). Unia z kolei we wszystkich swoich
dziataniach zmierza do zniesienia nieréwnosci (art. 8 TFUE) oraz dazy do zwalczania
wszelkiej dyskryminacji (art. 10 i 18 TFUE).

Unia Europejska rozwija takze wspdlna polityke imigracyjng majaca na celu za-
pewnienie na kazdym etapie skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi
oraz sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie
w panstwach cztonkowskich (art. 79 ust. 1 TFUE).

Nie mozna tez pomijac regulacji przewidzianej w art. 78 ust. 3 TFUE, zgodnie z kt6ra
W przypadku gdy jedno lub wiecej panstw cztonkowskich znajdzie sie w nadzwyczaj-
nej sytuacji charakteryzujacej sie nagtym naptywem obywateli panstw trzecich, Rada,
na wniosek Komisji, moze przyjac¢ srodki tymczasowe na korzys¢ zainteresowanego

29 Np. wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 czerwca 2024 r., Il SAB/Gd 17/24, CBOSA.
30 Zob. np. R. Grzeszczak, Komentarz do art. 4 [w:] Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, red. D. Korno-
bis-Romanowska, Warszawa 2023, LEX/el., tezy 4.4.5 i nn.
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Panstwa lub panstw cztonkowskich. Rada stanowi po konsultacji z Parlamentem Euro-
pejskim” (art. 78 ust. 3 TFUE). Wynika to stad, ze,,Skuteczne wdrazanie prawa Unii przez
panstwa cztonkowskie, majace istotne znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania
Unii, jest uznawane za sprawe bedaca przedmiotem wspdlnego zainteresowania”
(art. 197 ust. 1 TFUE). Przepis ten znajduje uzupetnienie w art. 197 ust. 2 zdanie 1 TFUE,
w Swietle ktérego ,Unia moze wspiera¢ wysitki panstw cztonkowskich zmierzajace do
poprawy ich zdolnosci administracyjnej w zakresie wdrazania prawa Unii".

W tym kontekscie w pismiennictwie wskazuje sig, ze ,W celu prawidtowej imple-
mentacji prawa europejskiego, ktéra w catosci spoczywa na panstwie cztonkowskim,
niebagatelne znaczenie ma dobrze dziatajgca administracja. (...) Art. 197 TFUE stano-
wi uzupetnienie zasady lojalnej wspotpracy ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE™".

Jakkolwiek ,Zadne panstwo cztonkowskie nie jest zobowigzane do korzystania
z tego wsparcia” (okreslonego w art. 197 ust. 2 TFUE - tak zdanie 3 cytowanego prze-
pisu), to jednak kazde takie parnstwo ma mozliwos¢ uzyskania adekwatnej pomocy
unijnej, zanim zdecyduje sie na ograniczenie badz odebranie praw podstawowych
okre$lonym osobom.

Istotna jest takze zasada proporcjonalnosci, stanowigca element panstwa prawne-
go (art. 2TUE). Znajduje ona wyraz m.in. w art. 52 ust. 1 KPP oraz w orzecznictwie TSUE.
Oznacza, ze dziatania wiadz oraz organéw unijnych i panstw cztonkowskich powinny
by¢ w adekwatny sposéb dostosowane do zamierzonego celu, zgodnego z interesem
0golnym. Wybrany srodek musi by¢ jednoczesnie odpowiedni — nie powinien by¢ ani
nadmierny, ani zbyt maty (nieskuteczny) w kontekscie realizacji postawionego zada-
nia. Nalezy przy tym unikac¢ niepotrzebnych ograniczen i interwencji w sfere praw
podstawowych.

W wyzej opisanej sytuacji istnialy zatem mniej dolegliwe $rodki prawne stuzace
rozwigzywaniu probleméw wynikajacych z nagtego naptywu duzej liczby obywateli
Ukrainy na teren Polski z zwigzku z wybuchem wojny. Dtugotrwate i dyskryminacyjne
wytaczanie w prawie krajowym mozliwosci realizacji praw podstawowych przez cu-
dzoziemcéw - obywateli panstw trzecich wydaje sie by¢ tu nieproporcjonalne.

Jednoczednie cele (rezultaty) przywotywanych dyrektyw unijnych (dotyczacych
obywateli panstw trzecich), przepiséw traktatowych i zasad UE nie sg wypetniane,
wbrew m.in. wymogom art. 288 akapit 3 TFUE, co uchybia zasadzie efektywnosci pra-
wa unijnego (art. 4 ust. 3TUE).

Z kolei zasada pierwszenstwa zostata sformutowana przez Trybunat Sprawiedliwo-
$ci (dalej: TS) w wyroku w sprawie C-6/64%*. Wskazano tam wyraZnie, ze moc wigzaca
prawa éwczesnie wspdlnotowego (obecnie unijnego) nie moze réznic sie w poszcze-
gdInych panstwach cztonkowskich w zaleznosci od ich pdzniejszego wewnetrznego
ustawodawstwa, gdyz zagrozitoby to realizacji celéw traktatu i powodowatoby zabro-
niong dyskryminacje.

31 A. Wilk-llewicz, Komentarz do art. 197 TFUE [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komen-
tarz, t. 2: Art. 90-222, red. A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 1401, 1405.
32 Wyrok TS z dnia 15 lipca 1965 r., C-6/64, F. Costa przeciwko E.N.E.L., ECLI:EU:C:1964:66.
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Z zasady lojalnej wspétpracy (art. 4 ust. 3 TUE) przede wszystkim mozna wywies¢,
ze panstwa cztonkowskie wzajemnie sie szanuja i udzielajg sobie wzajemnego wspar-
cia w wykonywaniu zadan wynikajacych z traktatow®. Z zasady tej TSUE wywodzit
kolejne zasady ogdélne prawa UE, zwtaszcza zasade pierwszerstwa Unii wobec prawa
krajowego, zasade bezposredniego i posredniego skutku prawa UE oraz zasade sku-
tecznosci (efektywnosci) tego prawa.

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej sg adresatami obowigzku implementacji
dyrektyw w sposéb nalezyty (art. 4 ust. 3 TUE, art. 197 ust. 1 oraz art. 288 akapit 3
TFUE). Doktryna bezposredniej skutecznosci dyrektyw odgrywa role jedynie uzupet-
niajaca, nie moze jednak tego obowiazku zastapic®.

6. Podsumowanie

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, nalezatoby uzna¢, ze sprzeciwia sie trakta-
towym zasadom panstwa prawnego i poszanowania praw cztowieka (art. 2 i 6 ust. 3
TUE), proporcjonalnosci (art. 52 ust. 1 w zw. z art. 51 ust. 1 KPP w zw. z art. 6 ust. 1
TUE), pierwszenstwa prawa unijnego i jego efektywnosci (art. 4 ust. 3 TUE) oraz,,prawu
do dobrej administracji” (traktowanemu jako zasada Unii Europejskiej, wyrazonemu
w art. 41 ust. 1-4 KPP w zw. z art. 51 ust. 1 KPP i art. 6 ust. 1 TUE oraz w orzecznictwie
TSUE) dtugotrwate i kilkukrotnie wydtuzane przez prawodawce krajowego wyfgcze-
nie z przyczyn organizacyjnych lub ekonomicznych prawa cudzoziemcéw - obywateli
panstw trzecich do ztozenia skutecznego srodka przeciwdziatania opieszatosci orga-
néw administracji publicznej (ponaglenia, skargi na bezczynnos¢ lub przewlektosc).
Uchybienie to wynika m.in. z art. 34 ust. 1 i 3 dyrektywy 2016/801 oraz pozostatych
przywotanych dyrektyw.

Co wiecej, dlugotrwate i kilkukrotnie przedtuzane wytaczenie w prawie krajowym
mozliwosci ztozenia przez cudzoziemcédw — obywateli panstw trzecich skutecznego
$rodka prawnego przeciwdziatajacego opieszatosci organdéw publicznych oraz wyklu-
czenie mozliwosci zasadzenia przez krajowy sad administracyjny adekwatnej sumy
pienieznej, stanowiacej zados¢uczynienie za naruszenie prawa do dziatania przez
organy bez zbednej zwtoki i wykluczenie mozliwosci nakazania wydania aktu admi-
nistracyjnego w wyznaczonym przez sad terminie, nalezatoby interpretowac - moim
zdaniem - jako:

a) niespetniajgce wymogow interesu ogdlnego oraz nadmiernie ograniczajace sfere

praw podstawowych Unii Europejskiej (art. 2 TUE, art. 6 ust. 1i 3 TUE w zw. z art. 52

ust. 1 - 3 KPP);

33 Np. wyrok TSUE z dnia 22 lutego 2022 r., w sprawach potaczonych C-562/21 PPU i C-563/21 PPU,
XiY,EU:C:2022:100, pkt 48.

34 R.Grzeszczak, Komentarzdo art. 4...

35 Wyrok ETS z dnia 6 maja 1980 r., 102/79, Komisja Wspéinot Europejskich przeciwko Krélestwu Belgii,
ECLI:EU:C:1980:120, pkt 12.
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b) dyskryminujace cudzoziemcéw — obywateli panstw trzecich (art. 2 TUE, art. 10i 18
TFUE, art. 20 oraz 21 ust. 1i 2 KPP);

¢) uchybiajgce zasadzie sprawiedliwosci (art. 2 TUE) oraz

d) utrudniajace realny, skuteczny dostep do wymiaru sprawiedliwosci (art. 2 TUE,
art. 67 ust. 4 TFUE, art. 47 w zw. z art. 51 ust. 1 KPP).

Ustawodawca krajowy musi zatem mie¢ na uwadze powyzsze uregulowania, a sady

administracyjne powinny w nalezyty sposéb chroni¢ prawa cudzoziemcéw — obywa-

teli panstw trzecich, uwzgledniajac, ze sprawy te nie sg jedynie sprawami krajowymi,

ale takze unijnymi. Oznacza to obowiagzek poszanowania tego prawa i zapewnienia

jego pierwszenstwa w przypadku kolizji z ustawami krajowymi.
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Streszczenie
Artur Zurawik

Prawne problemy masowej imigracji na terenie Unii Europejskiej.
Wybrane zagadnienia na przyktadzie Polski

Jednym ze wspoétczesnych wyzwan Unii Europejskiej s3 masowe ruchy migracyjne obywateli
panstw trzecich, ktére wptywajg na konieczno$¢ podjecia niezwtocznych dziatan o charakterze
humanitarnym, a takze determinuja relacje pomiedzy samymi panstwami cztonkowskimi. Jest
to wiec problem nie tylko spoteczny, organizacyjny, ekonomiczny i etyczny, lecz takze prawny.
Zwfaszcza po inwazji rosyjskiej na Ukraing w 2022 r. Polska stata sie krajem, ktéry przyjat ogrom-
na liczbe uchodzcédw z terenu sagsiedniego. Szacuje sig, ze od lutego 2022 r. do Polski przybyto
kilka milionéw osdb, gtéwnie kobiet i dzieci. Cze$¢ z nich opuscita juz Polske, jednak duza licz-
ba cudzoziemcéw przebywa tu nadal. Oprécz tego organy administracji publicznej zajmujace
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sie sprawami cudzoziemcédw musza rozpatrywac wnioski pobytowe obywateli innych panstw,
takze spoza Europy. Przybywaja oni w réznych celach, niekiedy rodzinnych, ale tez do pracy
i na studia. Sytuacja ta jest ogromnym wyzwaniem dla ustawodawcy, a takze dla administra-
¢ji publicznej, ktéra boryka sie z problemem bezczynnosci w sprawach cudzoziemcoéw. Z kolei
przyjmowane rozwigzania prawne budza watpliwosci w zakresie ich zgodnosci z Konstytucja RP
oraz prawem miedzynarodowym.

Stowa kluczowe: prawo migracyjne, cudzoziemiec, uchodzcy z Ukrainy, bezczynno$¢ admini-
stracji publicznej, zgodnos¢ z konstytucja i prawem miedzynarodowym.

Summary
Artur Zurawik

Legal Challenges of Mass Immigration in the European Union:
Selected Issues on the Example of Poland

One of the contemporary challenges facing the European Union is the mass migration of
third-country nationals, which not only necessitates immediate humanitarian action but also
shapes relations among the Member States themselves. It is therefore not merely a social, or-
ganisational, economic, and ethical issue, but a legal one as well. In particular, following the Rus-
sian invasion of Ukraine in 2022, Poland became a principal destination for a very large number
of refugees from its neighbour. It is estimated that, since February 2022, several million people
- predominantly women and children - have entered Poland. Some have subsequently left, al-
though a substantial number of foreign nationals remain. In addition, public authorities respon-
sible for migration matters must process residence applications from nationals of other states,
including those from outside Europe. These individuals arrive for various purposes — sometimes
for family reasons, but also for work and study. This situation poses a considerable challenge not
only to the legislature but also to the public administration, which struggles with administra-
tive inaction (failure to act) in matters concerning foreign nationals. At the same time, the legal
measures adopted raise doubts as to their compatibility with the Constitution of the Republic of
Poland and with international law.

Keywords: EU migration governance, foreign national, Ukrainian refugees, administrative inac-
tion, constitutional and international law compliance.



