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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia

15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze

zZm.)
WNnosz¢ 0

stwierdzenie niezgodnosci § 11 ust. 1 1 2 Regulaminu organizacyjno-porzadkowego
pobytu cudzoziemcdw w strzezonym osrodku 1 areszcie w celu wydalenia stanowigcego
zalacznik do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 26
sierpnia 2004 r. w sprawie warunkow, jakim powinny odpowiadac strzezone osrodki i
areszty oraz regulamin organizacyjno-porzadkowy pobytu cudzoziemcdéw w strzezonym

osrodku i areszcie w celu wydalenia (Dz. U. Nr 190. poz. 1953) z art. 123 ust. 1 ustawy
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z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz. U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 ze zm.),
art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. z
2011 r. Nr 116, poz. 675 ze zm.), art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP i art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji

RP.

Uzasadnienie

W zwigzku z protestami, jakie mialy miejsce w strzezonych osrodkach dla
cudzoziemcoédw oraz publikacjami prasowymi na ten temat Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich nie tylko przeprowadzilo wizytacje tych os$rodkow. lecz réwniez
dokonato analizy niektérych przepisow regulujgcych pobyt cudzoziemcédw w
strzezonych osrodkach lub aresztach w celu wydalenia. Analiza ta prowadzi do
wniosku, ze obowigzujacy stan prawny w zakresie przeprowadzania kontroli osobistej
cudzoziemcdw przebywajgcych w osrodkach strzezonych lub aresztach w celu

wydalenia narusza standardy konstytucyjne.

W mysl art. 102 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz.
U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 ze zm.) cudzoziemca umieszcza si¢ W Strzezonym
ofrodku, jezeli: 1) istnieje ryzyko ucieczki cudzoziemca, wobec ktorego prowadzone
jest postepowanie w sprawie o wydalenie; 2) wydano decyzje zawierajaca orzeczenie o
wydaleniu bez orzekania o terminie opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej:
3) nie opuscil terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w terminie okreslonym w decyzji

zawierajacej orzeczenie o wydaleniu; 4) przekroczyt lub usitowat przekroczy¢ granice



nielegalnie. Natomiast areszt w celu wydalenia stosuje sie wobec cudzoziemca, jezeli
zachodzi ktorakolwiek z powyzszych okolicznos$ci oraz istnieje obawa, ze cudzoziemiec
nie podporzadkuje si¢ zasadom pobytu obowigzujagcym w strzezonym osrodku (art. 102
ust. 2 ustawy o cudzoziemcach). Umieszczenie cudzoziemca w strzezonym os$rodku lub
zastosowanie wobec niego aresztu w celu wydalenia nastepuje na mocy postanowienia

sadu (art. 104 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach).

Cudzoziemiec umieszczony w strzezonym osrodku lub areszcie w celu wydalenia
moze zosta¢ poddany kontroli osobistej. Kontrola ta jest prowadzona na podstawie § 11
Regulaminu organizacyjno-porzadkowego pobytu cudzoziemcé4w w strzezonym
osrodku 1 areszcie w celu wydalenia bedacego zatacznikiem do rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 26 sierpnia 2004 r. w sprawie warunkow,
jakim powinny odpowiadaé strzezone osrodki 1 areszty w celu wydalenia oraz
regulamin organizacyjno-porzadkowy pobytu cudzoziemcédw w strzezonym osrodku i
areszcie w celu wydalenia (Dz. U. Nr 190, poz. 1953), zwanego dalej Regulaminem. W
mys$l § 11 ust. 1 Regulaminu podczas pobytu w strzezonym osrodku lub areszcie, w
przypadkach uzasadnionych wzgledami bezpieczenstwa i1 porzadku, cudzoziemiec
podlega kontroli osobistej. Kontrola osobista cudzoziemca polega na ogledzinach ciata
oraz sprawdzeniu odziezy, bielizny i obuwia, a takze przedmiotdw posiadanych przez
cudzoziemca lub nalezacych do niego. Ogledziny ciata oraz sprawdzenie odziezy,
bielizny i1 obuwia przeprowadza si¢ w pomieszczeniu, bez obecnosci 0s6b
nieupowaznionych oraz os6b odmiennej plci (§ 11 ust. 2 Regulaminu). Znalezione w
czasie kontroli przedmioty, ktérych cudzoziemiec nie moze posiada¢ w strzezonym

osrodku lub areszcie, podlegajg zatrzymaniu. Przedmioty. ktérych wiasciciela ustalono.
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przekazuje si¢ do depozytu albo przesyla na koszt cudzoziemca, do wskazanej przez
niego osoby. instytucji lub organizacji. W uzasadnionym przypadku przedmioty te

moga by¢ przestane na koszt strzezonego osrodka lub aresztu (§ 11 ust. 3 Regulaminu).

Powotane powyzej rozporzgdzenie zostalo wydane na podstawie art. 123 ust. |
ustawy o cudzoziemcach. Zgodnie z trescig tego upowaznienia minister wlasciwy do
spraw wewnetrznych okresli, w drodze rozporzadzenia, warunki, jakim powinny
odpowiada¢ strzezone oSrodki 1 areszty w celu wydalenia oraz regulamin
organizacyjno-porzadkowy pobytu cudzoziemcow w strzezonym osrodku 1 areszcie w
celu wydalenia, uwzgledniajgc w szczegdlnosci warunki rozmieszczenia w pokojach dla

cudzoziemcow i celach mieszkalnych, a takze porzgdek wewnetrzny osrodka 1 aresztu.

W pierwszej kolejnosci — zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich — zbadaé
nalezy. czy przepisy § 11 ust. 1 i 2 Regulaminu regulujace kontrole osobistg
cudzoziemcow przebywajacych w osrodkach strzezonych i aresztach w celu wydalenia

maja umocowanie w przytoczonej tresci upowaznienia ustawowego.

Nie ulega watpliwosci, ze nie istnieje zaden zwigzek pomiedzy upowaznieniem
do uregulowania w rozporzadzeniu warunkow, jakim powinny odpowiadaé strzezone
osrodki i1 areszty w celu wydalenia, a kontrolg osobistg. Ta cz¢$¢ upowaznienia
ustawowego nie mogta wigc stanowi¢ podstawy do unormowania w rozporzgdzeniu
problematyki kontroli osobistej. Jednak roOwniez regulamin organizacyjno-porzgdkowy
pobytu cudzoziemcoOw w strzezonym os$rodku i areszcie powinien regulowaé jedynie
drugorzedne z punktu widzenia ochrony praw jednostki kwestie zwigzane z realizacja
podczas tego pobytu wymienionych szczegoélowo w ustawie praw cudzoziemcow (art.

117 1 art. 118 ustawy o cudzoziemcach), ich obowiazkow (art. 119 ustawy o



cudzoziemcach). a takze zakazéw ustawowych (art. 120 ustawy o cudzoziemcach).
Regulamin nie moze natomiast normowac materii, ktéra w ogdle nie =zostala
uregulowana w ustawie. Takg nieuregulowang w ustawie materig jest za$ kontrola
osobista cudzoziemcoéw w trakcie ich pobytu w strzezonym os$rodku lub w areszcie w
celu wydalenia. Zaden z przepiséw Rozdziatu 10 ustawy o cudzoziemcach regulujacych
pobyt cudzoziemcow w strzezonym osrodku lub w areszcie w celu wydalenia nie
przewiduje bowiem stosowania kontroli osobistej. Ustawodawca nie przewidzial nawet
stosowania kontroli osobistej w trakcie przyjmowania cudzoziemca do strzezonego
osrodka lub aresztu. Obowigzki cudzoziemca w tym zakresie zostaly wymicnione w
przepisach art. 111 ust. 2 — 4 i art. 113 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach i nie obejmuja
one obowiazku poddania si¢ kontroli osobistej w trakcie przyjmowania do strzezonego

os$rodka lub aresztu.

W S$wietle powyzszego, niezaleznie od merytorycznej potrzeby istnienia na
poziomie ustawowym takiej regulacji, stwierdzi¢ trzeba, ze nie moze ona zostaé
wprowadzona do systemu prawnego samoistnie aktem normatywnym rangi
rozporzgdzenia. Zgodnie z art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP rozporzadzenia sa
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. W $wietle orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego (wyrok z dnia 29 maja 2002 r., sygn. akt P 1/01. OTK z
2002 r. Nr 3/A, poz. 36; wyrok z dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. akt U 5/06, OTK z
2007 r. Nr 1/A. poz. 3; wyrok z dnia 30 kwietnia 2009 r., sygn. akt U 2/08. OTK z 2009
r. Nr 4/A. poz. 56) rozporzadzenie jest aktem normatywnym wydawanym w celu

wykonania ustawy i na podstawie udzielonych w niej upowaznien. W zwigzku z tym



rozporzadzenie musi by¢ wydane na podstawie wyraznego (a wi¢c nieopartego tylko na
domniemaniu ani wykladni celowosciowej), szczegdlowego upowaznienia ustawy w
zakresie okreslonym w upowaznieniu. Musi ono ponadto by¢ wydane w granicach

udzielonego przez ustawodawce upowaznienia, w celu wykonania ustawy.

W wyroku z dnia 31 maja 2010 r. (sygn. akt U 4/09, OTK z 2010 r. Nr 4/A, poz.
36) Trybunatl Konstytucyjny wskazatl, ze ..(...) brak stanowiska ustawodawcy w dane;]
sprawie, przejawiajgcy si¢ w braku lub chocby tylko nieprecyzyjnosci upowaznienia,
musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie kompetencji normodawcze] w danym
zakresie. Oznacza to, ze rozporzadzeniec — jako wydane na podstawie Scisle okreslonego
upowaznienia ustawowego — nie moze dowolnie modyfikowa¢ ani uzupelniaé
upowaznienia. Odstepstwa od treSci upowaznienia nie mogg by¢ usprawiedliwione
wzgledami praktycznymi ani potrzebami zwigzanymi z rozstrzyganiem konkretnych
problemoéw prawnych. Rozporzadzenie nie jest bowiem aktem normatywnym
samoistnym, lecz jego zadaniem jest wykonywanie ustawy, nie za$ jej modyfikowanie,

uzupetnianie czy powtarzanie jej postanowien.”

Odnoszac powotane poglady Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace relacji
zachodzacych pomiedzy ustawg a rozporzadzeniem do realiow niniejszej sprawy
stwierdzi¢ trzeba, ze zaskarzone przepisy § 11 ust. 1 i 2 Regulaminu zostaly wydane z
przekroczeniem upowaznienia ustawowego zawartego w art. 123 ust. 1 ustawy o
cudzoziemcach. Wskazane upowaznienie uprawniato organ wydajacy rozporzadzenie
do okreslenia w jego tresci materii regulaminu organizacyjnego-porzadkowego pobytu
cudzoziemcdédw w strzezonym osrodku i areszcie w celu wydalenia, z uwzglednieniem w

szczegdlnosci warunkéw rozmieszczenia w pokojach dla cudzoziemcow i celach



mieszkalnych, a takze porzadku wewngtrznego osrodka i aresztu. Regulujgc kwestie
porzadkowe dotyczace pobytu cudzoziemcoéw w strzezonym oSrodku i areszcie w celu
wydalenia organ upowazniony mogt z calg pewnoscig w rozporzadzeniu uszczegdtowié
prawa, obowiagzki i zakazy wymienione w Rozdziale 10 ustawy o cudzoziemcach.
Jednakze wsrod tych obowigzkdw, jakie spoczywajg na cudzoziemcach przebywajacych
w osrodkach strzezonych i aresztach nie zostal wymieniony obowigzek poddania si¢
kontroli osobistej. Skoro ustawodawca nie przewidziat takiego obowigzku, to materia ta
nie mogta by¢ przedmiotem regulacji na poziomie rozporzadzenia, nie mozna bowiem

w rozporzadzeniu uszczegotowié tego, co nie zostato wyrazone w tekscie ustawy.

W rezultacie uzna¢ nalezy, ze przepisy § 11 ust. 1 1 2 Regulaminu sg niezgodne z
art. 123 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach oraz z art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP, gdyz
samoistnie, bez upowaznienia ustawowego, regulujg kontrole osobista cudzoziemcow

przebywajacych w strzezonym osrodku lub areszcie.

Nie jest to jednak jedyny zarzut, jaki mozna postawi¢ przepisom § 11 ust. 112
Regulaminu. Ot6z strzezone o$rodki na cudzoziemcOw i areszty w celu wydalenia sg
prowadzone przez organy Strazy Granicznej (art. 109 ustawy o cudzoziemcach i
wydane na jego podstawie akty normatywne). Kontrola osobista jest wicc
przeprowadzana przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej. Uprawnienie tych
funkcjonariuszy do przeprowadzania kontroli osobistej zostato okreslone w art. 11 ust.
1 pkt 2 ustawy z dnia 12 paZdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. z 2011 r. Nr
116, poz. 675 ze zm.). Przepis ten stanowi, ze funkcjonariusze, wykonujac zadania. o
ktorych mowa w art. 1 ust. 2, maja prawo dokonywania kontroli osobistej w celu

wykluczenia mozliwosci popelnienia przestepstw lub  wykroczen. zwlaszcza



skierowanych przeciwko nienaruszalnosci granicy panstwowej lub bezpieczenstwu w

miedzynarodowej komunikacji.

Po pierwsze, zadne z zadan wymienionych w art. 1 ust. 2 ustawy o Strazy
Granicznej nie dotyczy prowadzenia strzezonych osrodkéw i aresztow w celu
wydalenia. Po drugie, kontrola osobista zgodnie z trescig art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o
Strazy Granicznej moze by¢ dokonywana jedynie w celu wykluczenia mozliwosci
popelnienia przestepstw lub wykroczen. Z § 11 ust. 1 Regulaminu wynika natomiast, ze
kontrola osobista moze by¢ dokonana w przypadkach uzasadnionych wzgledami
bezpieczenstwa i porzadku. W zwigzku z tym jest oczywiste, ze cele kontroli osobiste;j
okreslone w art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej i w § 11 ust. 1 Regulaminu
nie sg tozsame. Ustawowym celem kontroli osobistej jest bowiem wykluczenie
mozliwosci popetnienia przestepstw lub wykroczen. Na poziomie Regulaminu cel
kontroli osobistej przeprowadzanej wobec 0séb przebywajacych w osrodku strzezonym
lub areszcie ma za$ przede wszystkim charakter porzadkowy. Stad tez za uprawniony
nalezy uzna¢ wniosek, ze przepisy § 11 ust. 1 i 2 Regulaminu sa takze niezgodne z art.

11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej.

Wreszcie, co jest najistotniejsze 2z punktu widzenia Rzecznika Praw
Obywatelskich, kontrola osobista stanowi ingerencje w takie chronione konstytucyjnie
dobra jak nietykalno$¢, wolnos¢ osobista i prawo do prywatnosci jednostki.
Umieszczenie cudzoziemca w strzezonym osrodku lub w areszcie w celu wydalenia nie
oznacza bowiem catkowitej utraty przez tego cudzoziemca pewnej, cho¢by minimalnej,
sfery wolno$ci osobistej czy tez prywatnosci. Z § 11 ust. 2 Regulaminu wynika, ze

kontrola osobista cudzoziemca polega na ogledzinach ciata oraz sprawdzeniu odziezy,
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bielizny i obuwia, a takze przedmiotow posiadanych przez cudzoziemca lub nalezgcych
do niego. Tak okreslona kontrola osobista (m. in. obowigzek rozebrania si¢ do naga w
obecnosci innej osoby tej samej plci, sprawdzenie odziezy i bielizny) stawia
cudzoziemca w sytuacji, ktéra subiektywnie i obiektywnie rodzi uczucie upokorzenia.
Cudzoziemiec zmuszony jest bowiem wbrew swojej woli, na polecenie funkcjonariusza,
poddaé sie¢ aktom dotykajacym jego integralno$ci, za$ jego cialo staje sie przedmiotem
ogledzin. Stad tez tak okre$lona jak w tresci § 11 ust. 2 Regulaminu kontrola osobista

stanowi ingerencje w sfere prywatnosci oraz nietykalnogci i wolno$ci osobiste;.

Zgodnie z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP kazdemu zapewnia si¢ nietykalno$é
osobista i wolno$¢ osobista. Pozbawienie lub ograniczenie wolnosci moze nastapié
tylko na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie. W wyroku z dnia 10 marca 2010 r.
(sygn. akt U 5/07, OTK z 2010 r. Nr 3/A, poz. 20) Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze
.(...) Scisty zwigzek miedzy poszanowaniem wolnosci osobistej i respektowaniem
nietykalno$ci osobistej na gruncie Konstytucji oznacza, ze ograniczenie wolnosci
osobistej podlega szczegdlnej ochronie konstytucyjnej. Ograniczenie wolnosci osobiste;
wymaga bowiem nie tylko spelnienia wymogéw wynikajagcych z art. 31 ust. 3
Konstytucji. dotyczgcych ograniczenia kazdego prawa lub wolnosci konstytucyjnej. ale
wymaga ponadto respektowania nietykalnosci osobiste]. Wolno$é osobista moze
podlegaé ograniczeniom wylacznie w ustawie, a przestanki ustawowego ograniczenia
tej wolnosci, okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji odnoszg si¢ réwniez do ograniczenia
wolno$ci osobistej. Przepis art. 41 ust. 1 Konstytucji <<dodaje>> jednak do

ustawowych przestanek dopuszczajgcych ograniczenie wolnosci osobistej, okreslonych
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w art. 31 ust. 3 Konstytucji, jeszcze jeden wymoég: pelne poszanowanie nietykalnosci

osobistej.”

Z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP wynika tez, ze pozbawienie lub ograniczenie
wolnosci osobistej moze nastgpié tylko na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie.
Art. 41 ust. 1 Konstytucji RP uzupetnia wiec w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP mozliwos¢ ustawowego ograniczenia wolnosci osobistej, nakazujgc uregulowanie w
ustawie ,,zasad” i ,trybu” tego ograniczenia. Oznacza to — zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich — ze materia kontroli osobistej powinna w sposéb precyzyjny i
kompletny zosta¢ uregulowana na poziomie ustawy. Materia ustawowa obejmuje nie
tylko regulacje samych granic wprowadzanego ograniczenia wolnosci osobistej poprzez
precyzyjne zdefiniowanie na poziomie ustawy pojecia ,.kontrola osobista”, lecz takze
regulacj¢ sposobu jej przeprowadzania. Tymczasem w niniejszej sprawie, wbrew
konstytucyjnej regule wyltgczno$ci ustawy, zagadnienie kontroli osobistej zostato
uregulowane jedynie na poziomie rozporzadzenia, co prowadzi do wniosku, ze § 11 ust.

1 i 2 Regulaminu sg niezgodne z art. 41 ust. | w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Jak juz wskazano, tak ujeta jak w § 11 ust. 2 Regulaminu kontrola osobista
stanowi rowniez niewatpliwa ingerencje w sfere intymnosci jednostki, a wiec w sfere
jej zycia prywatnego. Polega ona bowiem na ogledzinach ciata, sprawdzeniu odziezy,
bielizny i obuwia, a takze przedmiotéw posiadanych przez cudzoziemca lub nalezacych
do niego. Intymnos$¢ jednostki doznaje wigc w tym przypadku daleko idacych
ograniczen, jej ciato staje sie przedmiotem ogledzin innych o0séb, zas$ jej rzeczy osobiste
podlegaja sprawdzeniu przez funkcjonariuszy publicznych. Z art. 47 Konstytucji RP

wynika natomiast, ze kazdy ma prawo do ochrony zycia prywatnego. Zgodnie z art. 31
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ust. 3 Konstytucji RP ograniczenie tego prawa moze zostaé ustanowione tylko w
ustawie 1 tylko wtedy. gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolno$ci 1 praw innych osob. Kwestionowane przepisy § 11
ust. 1 1 2 Regulaminu nie speiniajg warunku formalnego wprowadzenia ograniczenia
prawa do prywatnosci wynikajgcego z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a polegajgcego na
wprowadzeniu tego ograniczenia ustawg. Ograniczenie prawa do prywatnosci nastgpito
w tym przypadku aktem normatywnym rangi rozporzgdzenia, co oznacza, ze przepisy §
11 ust. 1 1 2 Regulaminu sg réwniez niezgodne z art. 47 w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji RP.

Majac na uwadze przedstawiong argumentacje, wnosze jak na wstepie.
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