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Wprowadzenie

Wsrod wielu roznych czynnikow determinujacych polityczng, spoteczng
i ekonomiczng sytuacje panstw wspoOlczesnej Europy wazne miejsce zajmujg
niewatpliwie te o charakterze globalnym, zdolne w istotny sposob zaktocic¢
funkcjonowanie kazdego panstwa w stosunkowo krotkim czasie 1 przy uzyciu
relatywnie niewielkich $rodkow. W kategorii tej mieszcza si¢ zaréwno dziatania
o charakterze terrorystycznym, jak tez dziatania zorganizowanych grup przestepczych
prowadzone w wymiarze mi¢dzynarodowym, w tym takze na plaszczyznie
ekonomicznej 1 z powszechnym dzisiaj wykorzystaniem cyberprzestrzeni.
Do czynnikoéw tych mozna zaliczy¢ réwniez wszelkie ekspansywne dziatania o podtozu
religijnym lub kulturowym, majace charakter swoistej ideologicznej ekspansji
prowadzonej przez okreslone grupy spoteczne, a nawet cate panstwa, ktorych zasady
ustrojowe znacznie odbiegaja od wspotczesnych, demokratycznych standardow
europejskich. Agresywne metody prowadzenia tego typu dzialan w naturalny sposob
ewoluowaly na przestrzeni wiekow. Nie zmienilo si¢ tylko jedno. Bez wzgledu na to,
czy nosnikiem takiej agresji byla kula armatnia, pieniadze, czy tez destrukcyjne
dzialania obcej agentury, od zawsze ostatnim, wykonawczym ogniwem tych dziatan
stawal si¢ konkretny czlowiek. Ta banalna i uniwersalna prawda zaczeta w ostatnich
latach przybiera¢ zupelnie nowy wymiar. Okazato si¢ bowiem, ze ochrona przed
wszystkimi tymi zagrozeniami nie zawsze jest skuteczna wobec dobrze znanego
ludzkosci, ale do niedawna jeszcze marginalizowanego przez wiele panstw europejskich
problemu masowej imigracji. W tym kontekscie kazdy cudzoziemiec, imigrant legalny
lub nielegalny, ekonomiczny lub polityczny, moze by¢ postrzegany jako potencjalne
narzedzie w rekach ugrupowan terrorystycznych, stuzb obcego wywiadu albo wysoko
zorganizowanych grup przestepczych. Z uwagi na swoje dlugofalowe i trudne do
oszacowania skutki, zjawisko masowej imigracji stato si¢ w okresie ostatniej dekady
przedmiotem zaro6wno goracych sporow i debat politycznych, jak tez konkretnych
dziatah poszczeg6lnych panstw unijnych.

Z drugiej strony nie do przecenienia sg korzysci ekonomiczne, jakie wynikaja
z coraz bardziej zacie$niajacej si¢ wspolpracy poszczegdlnych panstw unijnych,
zwlaszcza z panstwami pretendujacymi do czionkostwa w UE. Przyklady takiej
wspotpracy widoczne sg chocby w relacjach Polski 1 Ukrainy, szczego6lnie konteks$cie
dziatah podejmowanych przez oba panstwa w sektorze paliwowo-energetycznym,
w przemysle zbrojeniowym, czy tez w wielu réznych dziedzinach nauki. Obopdlne
korzysci przynosi takze kontrolowana migracja ekonomiczna, zwigzana z coraz
czestszym, legalnym zatrudnianiem obywateli panstw trzecich na terytorium Polski
1 innych panstw unijnych.

Tematyka tej rozprawy S$cisle wpisuje si¢ w aktualne problemy wspodtczesnej
Europy. Jej wybor uzasadniony byl takze szczegélnym charakterem norm prawa
0 cudzoziemcach, ktore w specyficzny sposob ksztaltuja zardwno status prawny tej
kategorii osob, jak tez kompetencje organéw administracji publicznej wtasciwych do
prowadzenia postepowan administracyjnych w tego typu sprawach. W obszarze tym
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szczegbdlne miejsce zajmujg dowodowe aspekty tych postepowan, w istotny sposob
wplywajace na tre§¢ wydawanych w ich toku rozstrzygni¢¢. Te z kolei wywotuja
czasem dla stron tych procedur skutki tak dolegliwe, Ze trudno je ocenia¢ wylacznie
w kategoriach normatywnych.

Uwzgledniajac zatem specyfik¢ postepowania dowodowego w sprawach,
w ktorych zrédta dowodowe nierzadko znajdujg si¢ poza granicami kraju, szczegdlnie
istotna wydaje si¢ ocena funkcjonowania tych instytucji prawa administracyjnego, ktore
w rekach organdw ustawowo upowaznionych do prowadzenia tej kategorii spraw moga
mie¢ znaczenie szczegdlne. Do instytucji tych nalezy z pewno$cig uznanie
administracyjne, ktére rozumiane ogdlnie jako ustawowe upowaznienie organu do
rozstrzygania o skutkach prawnych w sposob nie wynikajacy bezposrednio z tresci
normy prawnej, w tego typu sprawach wymaga wyjatkowo ostroznego stosowania.
Dotychczasowy dorobek doktryny i orzecznictwa ujmuje t¢ problematyke glownie
w kategoriach normatywnych, aczkolwiek juz z samej istoty administracyjnej
dyskrecjonalnosci wynika, ze oprécz argumentéw natury formalno-prawnej, réwnie
wazna w jednostkowych sprawach moze okaza¢ si¢ ocena indywidualnych, obiektywnie
istniejagcych w danej sprawie okoliczno$ci, ktore z uwagi na swe znaczenie
zdeterminuja sposob interpretacji konkretnej normy prawnej.

W odniesieniu do tematyki tej rozprawy podstawowym pytaniem jest wigc
pytanie o to, jaki jest obecnie ksztalt 1 zakres wiadzy dyskrecjonalnej sprawowanej
przez organy wiasciwe w sprawach cudzoziemcow oraz czy sposOb sprawowania tej
wladzy przystaje do aktualnych potrzeb spotecznych.

Rownie wazne wydaje si¢ takze pytanie o to, w jaki sposob zmienial si¢ zakres
I sposob sprawowania administracyjnej wiladzy dyskrecjonalnej, zwlaszcza
w kontekscie ewolucji istotnych dla tej instytucji norm prawa administracyjnego, w tym
takze norm prawa o cudzoziemcach.

Tak sformutowany problem badawczy nastrecza wprawdzie wielu trudnos$ci
W procesie jego rozwigzywania, ale tez stanowi interesujgce z naukowego punktu
widzenia przedsigwzigcie. Udzielenie odpowiedzi na to zasadnicze pytanie nalezy
jednak  poprzedzi¢ rozwigzaniem konkretnych  probleméw  szczegdlowych,
wchodzacych w zakres niezbednych do udowodnienia tez. W tym konkretnym
przypadku i w odniesieniu do okreslonej wezesniej kategorii postgpowan prowadzonych
przez upowaznione do tego organy administracji publicznej, tezy te powinny zmierzaé
do wyjasnienia nastepujacych kwestii:

1. Jakie czynniki determinowaly na przestrzeni wiekow ksztatt obecnie
funkcjonujacych norm prawa o cudzoziemcach.

2. Jaka jest geneza instytucji uznania administracyjnego i jakie czynniki
wplynely na jej doktrynalng ewolucje.

3. Jakie miejsce w systemie norm prawa administracyjnego zajmuje obecnie
instytucja uznania administracyjnego.

4, Czy ustawowo okreSlony zakres wladzy dyskrecjonalnej organdéw
administracji wlasciwych w sprawach cudzoziemcé4w faktycznie sprzyja
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rozwigzywaniu wystepujacych aktualnie probleméw o charakterze
migracyjnym.

5. W jaki sposob na sfer¢ dyskrecjonalnosci organow administracji publicznej
wpltywa orzecznictwo sadow administracyjnych 1 jaki jest obszar
dyskrecjonalnej wtadzy sedziego orzekajagcego w tych sprawach.

Konieczno$¢ udowodnienia okreslonych wyzej tez wymaga rOwniez postawienia
okreslonych hipotez badawczych, sprowadzajacych si¢ w tym przypadku do zatozenia,
ze:

- Ewolucja statusu prawnego cudzoziemca byla SciSle powigzana
z historyczno-ustrojowg transformacjag poszczegolnych panstw oraz
z funkcjonujacym w danym panstwie systemem norm prawa
administracyjnego.

- W ramach doktrynalnych i normatywnych podstaw administracyjnej wtadzy
dyskrecjonalnej mieszczg si¢ zarowno historycznie uksztattowane normy
i reguly prawne, jak tez instrumenty wykorzystywane w procesie ich
stosowania.

- Analiza 1 ocena zakresu dyskrecjonalnych kompetencji organow
administracji wlasciwych w sprawach cudzoziemcoOw powinna byc
dokonywana w konteks$cie stosowanych przez te organy procedur
administracyjnych.

- Dyskrecjonalna wtadza se¢dziego w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym
stanowi istotny element procesu orzekania, w ramach ktorego weryfikacji
podlega takze prawidlowy Sposéb sprawowania wiladzy dyskrecjonalnej
przez organy administracji publicznej wlasciwe w sprawach cudzoziemcow.

W aktualnym dorobku doktryny prawa administracyjnego problematyka
dyskrecjonalnej witadzy organdéw administracji publicznej zajmuje niemato miejsca.
Podejmowato ja wielu polskich administratywistow, takich jak choéby J. Zimmermann
I M. Zimmermann, czy M. Jaskowska. Bez przeszkod mozna zatem pozna¢ historyczno-
prawne zrodla administracyjnego uznania, jego podstawowe zaloZenia oraz
doktrynalnie uksztatltowang strukture. Pomimo licznych polemik, toczonych gidwnie
o granice wladzy dyskrecjonalnej, konstrukcja administracyjnego uznania w dalszym
ciggu uwazana jest za wazny element systemu prawa administracyjnego, pozwalajacy
na konieczne czasem uelastycznienie procesu stosowania norm tego prawa. Z kolei
w sferze normatywnej wiele uwagi przyktada si¢ do prawidtowej interpretacji
przepisow funkcjonujagcych w ramach prawa o cudzoziemcach, ktore jako S$cisle
powigzane z prawem unijnym podlega systematycznym i dynamicznym zarazem
przeobrazeniom. W sferze tej najwigksze znaczenie odgrywa bez watpienia
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz orzecznictwo krajowych
sadow administracyjnych, ksztaltujace linie orzecznicze takze w sprawach skarg na
decyzje organdow administracji wydawane w sprawach cudzoziemcéw. Odrgbnym
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problemem wywolujacym wcigz wiele réznych kontrowersji i ostrych czasami polemik
jest problem dyskrecjonalnej wiladzy se¢dziego. Dotyczy on takze s¢dziow sadow
administracyjnych, pomimo, ze specyfika funkcjonowania tych sadoéw znacznie
ogranicza mozliwosci s¢dziowskiego aktywizmu. Jak si¢ tez wydaje, zapoczatkowany
przed wielu laty spor pomiedzy R. Dworkinem a H.L.A. Hartem, dotyczacy w istocie
dopuszczalnych granic sedziowskiej dyskrecjonalnosci, pozostaje aktualny takze
w odniesieniu do procesu orzekania w postepowaniach prowadzonych w sprawach
cudzoziemcow.

Tematyka niniejszej rozprawy obejmuje wiele réznych, zarowno doktrynalnych,
jak tez praktycznych probleméw zwigzanych z interpretacja oraz stosowaniem norm
krajowego oraz unijnego prawa o cudzoziemcach. Z tego tez powodu podstawowa
metodg badawcza wykorzystang w  dysertacji jest metoda analizy i Krytyki
pisSmiennictwa, a takze metoda analizy pordwnawczej i prawnoporownawczej.

Rozdzial pierwszy poswigcono kwestiom zwigzanym z ewolucjg statusu
prawnego cudzoziemca w perspektywie historyczno-ustrojowej. Jak juz wspomniano,
status ten ksztaltowany byl przez réznego rodzaju czynniki, sposrod ktérych na
pierwsze miejsce wysuwaja si¢ te o charakterze politycznym, zwiazane z ustrojem
danego panstwa oraz charakterem sprawowanej w tym panstwie wtadzy. Skoro bowiem
nicktore decyzje administracyjne wydawane w sprawach cudzoziemcow w istotny
sposob zmieniajg ich sytuacj¢ prawng i faktyczng, jakakolwiek analiza zakresu
wspoélczesnie sprawowanej wobec nich wladzy dyskrecjonalnej nie moze si¢ oby¢ bez
siegnigcia do zrodet tej wiadzy widzianej wilasnie w perspektywie historyczno-
ustrojowej. Perspektywe te uzupeinia zamieszczona w tym rozdziale charakterystyka
najwazniejszych aktow prawnych, ktore zarowno w przeszlosci, jak 1 obecnie wplywaja
na ksztalt europejskiego statusu prawnego cudzoziemca. Na szczegodlng uwage
zasluguja przy tym ustawy ksztattujace sytuacje prawng cudzoziemcdéw w okresie 111
Rzeczypospolitej, jako ze wlasnie w tym okresie dynamika zmian legislacyjnych jest
szczegblnie widoczna, zwlaszcza na tle dwczesnej transformacji ustrojowej panstwa
polskiego.

Dyskrecjonalna wladza administracyjna sprawowana jest na podstawie
ustawowych upowaznien zawartych w aktach prawnych regulujacych rézne sfery zycia
obywateli. Aby jednak zrozumie¢ specyfike sprawowania tej wladzy wobec
cudzoziemcow, koniecznym bylo najpierw omowienie wszystkich tych uniwersalnych
instrumentdw prawnych, ktorymi wiadza ta dysponuje. Tematyce tej poswigecono
rozdzial drugi dysertacji, w ramach ktorego omoéwiono takze samg konstrukcje
administracyjnego uznania. W celu bardziej przejrzystego zobrazowania tej
problematyki wykorzystano decyzyjny model stosowania prawa stworzony przez
J. Wroblewskiego. Rozwazania prowadzone w tym rozdziale uzupeliono takze
o dyrektywy wynikajace z ogdlnych zasady postepowania administracyjnego oraz
0 najwazniejsze regulacje unijne majace wplyw na sposdb sprawowania wiadzy
dyskrecjonalnej przez wszystkie upowaznione organy administracji publicznej panstw
cztonkowskich Unii Europejskie;.



W rozdziale trzecim rozprawy zamieszczono analize¢ regulacji obejmujacych
normy zadaniowe i kompetencyjne wszystkich tych organéw administracji publicznej,
ktére ustawowo upowaznione s3 do prowadzenia postepowan w sprawach
cudzoziemcoOw oraz do stosowania (w odpowiednim zakresie), instrumentéw wiadzy
dyskrecjonalnej. Uklad tego rozdzialu uwzglednia w pierwszej kolejnosci procedury
realizowane wobec cudzoziemcow przebywajacych poza granicami kraju, nastepnie te
zwigzane z dopuszczeniem ich na terytorium RP, legalizujace ich pobyt oraz procedury
kontrolne i detencyjne. Odrebnie omoéwiono postgpowania o charakterze azylowym
oraz inne formy ochrony cudzoziemcéw przed wydaleniem. Szczegdtowo
przeanalizowano réwniez zadania 1 kompetencje Szefa Urzedu do Spraw
Cudzoziemcow oraz Rady do Spraw Uchodzcow, jako ze organy te spetniajg niezwykle
istotne funkcje w systemie polskiego prawa o cudzoziemcach.

W ostatnim, czwartym rozdziale rozprawy, dokonano analizy pogladow
doktryny w przedmiocie dyskrecjonalnej wtadzy sedziego. Problematyka ta wymagata
omoOwienia w odregbnym rozdziale, jako ze analizowane w nim zagadnienia sg
niezwykle istotne z punktu widzenia metodyki dziatan podejmowanych przez s¢dziego
sagdu administracyjnego w toku sadowej kontroli rozstrzygnie¢ wydawanych przez
organy administracji, nie wylaczajac decyzji wydawanych w sprawach cudzoziemcow.
W rozdziale tym dokonano takze analizy wybranych orzeczen sagdéw administracyjnych
(w tym takze NSA), =zapadajacych w podstawowych kategoriach procedur
realizowanych wobec cudzoziemcow. Wykorzystano przy tym dorobek orzeczniczy,
ktory wydaje si¢ istotny w kontek$cie wilasciwej interpretacji najwazniejszych norm
prawa o cudzoziemcach, a tym samym jest niezwykle wazny takze dla organow
administracji prowadzacych takie postgpowania.



Rozdzial 1
Ewolucja statusu prawnego cudzoziemca w perspektywie
historyczno-ustrojowej

1.1. Podstawowe zagadnienia terminologiczne
1.1.1. Pojecie cudzoziemca, narodu i obywatelstwa

Nawet pobiezna analiza najwazniejszych wydarzen historycznych zwigzanych
z ksztaltowaniem i dalszym rozwojem panstwowosci, poczawszy od czaséw pierwszych
archaicznych plemion, poprzez czasy starozytnych imperiow i kolejne stulecia
transformacji  ustrojowych bezsprzecznie prowadzi do wniosku, ze jednym
z podstawowych celow kazdego nowo powstalego panstwa byla jego ochrona przed
réznego rodzaju zagrozeniami zewngetrznymi. Nic zatem dziwnego, Ze zagrozenia te
sprowadzano czgsto do kategorii ,,swdj albo obcy”. Ten wlasnie ,,obcy”, cho¢ nie
zawsze byt przeciez wrogiem, najczesciej] wzbudzal nieufno$¢ uzasadniong wieloma
odmiennosciami. Sktadaty si¢ na nie bariery jezykowe, réznice kulturowe i religijne,
a nawet takie, ktore dzi§ okreslilibySmy mianem rasowych. Naturalng konsekwencja
tych roznic stata si¢ z czasem konieczno$¢ szczegdlnego traktowania owych ,,obcych”.
Dla wlasciwego 1 jednoznacznego zdefiniowania tych wilasnie kategorii o0sob
w naturalny sposob powstawac¢ zaczgly z czasem rozne leksykalne okreslenia
prowadzace ostatecznie do wyksztalcenia i1 utrwalenia w jezyku polskim pojecia
»cudzoziemiec”. Siggajac obecnie do stownika jezyka polskiego pod hastem tym
znajdujemy najczgsciej okreSlenia takie, jak: ,,obywatel innego panstwa”,
czy ,,obcokrajowiec”l. Cofajac si¢ nieco, w encyklopedii Gutenberga definicje
»cudzoziemca” znajdujemy wtlasnie pod hastem ,obcy”. Cudzoziemiec jest tam
okreslany jako: ,,0soba nienalezaca do danego zwiazku panstwowego, a przebywajaca
na jego obszarze”. Podobnie w stowniku etymologicznym jezyka polskiego
A. Briicknera wyjasnienia pojecia ,,cudzoziemiec” szuka¢ nalezy pod hastem: ,,cudzy”,
czyli ,,obcy™.

Antropologiczny i zarazem historyczno-ustrojowy szkic pozycji, jaka na
przestrzeni dziejow zajmowali cudzoziemcy w relacjach z  okre§lonymi
spoteczno$ciami, a pdzniej takze z uksztaltowanymi juz organizmami panstwowymi
zamiescit w swojej monografii P. Dabrowski*. Powotujac sie na szereg zrodet gtownie
o charakterze historycznym autor konsekwentnie udowadnia, iz poczawszy od czasow
archaicznych, poprzez okres powstawania pierwszych panstw, starozytng Grecje
1 Rzym, az do czaséw wspotczesnych, zawsze istniaty (i w dalszym ciggu istnieja)

LE. Sobol, Nowy stownik jezyka polskiego, Warszawa 2002, s. 101.

2 Wielka llustrowana Encyklopedia Powszechna Wydawnictwa Gutenberga, Krakéw 1929-1938, t. XI, s.

233.

3 A. Briickner, Stfownik etymologiczny jezyka polskiego, Krakéw 1927, s. 67.

4 P. Dabrowski, Cudzoziemiec niepozqdany w polskim prawie o cudzoziemcach, Warszawa 2011, passim.
9



kategorie ,,obcych”, ktorych prawa w istotny sposob podlegaty i nadal podlegaja
pewnym ograniczeniom. Czasami nawet, jak to mialo miejsce np. u ludéw germanskich,
praw tych w ogéle im odmawiano®. W podzniejszym okresie stosunek do obcych
Zmienial si¢ wraz z ewolucjg ustrojowa poszczegdlnych panstw, aby ostatecznie znalez¢é
swoje oparcie na wspotczesnie akceptowanych przez demokratyczne panstwa normach
regulujacych prawa cztowieka.

Niezwykle istotne jest takze okreslenie pozycji cudzoziemca, jaka zajmowat on
na przestrzeni wiekéw w systemie prawa. Zanim stal si¢ on bowiem podmiotem prawa
mig¢dzynarodowego, byt uprzednio podmiotem praw stanowionych lokalnie i w oparciu
o roézne zrddla, takze te majace czasem zwyczajowy charakter.

Charakterystyka statusu prawnego cudzoziemca, zard6wno W ujeciu
historycznym, jak tez w perspektywie wspotczesnie funkcjonujgcych systemow prawa
bylaby z pewnoscig niepelna bez omoéwienia instytucji obywatelstwa, ktéra w istotny
sposob definiuje ten status, stanowiac zarazem ,,szczegolny wezel laczacy jednostke
z panstwem™®. Instytucji tej nie mozna jednak rozpatrywaé¢ w oderwaniu od $cisle
zwigzanych z nig, cho¢ semantycznie r6znych poj¢¢ narodu 1 narodowosci.

W pojeciu narodu, jako pewnego rodzaju wspolnoty ludzi uksztattowanej
w wyniku wielu ztozonych proceséw historycznych, politycznych, ekonomicznych
1 spotecznych miesci si¢ jeszcze caly szereg istotnych elementow decydujacych o jego
tozsamosci’. Wedtug J. Bluszkowskiego ,,Narod jest trwatg, historycznie uksztaltowana
wielkg zbiorowos$cig ludzi stanowigca wspdlnote pochodzenia, jezyka, terytorium,
kultury oraz zycia gospodarczego i politycznego. Wspolnota ta ma uksztaltowang
swiadomo$¢ narodowa wyrazajaca si¢ w poczuciu odrgbnosci i tozsamos$ci, uznawaniu
siebie za nardd, nazwie wlasnej narodu, symbolach 1 warto$ciach, lojalnos$ci
1 solidarno$ci zbiorowej oraz woli zachowania jednosci i1 niezalezno$ci narodowo-
panstwowej”8.

Istotng dla kazdego narodu kategorig historyczng jest zatem S$wiadomos¢
narodowa, rozumiana przede wszystkim jako poczucie (wyobrazenie) szczegolnej
wspélnoty 1 odrebnosci. Towarzyszy jej takze poczucie tozsamos$ci narodowe;j.
Definiujac tozsamo$¢ narodowa A. Chodubski okresla ja jako: ,,odczuwanie blisko$ci
wobec okreslonej wspolnoty” zauwazajac zarazem, iz ,jest to kategoria dzielaca
spoteczno$é wedtug kryterium: swoi — obcy”®. Jak stusznie tez zauwaza M. Soniewicka
,»Tozsamos$¢ narodowa nie jest ostatecznie ustalonym zbiorem okre$lonych cech czy
atrybutow, ale wiezig, ktora rozcigga si¢ zarowno w przesztos¢, jak 1 w przysztosc.

5 Ibidem, s. 31.
8 W. Géralczyk, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 1999, s. 262.
7 Por. pojecie narodu [w:] Z. Bokszanski (red.), K. Gorlach (red.), T. Krauze (red.), Encyklopedia socjologii,
t. 2, Warszawa 1999, s. 287-296.
8 J. Btuszkowski, Nardd w sensie etnicznym i politycznym [w:] Spoteczeristwo i polityka, Nr 3-4 (4-5),
Puttusk 2005, s. 309.
% A. Chodubski, Jednostka, naréd, paristwo [w:] B. Szmulik (red.), M. Zmigrodzki (red.), Wprowadzenie do
nauki o panstwie i polityce, Lublin 2002, s. 152.
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Na narodowos¢ skladaja si¢ zarowno wspdlne zwycigstwa 1 porazki, wspolne
aktywnosci, jak i wspolne aspiracje i plany na przysztosé”?®.

Pojecie narodowosci zostatlo wprowadzone do Ustawy z dnia 4 marca 2010 r.
o narodowym spisie powszechnym ludno$ci i mieszkan'!. Zgodnie z art. 2 pkt 6 tej
ustawy, ilekro¢ jest w niej mowa o: ,,(...) narodowosci - przynaleznosci kulturowej lub
etnicznej - rozumie si¢ przez to deklaratywng, opartag na subiektywnym odczuciu,
indywidualng ceche kazdego cztowieka, wyrazajaca jego zwigzek emocjonalny,
kulturowy lub zwigzany z pochodzeniem rodzicow, okreslonym narodem lub wspodlnota
etniczng (...)".

Pomimo, ze zarowno w systemie prawa krajowego, jak i miedzynarodowego nie
funkcjonuje legalna definicja obywatelstwa'?, w odroznieniu od pojecia narodowosci
jako zjawiska kulturowego, kategoria ta ma wspolczesnie przede wszystkim charakter
prawny. Na taki jej charakter zwracal tez m.in. uwage J. Starosciak podkreslajac,
ze obywatelstwo jest cechg prawng okreslonej osoby i jako takie nie musi zaleze¢ od jej
woli i przekonan®®. W tym tez kontekécie formalny charakter obywatelstwa pozwala
przyja¢, ze instytucja ta ,jako stan prawny oznacza normatywnie ustanowiong
wlasciwos¢ jednostki bedacej czlonkiem zbiorowosci ujetej w panstwo, tworzaca
przestanke okreslonych praw i obowigzkow’4.

Jak juz wcze$niej wspomniano, w starozytnej Grecji i Rzymie obywatelstwo
mialo przede wszystkim wymiar spoleczny. W przypadku panstwa rzymskiego
posiadanie obywatelstwa oznaczatlo posiadanie okreSlonego statusu prawnego
1 zwigzanych z tym przywilejow. Spoteczenstwo podzielone bylo bowiem na
wolnourodzonych i niewolnikdw. Do pierwszej kategorii zaliczali si¢ przede wszystkim
obywatele rzymscy, jak rowniez Latyni i cudzoziemcy (peregryni). Ci ostatni w rozny
sposob mogli uzyska¢ obywatelstwo rzymskie, np. poprzez nadanie go za szczegdlne
zastugi. W przeciwienstwie do wspomnianych juz hospites, peregryni wywodzili sig
z panstw, ktore poddaty si¢ Rzymowi 1 zostaly wlaczone do imperium rzymskiego.
Dzielono ich na dwie kategorie: peregrini certae civitatis (pochodzacy z panstw,
ktoére uznaly zwierzchnos¢ Rzymu 1 tym samym zachowaly czgsciowo swoja
autonomig¢) oraz peregrini dediticii (czyli ci, ktorzy si¢ poddali), pochodzacy z panstw
podbitych i czgsto catkowicie zniszczonych przez Imperium Romanum. Cudzoziemcy
certae civitatis uzyskali obywatelstwo rzymskie na mocy edyktu cesarza Karakalli
w roku 212, natomiast peregrini dediticii uzyskali ten status dopiero na mocy ustawy
cesarza Justyniana wydanej w 530 r.®® Rzymskie ius civile miato zastosowanie
wytacznie do pelnoprawnych obywateli tego panstwa. Do pozostatych obywateli, w tym

10 M. Soniewicka, Granice sprawiedliwosci, sprawiedliwos¢ ponad granicami, Warszawa 2010, s. 188.
11Dz, U.2z2010r. Nr47, poz. 277.
12p, Ura, Obywatelstwo w $wietle prawa administracyjnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego — Seria Prawnicza, nr 84/2014, s. 181-182.
13 ), Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 529.
14 H, Zieba-Zatucka, Problematyka obywatelstwa a prawa obywatelskie w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Kwartalnik Prawa Publicznego nr 1/2001, UKSW — Warszawa — TNOiK — Torun, s. 120.
15 Szerzej na ten temat: M. Kurytowicz, A. Wiliriski, Rzymskie prawo prywatne. Zarys wyktadu, Warszawa
2013, s. 94-96.
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takze do cudzoziemcow i1 w relacjach pomigdzy nimi a obywatelami Rzymu stosowano
normy prawa powszechnego ius gentium. O tym swoistym dualizmie w zakresie
obowigzywania prawa rzymskiego pisat w II wieku n.e. Gajusz, jeden z najbardziej
znanych jurystow rzymskich tamtego okresu'®. W greckim polis obywatelstwo miato
wymiar gtownie polityczny, ale 1 spoteczny. Umozliwiato czynny udzial w zyciu
politycznym, w tym glownie prawo do glosowania w ramach obrad zgromadzen
ludowych (Ekklezji).

Zaréwno w Grecji, jak i w panstwie rzymskim posiadanie obywatelstwa byto
wigc réwnoznaczne z posiadaniem okre$lonych praw i obowigzkow, a tym samym
takze okreslonej zdolnosci prawnej. Obywatelstwo uzyskiwalo si¢ zatem z tytutlu
przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej (obywateli). Miejsce zamieszkania miato
w tym kontek$cie zdecydowanie mniejsze znaczenie. Zrozumiate w owych realiach
byto zatem pozbawianie praw obywatelskich cudzoziemcow i przyznawanie im tych
praw jedynie w drodze wyjatku, przywileju, a nawet aktu Scisle politycznego. Zalezato
to takze od wielu czynnikdw bezposrednio wplywajacych w danym okresie na
wzajemne stosunki pomiedzy panstwamil’.

W doktrynie prawa administracyjnego i migdzynarodowego obywatelstwo
traktuje si¢ obecnie jako instytucje prawng, ktorej istota sprowadza si¢ do istnienia
stworzonego przez system prawny danego panstwa, formalnego i wzglednie trwalego
W czasie i przestrzeni wezla prawnego laczacego osobe fizyczng z tym panstwem
i stanowigcego zarazem normatywnie okre§long podstawe realizowania ich wzajemnych
praw i obowigzkow?s,

Nie oznacza to jednak, ze konstrukcja ta dysponuje w sensie prawnym walorem
prawa podmiotowego, albowiem nie zawiera ona sama w sobie okreslonego katalogu
tychze obowiagzkow 1 praw, a tym samym jej istnienie nie jest uzaleznione np. od
ustroju konkretnego panstwa i obowigzujacego na jego terytorium prawa’®,

W zalezno$ci od regulacji prawnych obowigzujacych na terytorium tego
panstwa, wi¢z obywatelstwa moze powsta¢ wedlug dwoch podstawowych zasad
okreslanych jako prawo krwi (ius sanguinis), nazywane takze prawem pochodzenia,
albo prawo ziemi (ius soli). Wedlug prawa krwi dziecko nabywa obywatelstwo
rodzicow (lub jednego z rodzicow), posiadajacych obywatelstwo danego panstwa, bez
wzgledu na miejsce urodzenia tego dziecka. Z kolei wedtug prawa ziemi obywatelstwo

16 "Wszystkie ludy, ktére rzqdzq sie ustawami i zwyczajami, postugujq sie czesciowo swoim wtasnym
prawem, a czesciowo prawem wspdlnym wszystkim ludziom. Bo to prawo, ktére lud kazdy ustanowit
sam dla siebie, jest wtasciwe tylko jemu i nazywa sie prawem obywatelskim (ius civile), jako wtasne
prawo spotecznosci obywatelskiej, to natomiast, ktore przyrodzony rozsqdek ustanowit pomiedzy
wszystkimi ludZmi, jest jednakowo przestrzegane u wszystkich ludow i nazywa sie prawem narodow (ius
gentium), jako prawo, ktorym postugujq sie wszystkie narody", Gaius, Institutiones 1,1 ; cyt. za:
W. Wotodkiewicz, Europa i prawo rzymskie. Szkice z historii europejskiej kultury prawnej, Warszawa
2009, s. 34.
17 Zob. M. Pilich, Zasada obywatelstwa w prawie prywatnym miedzynarodowym. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 2015, s. 29-31.
18 Zob. J. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Komentarz do ustawy, Warszawa 2016, s. 18-19.
B Ibidem, s.19-20.
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nabywa si¢ przez urodzenie na terytorium danego panstwa, bez wzgledu na
obywatelstwo rodzicow?°.

Obywatelstwo mozna takze naby¢ w drodze naturalizacji, czyli decyzji
wlasciwego organu panstwa wydawanej na wniosek cudzoziemca osiedlonego na
terytorium tego panstwa?!
dodatkowych warunkow formalnych, ktére powinien spelni¢ wnioskodawca. Jednym

. Nadanie obywatelstwa moze tez by¢ uzaleznione od

z takich warunkoéw moze by¢ zawarcie zwigzku malzenskiego z obywatelem panstwa,
o ktorego obywatelstwo drugi z matzonkow si¢ ubiega. Najczesciej towarzysza temu
jednak takze inne obowigzki, np. $cisle unormowany przepisami okres legalnego pobytu
na terytorium panstwa, ktorego obywatelstwo malzonek zamierza uzyska¢. Zawarcie
matzenstwa moze by¢ takze argumentem przesadzajacym o uzyskaniu prawa wjazdu
1 pobytu w panstwie, ktorego obywatelem jest jeden z matzonkéw. Z tego tez powodu
zawieranie tzw. fikcyjnych matzenstw juz od dawna jest uznawane za jedng z wielu
metod wykorzystywanych przez nielegalnych imigrantow?

Nabycie obywatelstwa moze takze nastapi¢ poprzez akt uznania za obywatela
wydany przez panstwo uznajace, takze na wniosek zainteresowanego i po spetieniu
okreslonych warunkéw pobytowych. W szczegolnych przypadkach, decyzja
wlasciwego organu panstwo moze takze przywrdci¢ obywatelstwo osobie, ktora
wczesniej je utracita. Innymi sposobami nabycia obywatelstwa moze by¢ tzw. prawo
opcji, czyli prawo wyboru obywatelstwa jednego z rodzicow lub jednego z matzonkow,
przysposobienie, repatriacja, a takze znalezienie dziecka na terytorium panstwa
w sytuacji, w ktorej jego rodzice sg nieznani%.

Naturalng konsekwencja réznych sposoboéw uzyskania obywatelstwa jest
zjawisko wielosci obywatelstw posiadanych przez t¢ samg osobg. Moze to mie¢ miejsce
np. w wyniku nabycia przez dziecko z chwilg urodzenia obywatelstwa dwoch panstw
stosujgcych odrebne, wspomniane juz wyzej zasady krwi 1 ziemi albo tez w sytuacji,
w ktorej osoba uzyskuje w drodze naturalizacji obywatelstwo innego panstwa, nie
tracgc przy tym prawa do obywatelstwa wczesniej posiadanego.

Utrata obywatelstwa bywa natomiast czgsto prawng konsekwencja nabycia
obywatelstwa innego panstwa. Inne mozliwe sposoby utraty wigzi prawnej z panstwem
wymienia Dorota Pudzianowska w swojej monografii poswigconej instytucji
obywatelstwa. Zalicza do nich m.in. rezygnacj¢ z obywatelstwa (po Spetnieniu

20 Wiecej o sposobach nabycia obywatelstwa: J. Chlebny (red.), A. Wilk, A. Zak, Cudzoziemcy, Warszawa
2007, s. 213-236.
21 Kompetencje ustawodawcy krajowego w przedmiocie nadania obywatelstwa podlegaja jednak
ograniczeniom wynikajgcym z norm prawa miedzynarodowego, a w szczegdlnosci z traktatéw, norm
zwyczajowego prawa miedzynarodowego i ogdlnych zasad tego prawa. Zob.: J. Potatynska, Sukcesja
panstw a obywatelstwo osob fizycznych, £6dz 2013, s. 71-72.
22 57erzej na temat matzeristw zawieranych dla pozoru w kontekécie migracyjnym zob. : W. Klaus,
Zawieranie matzeristw polsko-cudzoziemskich w celu obejscia przepisow legalizacyjnych, Archiwum
Kryminologii, Tom XXXVIII, s. 271-275, a takze: P. Sadowski, Przeciwdziatanie i zwalczanie matzeristw
pozornych w prawie polskim i brytyjskim, Kwartalnik Prawa Publicznego, Nr 4/2012, s. 27-53.
2 7ob. W. Géralczyk, Prawo miedzynarodowe..., op. cit., s. 263 oraz M. Lewicki, Obywatelstwo polskie
[w:] Z. Duniewska (red.), B. Jaworska-Debska (red.), M. Stahl (red.), Prawo administracyjne materialne.
Pojecia, instytucje, zasady, Warszawa 2014, s. 43-63.
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odpowiednich warunkéw formalnych), stuzbe w obcej armii, oszustwo w procedurze
o nadanie obywatelstwa, podjecie pracy w stuzbie cywilnej innego panstwa,
zachowanie szkodzace interesom panstwa, a nawet state przebywanie za granica?*.

Piszac o utracie obywatelstwa nalezaloby jeszcze odnies¢ si¢ do pozycji prawnej
0s0b w ogole go nie posiadajacych. Osoby takie (apatrydzi, bezpanstwowcy), znajduja
si¢ w duzo gorszej sytuacji prawnej niz obywatele. Przebywajac na terytorium
dowolnego panstwa podlegajg jego prawu, cho¢ z drugiej strony nie moga liczy¢ na
opieke dyplomatyczng zadnego innego panstwa. Ograniczone sg takze inne ich prawa,
w tym glownie polityczne. Spoteczno$§¢ mie¢dzynarodowa od dawna postrzegata
zjawisko bezpanstwowosci jako niekorzystne, podejmujac zarazem dziatania
zmierzajace z jednej strony do ograniczania zjawiska bezpanstwowosci, z drugiej zas do
uregulowania statusu prawnego apatrydow?>.

1.1.2. Pojecie i konstrukcja obywatelstwa Unii Europejskiej

Jednym z podstawowych celow politycznych zwigzanych z wprowadzeniem do
europejskiego systemu prawnego instytucji obywatelstwa Unii Europejskiej byla
koniecznos¢ poglebienia procesu integracji. Nie byloby to jednak mozliwe bez
aktywnego wlaczenia w ten proces obywateli poszczeg6lnych panstw cztonkowskich
UE?. Z tego tez powodu zasadnym stato si¢ podjecie takich dzialan legislacyjnych,
w wyniku ktérych wprowadzenie oObywatelstwa Unii Europejskiej rownoznaczne
byloby z okreslonymi korzysciami wynikajacymi z jego posiadania. Korzysci tych
upatrywano przede wszystkim w zniesieniu kontroli granicznej, a co za tym idzie,
w swobodnym przeptywie osob i towaréw. Musiato to bowiem wywrze¢ istotny wplyw
na inicjowanie 1 dalsze rozszerzanie wspdlpracy obywateli panstw cztonkowskich
w sferze gospodarczej, kulturalnej czy edukacyjnej?’. Nie mnigjsze znaczenie miaty
takze postulaty przyznania obywatelom UE praw stricte politycznych, do ktérych
nalezy zaliczy¢ w szczegdlnoSci: czynne i bierne prawo wyborcze (zaréwno
w wyborach samorzadowych w panstwie zamieszkania, jak tez w wyborach
do Parlamentu Europejskiego), prawo petycji do PE i prawo skargi do Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich lub do Komisji Europejskiej, jak rowniez prawo
do opieki dyplomatycznej i konsularnej w panstwie trzecim. Postulaty zwigzane

24D, Pudzianowska, Obywatelstwo w procesie zmian, Warszawa 2013, s. 92-94.
25 7Zob. np. regulacje zawarte w: Konwencji w sprawie pewnych zagadnier dotyczacych kolizji ustaw
o obywatelstwie oraz protokét dotyczacy przypadku bezpanstwowosci z 12 kwietnia 1930 r. (Dz. U. z
1937 r. Nr 47, poz. 367), w art. 15 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka Zgromadzenia Ogdélnego ONZ
210.12.1948 r. dostepny online: http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html (dostep: maj 2017 r.),
w Konwencji o statusie bezpanstwowcow z 28 sierpnia 1954 r. i w Konwencji o ograniczeniu
bezpanstwowosci z 30 sierpnia 1961 r., dostepne online:
http://www.unhcr-centraleurope.org/pl/materialy/konwencje/konwencje-dotyczace-
bezpanstwowosci.html (dostep: maj 2017 r.), a takze w Konwencji o unikaniu zjawiska bezpanstwowosci
w zwigzku z sukcesjg panstw z dnia 19 maja 2006 r. (ETS nr 200),
http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list. (dostep: czerwiec 2018 r.).
26 M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2011, s. 70.
27 B. Mielnik, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wroctaw 2000, s. 23-24.
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z posiadaniem obywatelstwa UE dotyczyly takze uniwersalnych praw politycznych
zwigzanych migdzy innymi ze swoboda wypowiedzi czy organizowania zgromadzen.
Dotyczyly one réwniez wprowadzenia wspolnej waluty, flagi i hymnu?®.

Ostatecznie pojecie obywatelstwa Unii Europejskiej wprowadzit do prawa
wspolnotowego Traktat z Maastricht (TUE)?®. Na mocy tego aktu, w Traktacie
o ustanowieniu Wspélnoty Europejskiej (TWE)®® znalazty si¢ przepisy objete
wspolnym tytutem ,,Obywatelstwo Unii” (art. 8 — 8e). Konstytuujac obywatelstwo UE,
przepis zawarty w tresci art. 8 ust. 1 stwierdzal réwnocze$nie, ze obywatelem Unii jest
kazda osoba posiadajagca obywatelstwo panstwa cztonkowskiego. Z tresci Deklaracji nr
2 dotaczonej do TUE wynikato natomiast, ze wszelkie kwestie zwigzane z ustaleniem
obywatelstwa panstwa czlonkowskiego beda wyjasniane w oparciu 0 przepisy prawa
krajowego tego panstwa. Deklaracja ta stworzyta dodatkowo mozliwo$¢ uznania przez
panstwa czlonkowskie za obywateli Unii Europejskiej tylko okreslonych kategorii
wilasnych obywateli. Bylo to szczegdlne istotne dla tych panstw, w ktorych przepisy
regulujace kwestie obywatelstwa byly skomplikowane, np. z uwagi na ich imperialng
lub kolonialng histori¢ 1 posiadanie wielu terytoriow zaleznych. Legalnos¢
podejmowania takich decyzji zostala pdzniej usankcjonowana przez Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE)®, cho¢ réwnoczeénie w swych
orzeczeniach Trybunat podkreslal, iz pozbawienie danej osoby obywatelstwa panstwa
cztonkowskiego nie oznacza automatycznie pozbawienia tej osoby mozliwoSci
korzystania z praw gwarantowanych przez Uni¢®. Ponadto, jak to miato miejsce
w orzeczeniu Trybunalu w sprawie Rottman®, w toku postepowan prowadzonych
w sprawach o wycofanie obywatelstwa, sady krajowe powinny kierowac si¢ takze

2 A, Cielen, A. Szymanski, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 24-25.
2 Traktat z Maastricht (Traktat o Unii Europejskiej) — umowa miedzynarodowa ustanawiajgca Unie
Europejskg, podpisana w Maastricht (Holandia), w dniu 7 lutego 1992 r. przez przedstawicieli 12 panstw
cztonkowskich Wspdlnoty Europejskiej (Dz. Urz. UE nr C 191 z 29.7.1992 r.). Traktat wszedt w zycie
1 listopada 1993 r. Utworzona na jego podstawie Unia Europejska oparta zostata na trzech filarach:
Wspdlnoty Europejskie, wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa oraz wspétpraca policyjna
i sgdowa w sprawach karnych. Traktat ten zmieniono nastepnie Traktatem z Amsterdamu (2.10.1997 r. —
Dz. Urz. UE nr C 340z 10.11.1997 r.), Traktatem z Nicei (26.02.2001 r. — Dz. Urz. UE nr C 80 z 10.03.2001
r.) oraz Traktatem z Lizbony (13.12.2007 r. — Dz. Urz. UE nr C306 z 17.12.2007 r.).
30 Traktat o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej (do Traktatu z Maastricht — Europejskiej Wspdlnoty
Gospodarczej) — umowa miedzynarodowa zawarta w dniu 25 marca 1975 r. w Rzymie pomiedzy Belgig,
Holandia, Luksemburgiem, Francjg, Niemcami i Wtochami. Traktat wszedt w zycie 1 stycznia 1958 r.
Celem EWG byto utworzenie wspdlnego rynku europejskiego (Dz. Urz. UE nr C 321 E z 29.12.2006 r.).
31 Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z siedzibg w Luksemburgu zostat zatozony w 1952 r.
Obejmuje dwa organy sgdowe: Trybunat Sprawiedliwosci i Sgd. W sktad Trybunatu Sprawiedliwosci
wchodzi po jednym sedzi z kazdego kraju UE oraz 11 rzecznikdw generalnych. W sktad Sgdu wchodzi
obecnie 47 sedziéw. Trybunat Sprawiedliwosci UE orzeka w sprawach zwigzanych z wyktadnig i
egzekwowaniem prawa, uniewaznianiem aktow prawnych UE, skarg na bezczynnos¢ organéw UE oraz
skarg na instytucje UE. Wiecej danych na stronie internetowej Trybunatu:
https://curia.europa.eu/jcms/jcms/j_6/pl/ (dostep: grudzier 2018 r.).
32 70b. orzeczenie TS UE w sprawie Manijit Kaur z 20.02.2001 r. (C-192/99, Eur-LEX, dostep: czerwiec
2017 r.).
33 Zob. orzeczenie TS UE w sprawie Janko Rottman z 2.03.2010 r. (C 135/8, Eur-LEX dostep: czerwiec
2017 r.).
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zasadg proporcjonalnosci, szczegdlnie w zakresie skutkow dla strony takiego
postepowania, ocenianych z perspektywy norm obowigzujacego prawa unijnego.
Pomimo, ze sprawa ta dotyczyla obywatela Niemiec, ktory obywatelstwo tego kraju
uzyskal w drodze podstepu, zatajajac przed wladzami niemieckim fakt prowadzenia
przeciwko niemu sledztwa w kraju pochodzenia (tj. w Austrii), znaczenie orzeczenia
zapadlego w tej sprawie dla wzmocnienia instytucji obywatelstwa UE jest niezwykle
istotne. W cytowanym orzeczeniu Trybunal stwierdzit bowiem, iz w tego typu sprawach
»...nalezy w szczegdlno$ci zbadaé, czy utrata obywatelstwa jest uzasadniona
w stosunku do powagi popetnionego przez t¢ osobe naruszenia, czasu, ktory uplynat
pomiedzy wydaniem decyzji w sprawie nadania obywatelstwa a wydaniem decyzji
0 jego cofnigciu, oraz mozliwosci przywrocenia o0sobie zainteresowanej jej
obywatelstwa panstwa pochodzenia”. Co prawda Trybunat nie uznal za konieczne
odstapienie przez panstwo od cofnigcia nadania obywatelstwa tylko z tego powodu,
ze zainteresowanemu nie zostalo przywrdcone obywatelstwo kraju pochodzenia.
Podkreslit jednak konieczno$¢ przyznania takiej osobie odpowiedniego terminu
umozliwiajagcego podjecie dziatan zmierzajacych do przywrocenia obywatelstwa
panstwa czlonkowskiego pochodzenia.

Traktat amsterdamski z 1997 r. uzupetlnil wspomniany art. 8 ust. 1 TUE
o przepis, w mys$l ktorego: ,,Obywatelstwo Unii uzupelia obywatelstwo krajowe, nie
zastepujac go jednak”, za$§ traktat lizbonski z 2007 r. o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) **, zlikwidowat dotychczasowy podziat na Wspélnoty Europejskie
1 Unie Europejska, tworzac jednolitg organizacje miedzynarodowa — Uni¢ Europejska.

Pomimo, ze TFUE stanowi cz¢$§¢ prawa pierwotnego Unii, zawarte w nim
regulacje nie stanowig kontynuacji reform poprzednich traktatow ustanawiajacych
Wspolnoty Europejskie. Odnosza si¢ one bezposrednio do funkcjonowania Unii,
okreslajac dziedziny, granice 1 warunki wykonywania jej kompetencji (art. 1 TFUE).
W tresci art. 20 ust. 1 TFUE zawiera recypowany z wczesniejszych traktatow przepis
ustanawiajacy obywatelstwo Unii dla kazdej osoby posiadajacej obywatelstwo Panstwa
Czlonkowskiego. Stwierdza on réwnoczesnie, ze: ,,Obywatelstwo Unii ma charakter
dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego, nie zastgpujac go jednak”.
Tak okreslony, akcesoryjny charakter obywatelstwa UE wskazuje, ze wymogiem
niezbednym do ubiegania si¢ o to obywatelstwo jest posiadanie obywatelstwa jednego
z Panstw Czlonkowskich. Nie gwarantuje ono jednak automatycznego otrzymania
unijnego obywatelstwa, albowiem jak juz wcze$niej wspomniano, to same Panstwa
Cztonkowskie decyduja o tym, ktorzy z ich obywateli sg uprawnieni do posiadania tego
statusu.

Ztozona 1 niejednoznaczna struktura instytucji obywatelstwa Unii Europejskie;j
byta wielokrotnie przedmiotem réznych dyskursow naukowych®. Jedng z ciekawszych

34 7astgpit wezedniejszy Traktat ustanawiajacy Europejskg Wspdlnote Gospodarczg” (1958-1993) oraz
Traktat ustanawiajgcy Wspodlnote Europejska (1993—2009). Podpisany 13.12. 2007 r., wszedt w zycie
1 grudnia 2009 r.
35 Zob. D. Pudzianowska, Obywatelstwo..., op. cit., Rozdziat IV — Wptyw prawa Unii Europejskiej na
instytucje obywatelstwa oraz przywotywane przez nig w tym obszarze zrédta.
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koncepcji dotyczacych zrédet powstania tej instytucji oraz jej znaczenia dla
wspotczesnej Europy przedstawit W. Sadurski®®. Wedlug niego do podstawowych
czynnikow determinujacych powstanie obywatelstwa europejskiego oraz stawiajacych
problem obywatelstwa na poziomie ponadnarodowym nalezy zaliczy¢:

1. Konieczno$¢ wzmocnienia legitymacji UE, rozpatrywanej zarGwno w sensie
socjologicznym  (poparcia  spotecznego), jak tez aksjologicznym,
uwzgledniajgcym  wartosci 1 standardy przypisywane demokracjom
liberalnym respektujagcym zasady praworzadnosci;

2. Wzrost liczby i znaczenia imigrantéw, gtownie z Afryki, Bliskiego Wschodu
i Azji, bedacych formalnie obywatelami panstw trzecich 1 diugotrwale
zamieszkujacych panstwa europejskie oraz zwigzana z tym konieczno$¢
przyznania im statusu réznego od statusu nowych imigrantow
systematycznie naptywajacych do Europy;

3. Ostabienie zwigzku pomig¢dzy tozsamoscig etniczno-narodowg a lojalnoscia
obywatelskg oraz monopolu panstwa na okre§lanie tozsamos$ci swoich
obywateli, skutkujace proliferacja ptaszczyzn lojalnosci obywatelskiej
i silniejszym oparciem konstrukcji obywatelstwa o wspolne prawa
1 obowiagzki.

Wychodzac naprzeciw potrzebie regulacji wielu réznych kwestii zwigzanych
zarOwno z obywatelstwem, w tym takze ponadnarodowym, jak tez z wieloscia
obywatelstw i1 problemem bezpanstwowosci, Rada Europy po kilkuletnich pracach nad
projektem® w dniu 6 listopada 1997 r. przyjeta FEuropejska konwencje
0 obywatelstwie®. Jest ona pierwszym aktem o charakterze miedzynarodowym,
kompleksowo regulujacym problematyke obywatelstwa, w tym sposoby jego
nabywania i utraty oraz reguly postepowania w tych sprawach. Konwencja uwzglednita
w swych regulacjach czg$¢ dotychczasowego dorobku legislacyjnego. Zgodnie z art. 2
lit. a), obywatelstwo" oznacza prawng wiez pomig¢dzy osobg a panstwem i nie wskazuje
na pochodzenie etniczne tej osoby. Konwencja utrzymata tez zasad¢ suwerennos$ci
panstw w zakresie okre$lania statusu obywatela. W art. 4. wprowadzita reguty, ktore
W procesie stanowienia prawa 0 obywatelstwie powinny by¢ przestrzegane, w tym
prawo kazdej osoby do posiadania obywatelstwa i zakaz jego arbitralnego pozbawiania.
W art. 5. konwencja zawiera zakaz jakiejkolwiek dyskryminacji przy stanowieniu
przepisOow o obywatelstwie oraz nakazuje rownoprawne traktowanie wszystkich
obywateli panstwa, bez wzgledu na sposéb uzyskania obywatelstwa.

Konwencja reguluje tez kwestie zwigzane z sukcesja panstw w sprawach
obywatelstwa, obowigzkami wojskowymi w przypadku wielokrotnego obywatelstwa
oraz zasady wspOlpracy migdzynarodowej. Do najwazniejszych przepisow zawartych

36 \W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie, Studia Europejskie 4/2005, s. 31 i n.
37 7ob. M. Sledz, Uregulowanie problemu obywatelstwa w Europejskiej Konwencji o Obywatelstwie,
Studenckie Zeszyty Naukowe, T. 9 nr 14, Lublin 2006, s. 92-93.
38 European Treaty Series (ETS) nr 166, http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list (dostep:
czerwiec 2018 r.).
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w konwencji nalezy takze zaliczy¢ art. 11 1 12, ktére przewiduja obowigzek
uzasadniania decyzji w sprawach obywatelstwa oraz mozliwo$¢ skorzystania ze srodka
odwotawczego od tych decyzji w trybie sadowym lub administracyjnym.

Polska podpisata konwencje o obywatelstwie w 1999 r., jednak nie ratyfikowata
jej z uwagi na fakt, 1z cze$¢ jej przepisOw pozostawala w sprzecznosci
z obowigzujacymi wowczas przepisami prawa krajowego®®. Uchwalona w dniu
2 kwietnia 2009 r. nowa ustawa o obywatelstwie polskim, o ktorej bedzie jeszcze mowa
w koncowej czgsci tego rozdziatu, w zdecydowanej wigkszosci jest zgodna
Z unormowaniami zawartymi w omowionej wczesniej konwencji.

Obywatelstwo Unii Europejskiej w oczywisty sposob roznicuje obywateli UE
I obywateli panstw trzecich, glownie ze wzglgdu na posiadany status prawny.
W stosunku do cudzoziemcédw, ktorzy posiadaja obywatelstwo kraju innego, niz kraj
nalezacy do UE istniejg bowiem zupelnie inne unormowania i procedury zwigzane
z dopuszczeniem ich na terytorium UE i dalszym ich pobytem na tym terytorium.
W tym tez zakresie przepisy prawa krajowego musza pozostawa¢ w zgodzie
z wlasciwymi regulacjami unijnymi.

Z punktu widzenia kazdego obywatela UE niezwykle istotny jest takze fakt,
iz posiadanie obywatelstwa Unii Europejskiej réwnoznaczne jest z posiadaniem
ochrony w zakresie wszystkich obowigzujacych w prawie migdzynarodowym praw
i wolnosci, ktore na gruncie prawa wspdlnotowego gwarantujg przede wszystkim
przepisy Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (dale;:
EKPC)*, a takze regulacje zawarte w Karcie Praw Podstawowych UE (dalej: KPP)*,
Szczegodlnie wyraznie widac to na przyktadzie regulacji majacych na celu ochrong zycia
rodzinnego i prywatnego (art. 8 EKPC i art. 7 KPP)*, a takze zapewniajacych ochrong
przed dyskryminacja, w tym rowniez ze wzgledu na posiadane obywatelstwo (art. 14
EKPC i art. 21 KPP)*,

Znajduje to swoje wilasciwe odzwierciedlenie zar6wno w orzeczeniach
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej: ETPC)*, jak tez w orzeczeniach

39 Chodzi o ustawe o obywatelstwie polskim z 15.02.1962 r. (Dz. U. z 1962 r. Nr 10, poz. 49 ze zm.).
40 Sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz
uzupetniona Protokotem nr 2, (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284).
41 Dz.U.UE.C.2010.83.02.
4270b. A. Bodnar, Obywatelstwo Unii Europejskiej a ochrona praw podstawowych obywateli paristw
cztonkowskich, Zeszyty OIDE 9, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2008, s. 61-79.
43 W przeciwienistwie do art. 14 EKPC, ktéry nie zawiera wprost zakazu dyskryminacji ze wzgledu na
obywatelstwo (miesci sie tam ono w otwartym katalogu ,innych wzgledéw”), o tyle w art. 21 ust. 2 KPP
wprost stwierdza sie, ze: ,,W zakresie zastosowania Traktatdéw i bez uszczerbku dla ich postanowien
szczegblnych zakazana jest wszelka dyskryminacja ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowg”.
44 Europejski Trybunat Praw Cztowieka z siedziba w Strasburgu zostat utworzony w 1959 r. Skfada sie
z sedzidw w liczbie rowne;j liczbie panstw cztonkowskich Rady Europy. Trybunat sprawuje piecze nad
ochrong praw cztowieka i jego podstawowych wolnosci w Europie i orzeka w sprawach inicjowanych
skargami na naruszenie tych praw, zagwarantowanych w Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci (EKPC) oraz w jej Protokotach dodatkowych. Wiecej informacji o ETPC na
stronie internetowej Trybunatu: http://www.echr.coe.int/Pages/home.aspx?p=home (dostep: grudzien
2018r.)
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TSUE. Przyktadem orzeczenia dotyczacego dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo
jest wyrok ETPC wydany na podstawie skargi 6wczesnego obywatela Tunezji — B.
Dhahbi®®. Skarzacy nie bedacy obywatelem UE domagat si¢ takiej samej ochrony
socjalnej, z jakiej korzystajg obywatele panstw cztonkowskich przebywajacy na
terytorium Wtoch. Ostatecznie Trybunat uznal, ze odmawiajagc mu prawa do zasitku,
wladze wloskie naruszyly art. 14 EKPC oraz art. 8 EKPC. Sprawy dotyczace sfery
zwigzane] z poszanowaniem zycia prywatnego i1 rodzinnego sg takze nierzadko
przedmiotem rozpraw odbywajacych si¢ przed ETPC. Wyrok ETPC wydany w sprawie
M. M. Jeunesse przeciwko Holandii*® jest przyktadem orzeczenia, chronigcego to prawo
nawet w stosunku do obywateli panstw trzecich nielegalnie przebywajacych na
terytorium UE.

Instytucja obywatelstwa stanowita tez niekiedy istotny element spraw
rozpatrywanych przez Trybunat Sprawiedliwosci UE. Wyrokiem z dnia 10 lipca 2019 r.
w sprawie C-89/18, na wniosek dunskiego sadu apelacyjnego, TSUE orzekt w trybie
prejudycjalnym w sprawie obywatela Turcji, zamieszkatego w Danii i tam pracujacego
ktéremu wladze duniskie odméwily zgody na pobyt w Danii jego zony. Wzigwszy pod
uwage szczegdlne regulacje dotyczace pobytu obywateli tureckich w krajach UE,
Trybunal uznal za niedozwolong klauzule wprowadzajaca w tych przepisach nowe
ograniczenia w zakresie prawa do lgczenia rodzin obywateli tureckich legalnie
przebywajacych i pracujacych w jednym z krajow cztonkowskich UE. W innej sprawie
(C-22/18), zakonczonej wyrokiem z dnia 13 czerwca 2019, TSUE rozstrzygatl kwestie
zwigzane z pytaniem prejudycjalnym zadanym przez sad niemiecki, dotyczacym
wykluczenia przez wilasciwe wiladze sportowe obywatela Wioch zamieszkalego na
terenie Niemiec z udzialu w zawodach lekkoatletycznych. W sprawie tej Trybunat
uznal, ze regulacje krajowej federacji sportowej uniemozliwiajace obywatelowi innego

45 Wyrok ETPC z dnia 8 kwietnia 2014 r. w sprawie Dhahbi przeciwko Wtochom (Skarga nr 17120/09).
W omawianej sprawie Trybunat stwierdzit, iz: ,,Decyzja wtadz krajowych o odmowie przyznania
skarzgcemu zasitku rodzinnego opierata sie wytgcznie na fakcie, ze w danym czasie nie byt obywatelem
panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej. Bezsporne jest, ze obywatel takiego panstwa znajdujacy sie
w tej samej pozycji co skarzgcy otrzymatby dany zasitek. Obywatelstwo byto zatem wytgcznym kryterium
rozréznienia stanowigcego przedmiot skargi”. W toku postepowania skarzgcy powotat sie miedzy innymi
na wyrok ETPC z dnia 21 czerwca 2011 r. w sprawie Ponomaryov przeciwko Butgarii (Skarga nr 5335/05).
W wyroku tym (dot. nieuzasadnionego zréznicowania optat ponoszonych za nauke w szkole sredniej)
ETPC podkreslit, ze: ,Preferencyjne traktowanie obywateli pafistw cztonkowskich UE opierato sie na
obiektywnym i rozsagdnym uzasadnieniu, poniewaz UE stworzyta specjalny porzgdek prawny, w ramach
ktérego ponadto ustanowione zostato wtasne obywatelstwo. Nalezy jednak wzigé pod uwage fakt,
ze osoby nie bedgce obywatelami Wspdlnoty takze aktywnie przyczynity sie do zwiekszenia sie zasobdow
panstwa, w szczegdlnosci poprzez uiszczanie dodatkowych sktadek wptacanych do systemoéw
ubezpieczen spotecznych, a takze z powodu opodatkowania ich dochodéw podatkiem dochodowym”.
46 Wyrok ETPC z dnia 3 paZdziernika 2014 r. w sprawie Jeunesse przeciwko Holandii, (Skarga nr 2738/10).
Wtadze holenderskie odmawiaty wydania skarzacej obywatelce Surinamu zezwolenia na pobyt pomimo,
ze pozostawata w zwigzku matzenskim z obywatelem Holandii zamieszkatym w tym kraju, z ktérym tez
posiadata troje dzieci tam urodzonych. Stanowisko wtadz podtrzymaty ostatecznie holenderskie sady.
Sad Okregowy Hadze w swym orzeczeniu stwierdzit min., ze: ,Wnoszgca odwotanie dokonywata
wybordw, podejmujac ryzyko ich konsekwencji. Zgodnie z orzecznictwem ETPC (...), jezeli zycie rodzinne
zostato rozpoczete mimo braku otrzymania zezwolenia na pobyt w tym celu, wydalenie prowadzi do
naruszenia art. 8 jedynie w najbardziej wyjatkowych okolicznosciach”.
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panstwa cztonkowskiego UE, zamieszkujacego od wielu lat na terytorium panstwa
czlonkowskiego, udziat w mistrzostwach krajowych w danej dyscyplinie na takich
samych zasadach jak obywatele tego panstwa - sg sprzeczne z prawem unijnym, chyba
ze jest to uzasadnione obiektywnymi wzgledami proporcjonalnymi do zamierzonego
stusznego celu, co powinien ustali¢ sad odsytajacy*’. Nieco odmienny charakter miato
orzeczenie TSUE z 26 marca 2019 r. (C- 129/18), w ktorym Trybunal odpowiadat na
pytanie prejudycjalne zadane przez sad Wielkiej Brytanii, a dotyczace wyktadni art. 2
pkt2 lit.c) dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego iRady z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii icztonkéow ich rodzin do
swobodnego przemieszczania si¢ ipobytu na terytorium panstw cztonkowskich,
w ktorym zawarte jest pojecie ,,bezposredniego zstepnego” obywatela Unii*®. W tym
przypadku Trybunat uznal, ze dziecko pozostajace pod opieka niespokrewnionego
obywatela UE, w szczeg6lnych relacjach wynikajacych ze zwyczajowego prawa
algierskiego, powinno by¢ traktowane jako inny cztonek rodziny tego obywatela.
W zwiazku z tym wladze brytyjskie, uwzgledniajac najlepszy interesu dziecka, powinny
przyzna¢ temu dziecku prawo wjazdu i pobytu, aby umozliwi¢ mu zZycie ze swym
opiekunem w przyjmujacym panstwie czlonkowskim tego ostatniego.

Orzecznictwo ETPC (w mniejszym stopniu TSUE), w sprawach cudzoziemcow
jest bardzo bogate. Znaczna cze$¢ tych orzeczen dotyczy postepowan o charakterze
azylowym (uchodzczym). Bez wzgledu jednak na wystgpujace w danej skardze
elementy zwigzane z konkretnymi normami prawa 0 cudzoziemcach, zawsze w tego
typu sprawach Trybunal rozstrzyga w kwestii ewentualnego naruszenia praw i wolno$ci
gwarantowanych w EKPC*,

1.1.3. Pojecia zwigzane z migracja i prawem azylowym

W najprostszym ujeciu stownikowym stowo ,,migracja” oznacza wedréwke,
czyli przemieszczanie sie mieszkancow krajow lub regionéw (tac. migratio)*.
Definiujac migracj¢ jako proces spoteczny ,,polegajacy na trwalym lub czasowym
opuszczeniu miejsca stalego pobytu i przemieszczeniu si¢ na inne miejsce”, A. Sakson
przytacza zarazem podstawowa i1 najczgsciej wystepujaca w literaturze typologie tego

47 W uzasadnieniu wyroku Trybunat podnidst miedzy innymi, ze wprowadzenie przez niemiecka
federacje sportowg kwestionowanego zakazu stoi w sprzecznosci z wymienionymi w tresci wyroku
regulacjami TFUE, tj. z art. 18 (w zakresie dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo), art. 21 (w zakresie
prawa do swobodnego przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich UE)
i art. 165 (dot. wspierania przez panstwa cztonkowskie UE edukacji i sportu).
48 Chodzito o ustalenie, czy pojecie to nalezy interpretowaé w ten sposéb, Ze nie obejmuje ono dziecka
umieszczonego pod statg opiekg prawng obywatela Unii w ramach algierskiej kafali, poniewaz to
umieszczenie nie stwarza miedzy nimi zadnej wiezi pokrewienstwa.
4% Wiecej o specyfice orzeczert ETPC wydawanych w sprawach cudzoziemcédw zob. w: A. Szklanny,
Ochrona prawna cudzoziemca w swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
Warszawa 2010.
%0 ), Tokarski (red.), Sfownik wyrazéw obcych, Warszawa 1980. Podobnie P. Zientara, Miedzynarodowe
migracje o charakterze ekonomicznym: przyczyny, mechanizmy, konsekwencje, Gdansk 2012, s. 9.
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zjawiska®!. Zaklada ona podziat na migracje dobrowolne i przymusowe, legalne
1 nielegalne, okresowe, state i wahadlowe, wewnetrzne (w obrgbie danego panstwa)
oraz zewnetrzne, a takze Wewnatrzkontynentalne i migdzykontynentalne. Z punktu
widzenia socjologii migracja oznacza ,,ruch ludnosciowy z jednego miejsca na drugie,
ktory powoduje zmiany w strukturze spotecznej srodowiska, z ktorego ludzie wychodza
oraz $rodowiska, do ktorego naptywaja, a takze ktory przenosi wartosci kulturalne
z jednego siedliska do drugiego”®?.

Rozne tez moga by¢ przyczyny migracji>.

Zazwyczaj maja one podtoze
polityczne lub ekonomiczne, ale takze $wiatopogladowe, a nawet rasowe.
Transformacje ustrojowe oraz towarzyszace im przemiany spoleczne, polityczne
i ekonomiczne, w istotny sposob wptywaly na skalg ruchéw migracyjnych w Europie.
Podejmujac prébe periodyzacji nowozytnej migracji europejskiej, nalezatoby zatem
poszukiwa¢ jej poczatkow w XVII, jeszcze w przedprzemyslowym okresie
nastepujacym po wojnie trzydziestoletniej. Dalej mozna jg juz dzieli¢ na poszczegdlne
etapy, poczawszy od okresu rozwoju przemystu i handlu na przetomie XVIII i XIX
wieku, poprzez okres dalszego rozwoju industrialnego, az po rok 19144 W okresie
migdzywojennym i po drugiej wojnie S$wiatowej migracja byla juz zjawiskiem
powszechnym, bardzo zrdéznicowanym przyczynowo. Bez wzgledu jednak na
przyczyny migracji w Europie i na §wiecie, linia oddzielajaca migracje dobrowolne
i przymusowe wcigz pozostaje bardzo wyrazna, podobnie jak odpowiadajacy jej podziat
na imigrantow i uchodzcow.

Definicje¢ imigranta ekonomicznego podaje migdzy innymi J. Biatocerkiewicz,
okreslajac go jako osobe, ktora z przyczyn ekonomicznych udaje si¢ dobrowolnie
i legalnie do innego panstwa, z zamiarem czasowego lub statego ulokowania o$rodka
swych interesow zyciowych i ekonomicznych na terytorium obcego pafstwa®.
Definicja ta odnosi si¢ jednak wylacznie do jednej z wielu kategorii imigrantow.
Wiadomo bowiem, ze nawet wsrdéd imigrantow ekonomicznych znajduja si¢ takze
imigranci nielegalni. Przyczyn imigracji nie majacej charakteru ekonomicznego moze
by¢ tez bardzo wiele. Do tego nalezaloby jeszcze doda¢ caly obszar imigracji
przymusowej, w tym gtéwnie o charakterze uchodzczym.

Migracje wspolczesne w istotny sposob roznig si¢ od migracji dawnych.
Analizujac te réznice M. S. Zigba® wskazuje przede wszystkim na plaszczyzny
wymiany informacji, bardziej dostepne obecnie za sprawg rozwoju technologii oraz

51 A. Sakson, Migracje w XX wieku, http://jazon.hist.uj.edu.pl/zjazd/materialy/sakson (dostep: lipiec
2018r.).
52 D. Jurczak, Migracja legalna i nielegalna we wspétczesnej Polsce, Warmirisko-Mazurski Kwartalnik
Naukowy WSIIE nr 1, Olsztyn 2012, s. 52.
53 Zob. J. Balicki, Imigranci i uchodZcy w Unii Europejskiej. Humanizacja polityki migracyjnej i azylowej,
Warszawa 2012, s. 18-20.
5 Wiecej na temat periodyzacji nowozytnej migracji europejskiej oraz przyczyn tej migracji w: A.
Walaszek, Migracje Europejczykéw 1650 — 1914, Krakow 2007, s. 25-30, passim.
55 ). Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w $wietle standardéw miedzynarodowych, Torur 1999,
s. 288.
56 M. St. Zieba, Zintegrowane podejscie do kwestii migracji [w:] Migracja — wyzwanie XXI wieku, Studia
nad migracjg, t. 1, Lublin 2008, s. 15-18.
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zwigzane z proliferacja, transformacja i zarazem unifikacjg norm, za pomoca ktoérych
poszczegblne panstwa probuja ,,ucywilizowacé” zjawisko migracji. Ustanawiane w tym
celu normy ewoluujg od tych o charakterze ekonomicznym i prawnym®’ na rzecz norm
chronigcych prawa migranta. Autor wskazuje tez na wielokulturowo$¢ wspotczesnej
migracji, ktora jego zdaniem miata wczesniej miejsce jedynie w przypadkach migracji
ekspansywnych lub przymusowych.

Uwzgledniajac obecnie obowigzujace przepisy Unii Europejskiej, w tym takze
przepisy wizowe, mozna przytoczy¢ definicje imigranta proponowang przez 1. Wrobel,
za ktorego uznaje ona ,,obywatela panstwa trzeciego, ktory dobrowolnie udaje si¢ do
panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej z zamiarem ustanowienia swojego miejsca
zamieszkania na terytorium tego panstwa na okres przekraczajacy trzy miesigce’®,
Definicje zwigzane z imigracja znajduja si¢ takze w Rozporzadzeniu (WE) nr 862/2007
z 11 lipca 2007 r. w sprawie statystyk Wspdlnoty z zakresu migracji i ochrony
miedzynarodowe;j®>. Zgodnie z trescig art. 2 ust. 1 lit. b) tego rozporzadzenia imigracja
oznacza ,,dzialanie, w wyniku ktorego osoba ustanawia swoje miejsce zamieszkania na
terytorium panstwa czlonkowskiego na okres, ktory wynosi co najmniej dwanascie
miesi¢ey lub co do ktorego przewiduje si¢, ze bedzie on tyle wynosié, bedac uprzednio
rezydentem innego panstwa cztonkowskiego lub panstwa trzeciego”. Za ,,obywatela
panstwa trzeciego” uwaza si¢ natomiast ,,kazda osobe, ktora nie jest obywatelem Unii
w rozumieniu art. 17 ust. 1 Traktatu, w tym bezpanstwowcoéw (art. 2 ust. 1 lit. i).
W rozporzadzeniu tym zawarto rOwniez definicj¢ przesiedlenia (art. 2 ust. 1 lit. s), ktore
oznacza ,,przekazanie obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow, na podstawie
oceny konieczno$ci zapewnienia im mi¢dzynarodowej ochrony i trwatego rozwigzania
ich sytuacji, do panstwa cztonkowskiego, w ktorym beda mieli prawo zamieszkiwac,
korzystajac  z zapewnionego statusu prawnego”. Instytucja ta dotyczy zatem
cudzoziemcow, w stosunku do ktorych istniejg przestanki uzasadniajace udzielenie im
ochrony mig¢dzynarodowej, ale ktorzy z roznych przyczyn przebywaja poza terytorium
UE.

Bardzo zblizona do przesiedlenia jest instytucja relokacji cudzoziemcow.
W przeciwienstwie do instytucji przesiedlenia dotyczy ona jednak obcokrajowcow,
ktoérzy pomimo ztozenia wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej w jednym
z panstw czlonkowskich, z réznych przyczyn nie mogg jednak w tym kraju otrzymac
takiej ochrony. Zgodnie z treécig art. 2e Decyzji Rady (UE) z dnia 22 wrze$nia 2015 r.
ustanawiajacej Srodki tymczasowe w obszarze ochrony migdzynarodowej na rzecz
Wioch i Grecji®® | relokacja” oznacza przekazanie wnioskodawcy z terytorium panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
mi¢dzynarodowej, na terytorium innego panstwa cztonkowskiego (panstwa relokacji).

57 W ocenie autora znaczenie prawne tych norm odnosi sie gtéwnie do podejmowanych w przesztosci
prob administracyjnej kontroli migracji, np. poprzez ustalanie dopuszczalnych przez panstwo kwot
migrantdéw opuszczajgcych kraj lub przybywajacych do kraju docelowego.
58 |. Wrébel, Wspdlnotowe prawo imigracyjne, Warszawa 2008, s. 61.
%9 Dz. Urz. UE nr L 199/23 2 31.07.2007 r.
60 Dz. Urz. UE nr L 248/80 z 24.09.2015 r.
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Tym samym za ,panstwo czlonkowskie relokacji” (art. 2f cyt. decyzji) uznaje si¢
panstwo, ktore staje si¢ odpowiedzialne za rozpatrzenie wniosku cudzoziemca
o0 udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej, po jego relokacji na terytorium tego panstwa.
Co do zasady instytucja ta nie uwzglgdnia oczywiscie indywidualnych
oczekiwan poszczegdlnych wnioskodawcoéw dotyczacych preferowanego przez nich
kraju relokacji. Wspomniana decyzja przewidywata jednak analize takich cech
wnioskodawcow, ktore moglyby utatwi¢ im proces integracji w kraju faktycznej
relokacji. Szczegolny charakter zawartych w tej decyzji regulacji spowodowany byt
konieczno$ciag szybkiego rozwiagzania Kkryzysowej sytuacji w basenie Morza
Srédziemnego, spowodowanej wyjatkowo intensywnym przeptywem migracyjnym
w tym regionie. Regulacje te mialy zatem dziala¢ przede wszystkim na rzecz panstw
cztonkowskich ,,pierwszej linii” 1 odbywa¢ si¢ w ramach odpowiedzialno$ci
1 solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi UE. Argument, jakoby relokacja byta
dziataniem przymusowym, podejmowanym na ogdét wbrew woli wnioskodawcow,
podnoszony byl pozniej przez panstwa odmawiajace przyjmowania relokowanych
cudzoziemcoéw, w tym takze przez Polsk¢. W opinii wydanej w sprawach C-715/17
(Komisja/Polska), C-718/17 (Komisja/Wegry) oraz C-719 (Komisja/Republika
Czeska)®?, rzecznik generalny TSUE zaproponowata Trybunalowi, aby orzekl,
ze odmawiajac zastosowania tymczasowego i ograniczonego w czasie mechanizmu
obowigzkowej relokacji 0sob ubiegajacych si¢ o ochron¢ miedzynarodowa, Polska,
Wegry 1 Republika Czeska uchybity zobowigzaniom, ktére na nich cigza na mocy
prawa Unii. W ocenie rzecznika niezasadne sg bowiem podnoszone przez pozwane
panstwa argumenty, ze wykonanie decyzji relokacyjnych zagrozitoby realizacji przez te
panstwa ich obowigzkéw  dotyczacych utrzymania porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa wewngtrznego, zastrzezonych na mocy art. 72 TFUE do ich
wylacznych kompetencji. Rzecznik podkreslita, Zze tego rodzaju zagrozenia moga
dotyczy¢ jedynie konkretnego wnioskodawcy i je$li sa uzasadnione, pozwalajg
panstwom cztonkowskim na odmowe jego relokacji. Mechanizmu relokacji nie moga
takze hamowac¢ przeszkody praktyczne, zwigzane w szczegoélno$ci z koniecznoscia
weryfikacji wielu os6b w krotkim czasie. Rzecznik zwrdcita rowniez uwage, ze:
»Jednym z elementow poszanowania zasady praworzadnosci jest przestrzeganie

61 Tekst cytowanej opinii rzecznika generalnego TSUE z dnia 31 pazdziernika 2019 r. dostepny na stronie
internetowej CURIA: http://curia.europa.eu/juris/documents.jsf?num=C-715/17 (dostep: grudzien
2019 r.). W wyroku z dnia 2 kwietnia 2020 r. TSUE orzekt, ze Polska (takze Republika Czeska i Wegry),
nie podajac regularnie, nie rzadziej niz co trzy miesigce, odpowiedniej liczby oséb ubiegajgcych sie

o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ktére mozna szybko relokowac na jej terytorium, uchybita
zobowigzaniom, ktére na niej cigzyty na mocy art. 5 ust. 2 decyzji Rady (UE) 2015/1523 z dnia

14 wrzes$nia 2015 r. ustanawiajgcej Srodki tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz
Witoch i Grecji i art. 5 ust. 2 decyzji Rady (UE) 2015/1601 z dnia 22 wrzesnia 2015 r. ustanawiajgcej $rodki
tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji, a w konsekwencji
pozostatym zobowigzaniom dotyczgcym relokacji, ktére na niej cigzyty na mocy art. 5 ust. 4-11 kazde;j

z tych dwdch decyzji (Sprawy potgczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17).
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obowigzkow prawnych. Niewykonywanie tych obowigzkéw z tego powodu, ze w
konkretnym przypadku moga by¢ one Zle przyjete lub niepopularne,
jest niebezpiecznym pierwszym krokiem w kierunku zatamania si¢ uporzadkowanego
1 zorganizowanego spoleczenstwa opartego na rzagdach prawa”.

Omawiajac problematyke migracji w kontek$cie tematu tej pracy, nalezy tez
zwroci¢ uwage na fakt, iz kontrola proceséw migracyjnych ma wspolczesnie przede
wszystkim wymiar normatywny. W wymiarze tym na plan pierwszy wysuwaja si¢
normy prawa administracyjnego (prawa o cudzoziemcach), o ktorych mowa w dalszej
czeSci rozprawy, jak rowniez normy prawa karnego, majace zastosowanie wobec
migrantow nielegalnych. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie fakt, iz w praktyce wyrazne
rozdzielenie zakresu stosowania tych norm nie zawsze jest tatwe. Nielegalna migracja
W znaczeniu prawno-karnym zwigzana jest bowiem najczeSciej z naruszeniem NOrm
prawa karnego, ustanowionych przez panstwo w celu ochrony swej szeroko rozumiane;
suwerennosci 1 bezpieczenstwa, a co za tym idzie takze zasad i1 procedur zwigzanych
z przekraczaniem granic panstwowych. Bezprawne przekroczenie granicy nie zawsze
musi jednak skutkowaé odpowiedzialno$cig karng, albowiem prawo karne przewiduje
caly szereg instytucji, ktore moga mie¢ zastosowanie w sytuacji, w ktorej popetnienie
czynu pozornie Wwyczerpujacego znamiona przestepstwa bylo usprawiedliwione
szczegdlnymi okolicznosciami®?. Okolicznoéci te dotycza czesto przymusowych
imigrantow, w tym gtownie tych poszukujacych ochrony migdzynarodowej lub np.
pokrzywdzonych przestepstwem handlu ludzmi.

W konkretnym przypadku obiektywne ustalenie przyczyn migracji jest
rownoznaczne z ustaleniem faktycznego statusu imigranta w prowadzonym w jego
sprawie postgpowaniu administracyjnym. Ustalenia te moga rzutowa¢ na wynik
rownolegle prowadzonego wobec niego postepowania karnego 1 odwrotnie.
Uwzgledniajgc przedstawione wyzej argumenty nalezy tez jednoznacznie stwierdzic,
iz zamienne uzywanie poje¢ ,imigrant” i ,,uchodzca” jest zupetnie nieuzasadnione
I wynika na og6él z nieznajomosci regulacji umozliwiajacych przyznanie ochrony
miedzynarodowej wylacznie cudzoziemcom spetniajacym okreslone ustawowo Kryteria
I dopiero po przeprowadzeniu wlasciwej procedury administracyjne;.

W zwiazku z obserwowanym od kilku lat zjawiskiem masowego naptywu do
Europy imigrantéw pochodzacych gtéwnie z krajow Bliskiego Wschodu, Azji i Afryki
mozna odnie$§¢ wrazenie, ze panstwa europejskie staly si¢ przystowiowa Mekka dla
cudzoziemcow réznych nacji. Przy tej okazji tatwo zauwazy¢, ze w jezyku potocznym,
a takze w jezyku mediow publicznych pojecia takie jak ,,cudzoziemcy”, ,,imigranci”
1 ,,uchodzcy” uzywane sg zamiennie wtasnie dla okreslenia cudzoziemcow, dla ktorych
wspolng cechg jest uczestnictwo w masowych ruchach migracyjnych. Nierzadko zdarza
si¢ rowniez, ze kontekst w jakim uzywane jest jedno z wymienionych wyzej pojec¢

62 Chodzi przede wszystkim o przewidziane w prawie karnym instytucje wytgczajace bezprawno$é czynu
i wine. W przypadku imigrantéw bezprawnie przekraczajgcych granice Rzeczypospolitej Polskiej w celu
uzyskania ochrony miedzynarodowej lub bedacych ofiarami handlu ludzmi, podstawe umorzenia
prowadzonego postepowania karnego moze np. stanowic¢ kontratyp stanu wyzszej koniecznosci.
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zalezy nie tyle od ustalonego stanu faktycznego lub prawnego, co od pogladow
politycznych autora konkretnej wypowiedzi.

W doktrynie prawa miedzynarodowego pojecie azylu nie jest jednoznacznie
okre$lone i nie posiada definicji legalnej. Przyjmuje si¢ jednak, ze azyl stanowi
szczegblng forme zezwolenia na wjazd i pobyt cudzoziemca lub bezpanstwowca na
teren panstwa 1 udzielenia mu bezpiecznego schronienia przed przesladowaniem lub
dyskryminacja®. Zrodet powstania tej instytucji nalezy poszukiwaé jeszcze
W starozytno$ci, albowiem byla ona znana zardwno w starozytnej Grecji, jak 1 W
Panstwie Rzymskim tamtego okresu. Woéwcezas jednak azyl mial gléwnie charakter
sakralny i byt udzielany azylantom chronigcym si¢ w szczegdlnych miejscach kultu
religijnego®. Nawet jednak w takich miejscach nie wszyscy mogli liczyé
na ochron¢ azylowa. Nie mogli z tego prawa korzysta¢ pospolici przestepcy,
a zwlaszcza sprawcy umyslnie popelnionych zbrodni. Podstawowa cecha odrdzniajaca
azyl od innych form ochrony udzielanej cudzoziemcom jest polityczny charakter ten
instytucji. Azylu nie mozna zatem traktowaé jako jednej z form udzielania
cudzoziemcowi ochrony mi¢dzynarodowej, albowiem prawo do jego udzielenia nalezy
do dyskrecjonalnych kompetencji kazdego panstwa®.

W plaszczyznie prawa mig¢dzynarodowego regulacje dotyczace azylu mozna
znalez¢ w art. 14 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela z 10.12.1948 r.,
a takze w przyjete] w 1967 r. przez Zgromadzenie Ogodlne ONZ Deklaracji o Azylu
Terytorialnym®, zgodnie z ktorg przyznanie azylu jest aktem o charakterze pokojowym
i humanitarnym i jako takie nie moze by¢ uznawane za dziatanie nieprzyjazne, za$
panstwo w ktorym ztozono wniosek o azyl zobowigzane jest go rozpatrzy¢. Deklaracja
podkresla zarazem suwerenno$¢ panstwa w rozpatrywaniu wnioskow azylowych
i konieczno$¢ respektowania przez inne panstwa udzielonego cudzoziemcowi azylu.

Jednymi z najwazniejszych aktéw prawa unijnego okreslajacych zasady
udzielania ochrony mie¢dzynarodowej sa dyrektywy Parlamentu Europejskiego 1 Rady
z dnia 26 czerwca 2013 r. Dotycza one wspdlnych procedur udzielania i cofania
ochrony miedzynarodowej (tzw. dyrektywa proceduralna - 2013/32/UE)% oraz
ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcoéw ubiegajacych sig
o ochrone miedzynarodowa (tzw. dyrektywa recepcyjna - 2013/33/UE)®. Podstawowe
kryteria ochrony do ktérych w tresci tych aktow odwoluje si¢ prawodawca zawarte sg
w Konwencji Genewskiej®®. Nie ulega zatem watpliwosci, ze przedmiotem ich regulacji

63 M. Lis, Azyl, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 1999, s. 45.
64 W. Mossakowski, Azyl w péZznym Cesarstwie Rzymskim (confugium ad statuas, confugium ad
ecclesias),Torun 2000, s. 11.
85 A. Krakata, Azyl [w:] Z. Duniewska (red.), B. Jaworska-Debska, M. Stahl, Prawo administracyjne
materialne. Pojecia ..., op. cit., s. 116.
86 Tekst dostepny na stronie: http://hrlibrary.umn.edu/instree/v4dta.htm (dostep: maj 2016 r.).
7 Dz. Urz. UE nr L 180/60 z 29.06.2013 r.
6 Dz. Urz. UE nr L 180/96 z 29.06.2013 r.
89 Konwencja dotyczgca statusu uchodzcéw, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. Uzupetnia j3
Protokét dotyczacy statusu uchodzcéw, sporzgdzony w Nowym Jorku 31 stycznia 1967 r. (Dz. U.z 1991 r.
nr 119, poz. 515i 517).
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jest status uchodzcy oraz inne formy ochrony migdzynarodowej, wlacznie z ochrong
uzupetniajacg. Azyl natomiast, rozumiany jako azyl terytorialny, czasem takze jako azyl
dyplomatyczny (udzielany najczesciej na terenie placowek dyplomatycznych danego
panstwa), jako suwerenna decyzja danego panstwa motywowana gtownie wzgledami
politycznymi, nie moze by¢ utozsamiany z instytucjami mi¢dzynarodowej ochrony
cudzoziemcoOw. Zakres ochrony mi¢dzynarodowej powinien by¢ zatem definiowany
zgodnie z regulacjami zawartymi w Dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady
2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcoéw jako beneficjentow ochrony
mi¢dzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcoéHw lub osob kwalifikujacych si¢ do
otrzymania ochrony uzupehniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony’. Z tredci art. 2 lit.
a) tej dyrektywy jednoznacznie wynika, ze ,,ochrona mi¢dzynarodowa" oznacza status
uchodzcy lub status osoby potrzebujacej ochrony uzupetniajacej”, za$ z treSci przepisu
zawartego w tym samym artykule pod lit. h) wynika, ze "wniosek 0 udzielenie ochrony
migdzynarodowej" oznacza wniosek do panstwa cztonkowskiego o ochron¢ zlozony
przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, ktdrego mozna uznaé¢ za osobg
ubiegajaca sie o status uchodzcy lub status osoby potrzebujacej ochrony uzupeltniajace;j,
a ktory nie wystepuje wyraznie o inny rodzaj ochrony pozostajacy poza zakresem
stosowania tej dyrektywy i mogacy stanowi¢ przedmiot osobnego wniosku.

Omowionym wyzej regulacjom unijnym odpowiadajg wlasciwe przepisy prawa
polskiego, ktore instytucje azylu wyraznie odrozniaja od statusu uchodzcy’. Poniewaz
obie te instytucje beda jeszcze omawiane w dalszej czgéci rozprawy mozna tu tylko
nadmienié, ze status uchodzcy jest w porownaniu do azylu znacznie czgéciej stosowang
forma ochrony cudzoziemcow’?. Wynika to ze wspomnianego juz wczesniej
politycznego charakteru instytucji azylu oraz z faktu, iz do jego uzyskania konieczne
jest wystgpienie klauzuli generalnej w postaci ,,waznego interesu Rzeczypospolite]
Polskiej”, o czym wyraznie stanowi art. 90 ust. 1 Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r.
0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
uCudzO)”3.

70Dz. Urz. UE nrL337/9 2 20.12.2011 r. Dyrektywa ta zmienita min. dyrektywe 2004/83/WE z 29.04.
2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcdw jako uchodzcow.
1 Szerzej na temat instytucji azylu terytorialnego (politycznego) w: B. Kowalczyk, Polski system azylowy,
Wroctaw 2014, s. 101-105.
72 Wedtug danych UdSC, w 2016 r. (i odpowiednio w pierwszej potowie 2017 r.), status uchodzcy nadano
108 (99) cudzoziemcom, ochrong uzupetniajacy objeto 150 (153) cudzoziemcdw, zas zgody na pobyt
tolerowany udzielono 49 (3) cudzoziemcom. Dla poréwnania, w latach 2016-2017 status azylanta
uzyskato 54 cudzoziemcédw (obywateli Ukrainy), przy czym wszystkie decyzje w tym zakresie wydano
w roku 2016 r. Dane dostepne na stronie internetowej UdSC: https://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-
okresowe/zestawienia-roczne/ (dostep: styczer 2018 r.).
3 Tekst jedn. Dz. U. 2 2019 r., poz. 1666 ze zm.
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1.2.  Pozycja prawna cudzoziemca na tle transformacji ustrojowych
panstw europejskich

1.2.1. Ewolucja statusu prawnego cudzoziemca w Europie

Relacje pomigdzy obywatelami konkretnego panstwa a cudzoziemcami
przebywajacymi na jego terytorium w istotnym stopniu uzaleznione byly zaréwno od
poziomu rozwoju politycznego, ekonomicznego i terytorialnego tego panstwa, jak tez
od charakteru sprawowanej w tym panstwie wladzy. W starozytnej Grecji czynniki
gldwnie natury ustrojowej i politycznej doprowadzily do wyksztalcenia drobnych
organizmow panstwowych, panstw-miast (polis), ktorych ustrdj spoteczny oparty byt na
systemie rodowym, a ustrdj polityczny stopniowo ewoluowal, opierajac si¢ najpierw
o wiladze kréla i arystokracji, poprzez wiadze tyrandow 1 oligarchéw, az do czasoéw
demokracji atefiskiej w 510 r. p.n.e.”

Starozytny Rzym takze opieral swdj ustrdj spoteczny na systemie rodowym,
ktory dzielit spoteczenistwo na petnoprawnych obywateli (patrycjuszy) oraz
niepetnoprawny lud plebejuszy. Podziat ten (podobnie jak w Grecji) funkcjonowat obok
innego, nie mniej waznego podzialu spoteczenstwa na ludzi wolnych i pozbawionych
jakichkolwiek praw niewolnikow. W panstwie rzymskim wyrozniano takze warstwe
spoteczng ,,obcych”, czyli gosci (hospites). Z uwagi na fakt, iz byli to ludzie czasowo
przebywajacy na terytorium Rzymu, musieli pozostawaé¢ pod opieka obywateli
rzymskich. Wigksze prawa przystugiwaly natomiast cudzoziemcom, ktorzy byli
obywatelami panstw 1 miast sprzymierzonych z Rzymem, podlegajac jednak prawu
kraju swego pochodzenia™.

Panstwo rozumiane jako kraj (terra) pojawito si¢ dopiero w Sredniowieczu,
natomiast termin stato, odwotujacy si¢ do panstwa jako organizacji 0 okreslonym
potozeniu 1 statusie swoich mieszkancow pojawit si¢ dopiero w XVI wieku we
Wtoszech’®.

Wspélczesna doktryna definiuje pahstwo w rozmaity sposob’’. Wiekszos¢ z tych
definicji uwzglednia jednak stale cechy panstwa, do ktorych nalezy przede wszystkim
terytorium, ludnos¢ i suwerennos¢. Panstwo jako organizacja o charakterze politycznym
1 spolecznym dysponuje takze przymusem, jako podstawowym atrybutem sprawowanej
w panstwie wladzy. W przeciwienstwie jednak do przemocy rozumianej jako
bezprawne stosowanie sity, przymus panstwowy ma charakter legalny, albowiem opiera

sie 0 stanowione przez panstwo normy prawne’®.

74 T. Maciejewski, Historia powszechna ustroju i prawa, Warszawa 2007, s. 10-22.
75 B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Pojecie, sposoby definiowania oraz cechy paristwa [w:] B. Szmulik (red.),
M. Zmigrodzki (red.), Wprowadzenie do nauki..., op. cit., s. 13.
78 Ibidem.
77 Zob. N. Péttorak, Pojecie paristwa w prawie Wspdlnot Europejskich — zarys problemu [w:] S. Biernat
(red.), Studia prawa Unii Europejskiej w pigtq rocznice utworzenia Katedry Prawa Europejskiego
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2000, s. 91.
78 Zob. A. Gryniuk, Przymus prawny. Studium socjologiczno-prawne, Torun 1994, s. 20.
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W rozumieniu prawa mi¢dzynarodowego panstwo traktowane jest jako
»suwerenna organizacja terytorialna”, przy czym suwerenno$¢ oznacza zarO6wno
»hiezalezno§¢ wiadzy tego panstwa od jakiejkolwiek innej wiladzy”, jak tez ,,peinie
1 wylacznos¢ wladzy sprawowanej przez panstwo na jego terytorium, co okreslane jest
jako suwerennos$é terytorialna lub zwierzchnictwo terytorialne”’®. Wbrew pozorom
pojecie suwerenno$ci panstwa nie jest jednak pojeciem semantycznie klarownym
1 jednoznacznym. Prawdziwo$¢ tej tezy potwierdzajag wnioski ptyngce z obszernej
rekonstrukcji tego pojecia zawartej w monografii R. Kwietnia®.

Wiasciwe zrozumienie funkcjonowania wspoétczesnej administracji publicznej
nie wydaje si¢ mozliwe bez wskazania ustrojowych fundamentow wiadzy panstwowe;j,
szczegoOlnie wobec koniecznosci przeprowadzenia syntetycznej egzegezy relacji
wystepujacych pomiedzy podmiotami sprawujacymi w panstwie wladzg a adresatami
tej wladzy. Wsrod tych ostatnich specyficzng wobec reszty spoleczenstwa pozycje
bardzo czgsto zajmowali cudzoziemcy.

W okresie §redniowiecza, czyli na przetomie IV i V w., ustr6j panstw ewoluowat
od monarchii patrymonialnej poprzez skomplikowany system ustroju lennego, az po
okres monarchii stanowej®!. Poczatkowo system prawa opierat si¢ glownie o normy
prawa zwyczajowego, niepisanego i nacechowanego terytorialnym partykularyzmem.
Ulegato ono jednak stopniowemu ograniczeniu w procesie umacniania si¢ wladzy
monarszej 1 z czasem zastgpowane pisanym prawem tej wiladzy. Instytucja
obywatelstwa zastgpiona zostala ostatecznie systemem praw 1 obowigzkoéw
wynikajacych ze stosunkow lennych. Uzyskane w toku wewngtrznych walk przywileje
stanowe nie pozostawaty bez wpltywu na sytuacj¢ cudzoziemcow w poszczegdlnych
panstwach. Przyktadem takich przywilejow moga by¢ wydane w 1331 r. przywileje
czeskiego krola Jana Luksemburczyka, w ktorych zobowigzywat si¢ migdzy innymi do
nieobsadzania urzedéw cudzoziemcami. Jeden z najbardziej znanych zbioroéw
przywilejow tamtego okresu zawiera Wielka Karta Swobdd (Magna Charta
Libertatum), wydana w roku 1215 przez krdla Anglii Jana bez Ziemi. Gwarantowata
ona swobode¢ handlu, swobodne przekraczanie granic panstwa przez kupcow, w tym
takze cudzoziemskich oraz legalny ich pobyt na terytorium Anglii wedtug ,,dawnych
sprawiedliwych zwyczajow i bez zadnych bezprawnych optat”®,

Podobnie, jak rozbicie dzielnicowe monarchii wczesnos$redniowiecznych na
bardziej lub mniej autonomiczne ksi¢gstwa nastgpowato w poszczegdlnych panstwach
w réznym czasie, tak tez w roznych przedziatach czasowych nastgpowata transformacja
ustrojowa wprowadzajaca stopniowo kolejny ustrdj - monarchi¢ stanowa®®. Wtadze
miast uzyskiwaly coraz wigkszg autonomi¢ w zakresie ustalania kryteriow, wedhug
ktorych mozliwe bylo uzyskanie obywatelstwa miejskiego. W dalszym ciggu

7° Definicje cytowane za: W. Géralczyk, Prawo miedzynarodowe..., op. cit., s. 123-124.
80 Szerzej na temat pojecia suwerennosci pafistwa w: R. Kwiecien, Suwerennosé paristwa. Rekonstrukcja
i znaczenie idei w prawie miedzynarodowym, Krakéw 2004.
81 7ob. T. Manteuffel, Historia Powszechna. Sredniowiecze. Wyd. XVI. Warszawa 2012, 6-7.
82 Tekst w j. ang. dostepny na stronie internetowe;j:
http://www.britannia.com/history/docs/magna2.html (dostep: sierpieri 2015 r.).
8 T. Maciejewski, Historia powszechna ustroju..., op. cit., s. 156.
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funkcjonowaty w miastach kategorie prawne osob niepozadanych, w tym gldwnie
przestepcow (zwlaszcza tych podlegajacych ekstradycji), ale tez i 0s6b z roéznych
powodoéw niegodnych zaufania wladz miasta, czy nawet samych tylko spotecznos$ci
miejskich®,

Nie mozna w tym miejscu poming¢ takze obowigzujacego juz od XIV w.
w Anglii prawa ius albinagii. Cho¢ etymologia tego pojecia nie jest do konca jasna, jest
ono bezsprzecznie kojarzone z prawem dotyczacym obcych (podroznikow). Pojecie to
najprawdopodobniej pochodzi od tacinskiego alibi natus (gdzie indziej urodzony).
Wedlug tego prawa wiladca moglt zatrzymaé zaré6wno ruchomy, jak i nieruchomy
majatek zmartego cudzoziemca. Oznaczato to pozbawienie cudzoziemcoéw prawa do
dziedziczenia po zmarlych krewnych i to nawet wowczas, gdy zmarly byt
cudzoziemcem naturalizowanym®®,

Od prawa tego zdarzaty si¢ oczywiscie wyjatki. Takim wyjatkiem byt przywilej
nadany przez Ludwika VIl kupcom hanzeatyckim, uwalniajacy ich od zakazu
dziedziczenia®®. Podobne przywileje przyznawane byly réznym kategoriom
cudzoziemcow, zazwyczaj tym, ktorzy pozytywnie wptywali na rozwoj gospodarczy
panstwa albo jak miato to miejsce we Francji za czasow Franciszka | (1494 — 1547) —
cudzoziemskim zolnierzom zacigganym do armii francuskie;.

Prawo ius albinagii nie dotyczyto dyplomatow (ambasadorow i postow). Zostato
ono w pdzniejszym okresie ztagodzone przez ius detractus, czyli prawo zezwalajace
wladcy na zatrzymanie cz¢$ci majatku wywozonego przez cudzoziemca za granicg lub
przejecie majatku po zmartym cudzoziemcu, jesli ten nie pozostawil po sobie
testamentu ani uprawnionych do dziedziczenia krewnych.

U schytku $redniowiecza idea panstwa utozsamiana byta z dobrem publicznym,
ktorym wiladca powinien zarzadza¢ nie tylko jako monarcha, ale takze jako
prawodawca, administrator, a nade wszystko reprezentant panstwa, rozumianego jako
,osoba prawna”®. Obywatelskie prawa miejskie ustgpowaly obywatelstwu
ogolnopanstwowemu, tworzgc zarazem fundamenty jednorodnego etnicznie panstwa
narodowego. Obywatelstwo miejskie zastepowane bylto zatem stosunkiem poddanstwa
wobec monarchy.

W monarchii absolutnej, nazywanej takze ,,panstwem policyjnym”, krél byt
uznawany jedynym sedzia, a sadownictwo w zdecydowanej wiekszo$ci miato charakter
delegowanych przez niego kompetencji, realizowanych przez odpowiednio
umocowanych urzednikow 1 s¢dziow. Jak pisata D. Janicka ,,wladza absolutna <dbata>
0 dobro poddanych nawet wbrew ich woli, ingerujac w stosunki prywatne w sposob

84 p, Dabrowski przytacza przyktady kategorii 0séb, ktére nie posiadajac praw miejskich byty uznawane
za ,persona non grata” i w konsekwencji usuwane z miasta. Zaliczali sie do nich przede wszystkim
Cyganie i Zydzi, ale czasami réwniez osoby o odmiennym wyznaniu - P. Dgbrowski, Cudzoziemiec
niepozqdany..., op. cit., s. 36-43.
8 ). Barcik, T. Srogosz, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2014, s. 17, K. Séjka-
Zielinska, Historia prawa, Warszawa 2000, s. 131.
8 T. A. Walker, A History of the Law of Nations, Cambridge 1899, s. 237.
8 M. Wasowicz, Historia ustroju..., op. cit., s. 101-104.
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nieograniczony”®®. Istotny wptyw na ksztatt dwczesnej polityki prowadzonej wobec
cudzoziemcéw miata bez watpienia doktryna merkantylizmu®® i zwigzane z nig dazenia
pronatalistyczne, majace takze wymiar proimigracyjny, zwlaszcza jesli imigranci byli
ludzmi maj¢tnymi. Asumptem do wdrazania takich rozwigzan byly takze nierzadko
czynniki lezace w sferze polityki zagranicznej®®. Ostatecznie, na kanwie racjonalizmu
i laicyzmu oraz praw natury rozumianych jako niezalezne od religii ani postanowien
wiladzy zrodto praw przystugujacych od urodzenia kazdemu cztowiekowi, monarchia
absolutna przeobrazata si¢ stopniowo w monarchi¢ oswiecona.

W wieku XIX ustrdj wielu panstw tamtego okresu oparty byt na konstytucji
regulujacej gtownie ustrdj organdw wiadzy panstwowej oraz ich kompetencje, a takze
prawa 1 wolnoéci obywateli. Samo pojecie ,konstytucji” bywa takze uzywane
W znaczeniu szerszym (rzeczywistym), odnoszacym si¢ do obowigzujacego w panstwie
uktadu sit spotecznych®,

Ideologicznym  fundamentem  konstytucjonalizmu byly teorie umoéw
spotecznych, zaktadajace organizacj¢ spoteczenstwa oparta na swoistej umowie
okre$lajacej prawa obywateli i uprawnienia wtadzy®. Immanuel Kant (1724 — 1804)
wyraznie rozrdznial przynalezno$¢ panstwowa, funkcjonujaca wedlug podzialu na
cudzoziemcow i ludno$¢ miejscowa. Obywatelstwo pojmowat gtownie jako mozliwos¢
korzystania z pelni praw i stanowienia samego prawa. Tak rozumiane obywatelstwo
przynalezne byto jedynie tzw. obywatelom aktywnym (czynnym), a o jego uzyskaniu
decydowac¢ miat cenzus majatkowy. Pozostali (bierni) obywatele, cho¢ prawu podlegali,
w przeciwienstwie do tych pierwszych sami stanowié¢ go nie mogli®.

Obywatelstwo w okresie rewolucji francuskiej bylo instytucja nie odwolujaca si¢
wylacznie do ,,prawa krwi” lub ,,prawa ziemi”, ale przede wszystkim do subiektywnie
ocenianych przez O6wczesne wiladze znamion narodowosci®. Poza marginesem
obywatelstwa rozumianego takze jako mozliwo$¢ stanowienia prawa 1 zarazem
podlegania temu prawu znalezli si¢ takze cudzoziemcy, ktoérzy nie mogli w pelni
uczestniczy¢ w zyciu politycznym i spotecznym kraju.

Jeszcze bardziej postgpowy charakter miata ustawa zasadnicza uchwalona przez
Konwent Narodowy 24 czerwca 1793 r., Pomimo, Ze nigdy nie weszta w zycie, jej

8 D, Janicka, Ustréj administracji w nowozytnej Europie, Torun 2002, s. 19.
8 7a twérce merkantylizmu, doktryny gtoszacej, ze sita wtadcy zalezy od ekonomicznej kondyc;ji
panstwa, uwaza sie J. B. Colberta, francuskiego polityka, reformatora systemu podatkowego i ministra
finanséw za rzgdéw Ludwika XIV.
% przyktadem takich dziatan byt edykt poczdamski, wydany przez elektora pruskiego Fryderyka
Wilhelma, na mocy ktdrego uchodzcy hugenoccy bez przeszkdéd mogli emigrowac z Francji do
Brandenburgii. Wiecej na ten temat w: J. Wisniewski, Poczqgtki uktadu kapitalistycznego 1713-1805 [w:]
G. Labuda (red.), Dzieje Szczecina, t. Il, Warszawa-Poznan 1985, s. 462.
91 Takiego okreslenia konstytucji uzywat min. F. Lassale (1825 — 1864), niemiecki polityk i pisarz.
92 zwolennikami tych koncepcji byt min. T. Hobbes (1588 - 1679), J. Locke (1632 — 1701), czy tez J.J.
Rousseau (1712 — 1778), cho¢ kazdy z nich inaczej postrzegat zrédto wtadzy panstwowej. Dla Hobbesa
np. suwerenem byt monarcha absolutny, dla Rousseau — szeroko rozumiane spoteczenstwo.
% U. K. PreuR, O teoretyczno-konstytucyjnym pojeciu obywatela we wspéfczesnym spoteczeristwie [w:]
B. Markiewicz (red.), Obywatel. Odrodzenie pojecia, Warszawa 1993, s. 87.
% Zob. K. Trzcinski, Obywatelstwo w Europie. Idea i jej wyraz formalny w perspektywie historycznej,
Studia Europejskie 2/2002, s. 59-61.
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regulacje nalezy uzna¢ za najbardziej postepowe w owym czasie. Dostepnos¢ do peini
praw politycznych uzalezniata ona jedynie od wieku i ptci. Z praw obywatelskich mogt
korzysta¢ takze cudzoziemiec, ktory ukonczyt dwadziescia jeden lat, jesli spetnit
przynajmniej jeden z okreslonych przez konstytucje warunkow, do ktorych zaliczato sie
zamieszkiwanie na terenie Francji nie krocej niz rok, posiadal wilasnego zrodto
dochodow, nabycie na wiasnos¢ nieruchomosci, zawarcie zwigzku malzenskiego
z obywatelkg Francji, adopcj¢ dziecka albo posiadanie na utrzymaniu osoby
w podesztym wieku. Dodatkowo kazdy cudzoziemiec moégl otrzymaé francuskie
obywatelstwo w wyniku uznania przez witadze jego zastug potozonych dla ludzkosci.
W zakresie dotyczacym stosunkow miedzynarodowych, konstytucja ta odnosita si¢ tez
do sytuacji prawnej azylantow. W artykule 120 stwierdzata ona, ze: ,,Lud francuski (...)
daje przytulek cudzoziemcom wydalonym ze swojej ojczyzny z powodu walki
o wolno$¢ — odmawia go tyranom”®®.

Rozwigzania zawarte w konstytucjach francuskich zostaly p6zniej wykorzystane
w dziataniach kodyfikacyjnych, prowadzacych min. do powstania znanego do dzi$
Kodeksu cywilnego®. Gwarantowat on cudzoziemcom legalnie przebywajacym na
terenie kraju korzystanie ze wszystkich praw cywilnych, zastrzegajac jednak ich
odpowiedzialnos¢ przed sagdami francuskimi z tytulu umow zawieranych z obywatelami
francuskimi (takze za granicg), a nawet umoéw zawieranych za granica z innymi
cudzoziemcami.

Przepisy Kodeksu Napoleona nie byly jednak calkowicie przyjazne
cudzoziemcom. Wiek XIX byl bowiem wiekiem intensywnych migracji o podlozu
zarOwno politycznym, jak tez ekonomicznym. Nowo powstate panstwa narodowe
uszczelnialy granice przed naplywem imigrantow, wprowadzajac konkretne
rozwigzania prawne dotyczace zaroOwno kontroli wjezdzajacych do kraju
cudzoziemcéw, jak tez ich ekspulsji®’. Przyktadem takich regulacji byta angielska
ustawa o cudzoziemcach (Aliens Act) uchwalona przez parlament Wielkiej Brytanii
w 1793 r. Miata ona gldwnie na celu kontrole uchodzcow przybywajacych na wyspy po
rewolucji francuskiej. Ustawa naktadala obowiazek rejestracji cudzoziemcow
przyjezdzajacych do Anglii, ktorego dokonywal wiasciwy miejscowo sedzia pokoju.
Przewidywata takze mozliwo$¢ natychmiastowej deportacji  cudzoziemcow
naruszajacych  przepisy administracyjne badZz popetniajacych  przestgpstwo,
bez mozliwosci przyjmowania kaucji lub znanego w O6wczesnym prawie porgczenia
majatkowego (mainprise).

Stopniowo rozwijana idea spoteczenstwa obywatelskiego stata si¢ ostatecznie
fundamentem liberalnej demokracji, zmierzajgc ostatecznie do przyznania petni praw

% 1. Jaworski, Konstytucja Jakobiriska z 1793 r., Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne, Krakéw 1923,
nr1-6, s. 64.
% Kodex Napoleona, Warszawa 1813 (ze zbioréw Biblioteki Uniwersyteckiej im. J. Giedroycia
w Biatymstoku).
97 Szerzej na temat wybranych regulacji prawnych o charakterze migracyjnym w parstwach europejskich
XIX i XX w. [w:] P. Dgbrowski, Cudzoziemiec niepozgdany, op. cit., s. 44-53.
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politycznych obywatelom®. W okresie tym nalezy zatem poszukiwaé zrodel idei
partycypacji, rozumianej jako dazenie do umozliwienia spoteczenstwu bezposredniego
wplywu na dziatania administracji®®. To wreszcie okres, w ktorym powstaje samorzad
terytorialny i specjalny, a administracja terenowa podlega podzialowi na rzadowa
i samorzadowa'®. Pierwsza potowa wieku XX to okres dalszej hermetyzacji panstw
europejskich, stopniowo uszczelniajacych granice i reglamentujgcych prawo wjazdu na
swoje terytorium. Obie wojny $Swiatowe wywotaly bowiem cykliczne fale migracji
ludnosci, co wymagato pilnego wprowadzenia rozwigzah prawnych i to zarowno w
sferze prawa wewngtrznego, jak tez migdzynarodowego. Nie do przyjecia byly bowiem
sytuacje, w ktorych tych samych uchodzcéw formalnie traktowano jako wrogich,
faktycznie za$ — jako cudzoziemcow przyjaznych. Do takiej kategorii nalezeli np. Zydzi
bedacy obywatelami niemieckimi, emigrujacy do Wielkiej Brytanii w czasie Il wojny
Swiatowej. Formalnie posiadali bowiem status obywateli wrogiego panstwa, bedac

faktycznie przyjacielsko nastawieni do wladz udzielajacych im schronienia®®?,

1.2.2. Status prawny cudzoziemca na ziemiach polskich do 1919 .

Znana na catym $wiecie polska tradycja goscinnosci utrwalona od wiekow
w przystowiu ,,Gos¢ w dom — Bég w dom” sugeruje, jakoby obcy od zawsze traktowani
byli na ziemiach polskich w sposdb szczegdlny. Malo kto kojarzy cytowane wyzej
przystowie z jego korzeniami tkwigcymi prawdopodobnie w czasach archaicznych,
a ktore wyrosna¢ mogty z poganskich jeszcze wierzef, w mysl ktorych obcey to nie tyle
wrdg, co dziwny 1 tajemniczy odmieniec, by¢ moze nawet przystany przez samych
bogow!®2, Nawet jednak przyjmujac, ze pozytywny staropolski stosunek do obcych
miewal czasami charakter nieco irracjonalny 1 gleboko osadzony w prawie
zwyczajowym, trzeba zarazem przyzna¢, ze w niejednakowym stopniu dotyczyt on
wszystkich obcych, a juz na pewno nie wszystkich cudzoziemcow. W tym zakresie
stowianskie panstwa plemienne, a pdzniej szczepowe, nie r0znily si¢ wiele od innych
wspolnot etnicznych, w tym takze od powstatych wcze$niej panstw germanskich'®,
Czas, w ktorym z plemion lechickich powstawato zjednoczone przez Piastow panstwo
polskie, to czas obowigzywania prawa zwyczajowego, stosowanego wedlug zasady

% 7a gtéwnych ideologdéw liberalnej demokracji uwaza sie min. francuskiego mysliciela i socjologa
Alexisa de Tocqueville (1805-1859) oraz angielskiego filozofa, polityka i ekonomiste Johna Stuarta Milla
(1806 — 1873).
% E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2010, s. 62-63.
100 5 Mazur, Historia administracji publicznej [w:] R. Hausner (red.), Administracja publiczna, Wyd. Il
Warszawa 2003, 2005, s. 52.
101 70b. M. Jonica, , Przyjazny cudzoziemiec”. Ucieczka i dfuga droga Adolfa Bergera do Stanéw
Zjednoczonych (1938 — 1942) [w:] J. Zabtocki (red.) Zeszyty Prawnicze UKSW nr 11.1, Warszawa 2011,
s. 129-130.
102 5zerzej na temat sakralnego stosunku do obcych w tradycyjnych kulturach — P. Grochowski, Dziady.
Rzecz o wedrownych Zebrakach i ich piesniach, Torun 2009, s. 38-41.
103 M. Szczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 2003, s. 45-49,
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osobowosci, ktoéra ponad miejsce zamieszkania przedkladala tozsamos$¢ personalng
okre$lonej osoby'%,

Wieki $rednie w Polsce to okres ewolucji relacji panujacych pomiedzy
cudzoziemcami a panujagcymi i1 catym Owczesnym spoteczenstwem stanowym.
We wczesnym Sredniowieczu cudzoziemcy pozbawieni byli zdolno$ci prawne;.
W  pozniejszym okresie obdarzano ich coraz czesciej licznymi przywilejami.
Na nierowng 1 stosunkowo niska pozycje cudzoziemcéw w dawnej Polsce wskazuja
rozliczne regulacje prawne. Odnoszac je do prawa karnego nalezatoby przytoczy¢ tutaj
definicje tzw. gldwszczyzny, czyli kary pieni¢znej placonej przez sprawce za zabicie
okreslonej osoby. W $redniowiecznej Europie kara ta byta powszechna, cho¢ znacznie
zroznicowana. Ksigga Elblaska, nazywana takze , Najstarszym Zwodem Prawa
Polskiego” zawierala spis polskiego prawa zwyczajowego sporzadzony w jezyku
niemieckim na przetomie XIII i XIV wieku dla potrzeb sadownictwa panstwa
zakonnego!®. Wsrdéd wielu kazuistycznych przepisow dot. miedzy innymi prawa
karnego, znajdowaly si¢ w niej takze przepisy precyzyjnie okreslajace wysoko$¢
glowszczyzny'®. Przepisy te wskazywaly zatem na nizszy poziom ochrony prawnej
cudzoziemcoéw i byly zgodne z panujagcym wowczas prawem kaduka (ius caducum).
Ta wywodzaca si¢ jeszcze z prawa rzymskiego instytucja oznaczata spadek, ktory
z powodu braku testamentu albo spadkobiercow ostatecznie przypadat wtadcy??’.

W Polsce wezesnego $redniowiecza cudzoziemcy przychylnie byli traktowani na
dworach ksigzecych, jako ze w przeciwienstwie do miejscowej magnaterii byli czgsto
lepiej wyksztalceni oraz przygotowani do wykonywania powierzanych im funkcji.
Podobnie przedstawiala si¢ sytuacja w innych panstwach stowianskich. Czeski ksigze
Brzetystaw II mianujac biskupem praskim Niemca Hermana ujat to w taki oto sposob:
,Poniewaz jest cudzoziemcem, bardziej bedzie pozyteczny Kosciolowi: nie bedzie go
zuboza¢ rodzina, nie bedzie go obcigzaé troska o dzieci, nie obrabuje go gromada
krewnych, cokolwiek skadkolwiek mu przybedzie”'®®. Z czasem dalo si¢ jednak

104 1bjdem, s. 39.
105Najnowsze wydanie dot. Ksiegi Elblgskiej z 1995 roku J6zefa Matuszewskiego i Jacka Matuszewskiego
oparte jest na fotokopii fragmentu manuskryptu. Sktada sie z 29 nienumerowanych artykutow
dotyczacych organizacji sadow, postepowania sgdowego, prawa karnego, spadkowego i sgdéw bozych
(ordalidw), a takze przepisdw dot. zbiegostwa chtopow i naktadanych na nich ciezaréw feudalnych. - J.
Matuszewski, J. Matuszewski, Najstarszy Zwdd Prawa Polskiego, t6dz 1995.
106 7alezata ona od miejsca popetnienia zabdjstwa, okolicznoéci mu towarzyszacych, a nade wszystko od
tego, jaki byt status ofiary. Z tresci art. 8.2. wynikato np., ze: ,,Jesli zabitym jest rycerz albo kupiec, zan
ptaci on 50 grzywien. Za Niemca, ktorego Polacy nazywajg gosciem, ptaci 30 grzywien”. W tresci art.
15.2 znalazt sie natomiast przepis nastepujacy: ,,Jesli ktos zabije goscia na drodze publicznej, to
wynagradza za nieboszczyka 50 grzywnami” i dalej w art. 15.3: ,,Biorg je krewni zabitego. Jesli on tam nie
ma krewnych, wowczas zabiera je wtadca”.
107 Jak pisat Z. Gloger: ,Spadek za$ po bezdziethym cudzoziemcu stawat sie zawsze kadukiem z tej
zasady, ze dorobkowy majatek pozostac¢ winien w kraju i dopiero uchwata z r. 1768 przyznata prawa
spadkowe krewnym zagranicznym takie, jak krajowcom, tylko z trzyletnim przedawnieniem” (...
,Cudzoziemcy kadukoéw otrzymywac nie mogli”. Z. Gloger, Encyklopedia staropolska ilustrowana, t. 2,
Warszawa 1901, s. 302-303.
108 B, Zientara, Cudzoziemcy w Polsce X — XV wieku: ich rola w zwierciadle polskiej opinii Sredniowiecznej
[w:] Z. Stefanowska (red.), Swojskosc¢ i cudzoziemszczyzna w dziejach kultury polskiej, Warszawa 1973,
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zauwazy¢, ze stany wyzsze, zwlaszcza rycerstwo i duchowienstwo, coraz czesciej
przyjmowaty wobec przybyszow postawy ksenofobiczne. Dotyczyto to gltéwnie
Niemcow, ktorzy nie dos$¢, ze byli na ogdét majetni i co za tym idzie wplywowi,
w przeciwienstwie do innych nacji zawsze dbali o zachowanie swojej odrgbnosci.
Inaczej rzecz przedstawiala si¢ w S$rodowiskach wiejskich 1 matomiasteczkowych,
w ktorych cudzoziemcy asymilowali si¢ znacznie szybciej, kuszeni tez wieloma
przywilejami®,

W czasach piastowskich przywilej miat najczgsciej charakter indywidualnego
aktu woli wladcy. Z czasem obok przywilejow indywidualnych, wtadcy coraz czesciej
przyznawali przywileje o charakterze generalnym. Przywileje te, majac juz charakter
prawny, obejmowaly poszczegdlne miasta, stany spoteczne, a nawet grupy etniczne.
Podziat ten byl juz dobrze widoczny w XIV wieku, o czym pisano w znanym dziele
prawniczym tamtego okresu pt. ,,Summa legum levis brevis et wtilis”, podkreslajac
zarazem trwato$¢ przywilejow generalnych przyznawanych okreslonej wspodlnocie:
»opecies privilegium sunt due, unum generale, aliud speciale. Generale est, quod
conceditur communitati, et illud est perpetuum*. Cudzoziemcy nie mogli co do zasady
korzysta¢ z tych samych, co polska szlachta przywilejow. Odmawiano im takze prawa
do piastowania niektorych urzedéw. Przywilej koszycki nadany w 1374 r. polskiej
szlachcie przez krola Ludwika Wegierskiego gwarantowal szlachcie obsadzanie
urzedow (gtownie starosty) tylko Polakami, a urzegdéw grodzkich (kasztelana) tylko
szlachtg danej dzielnicy. Poza tym panstwo polskie przetomu XIII i XIV w. to panstwo
kilku réwnolegle funkcjonujacych porzadkéow prawnych. Staropolskie zwyczajowe
prawo piastowskie stawalo si¢ z czasem stanowym prawem szlacheckim, natomiast
wsrod mieszczan 1 ludnos$ci wiejskiej obowigzywaly glownie normy prawa
niemieckiego!!*,

Cudzoziemiec bedacy strong postepowania sgdowego znajdowat sie¢ w duzo
gorszej sytuacji prawnej, niz osoba miejscowa. W wielu wypadkach musiat on przed
wydaniem wyroku wnie$¢ porgczenie gwarantujgce niezwloczne wykonanie tego
wyroku. Czasami jednak stosowano wobec cudzoziemcOw przepisy prawa
miejscowego, ktore gwarantowaly szybkie zakonczenie procesu. Wobec kupcow
cudzoziemskich prawo do natychmiastowego sadu wprowadzone zostato przez krola
Zygmunta Augusta w roku 1565 i nazywane byto ,,prawem gosécinnym”!2,

W okresie Rzeczypospolitej Obojga Narodow na rozwdj administracji istotny
wptyw miat przede wszystkim fakt, iz w przeciwienstwie do wielu innych,

s. 14, cyt. za: M. Kosman, Rzeczpospolita mniejszosci narodowych i etnicznych od Piastéw do XX wieku,
Przeglad Zachodninr 3, 2013 r., s. 8.
109 M. Kosman, Rzeczpospolita mniejszosci..., op. cit., s. 11.
110 pje ‘Summa legum brevis levis et utilis’ des sogenannten doctor Raymundus von Wiener-Neustadt,
Hrsg. A. Gal, Weimar 1926, s. 142, cyt. za: W. Uruszczak, Species privilegium sunt due, unum generale,
aliud speciale. Przywileje w dawnej Polsce, Studia z dziejéw Paristwa i Prawa polskiego nr 11, Krakow
2008, s. 20.
111 70b. D. Makitta, Historia prawa w Polsce, Warszawa 2008, s. 107.
127 Gloger, Encyklopedia staropolska..., op. cit., s. 114,
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wspomnianych wczesniej panstw europejskich Polska nie korzystata z ustrojowego
dorobku monarchii absolutnej, ani tez monarchii konstytucyjnej*3.

W latach 1454 — 1573 w Polsce obowigzywat ustroj okreslany jako ,,demokracja
szlachecka”. Sytuacja cudzoziemcow przebywajacych w tym okresie na terenie Korony
wygladata bardzo réznie. Co do zasady nie mogli oni liczy¢ na te same przywileje,
ktore przyznawane byly szlachcie polskiej'4. W drugiej potowie XVI w. wprowadzono
instytucje indygenatu, polegajacg na uznaniu obcego szlachectwa i nadaniu obcemu
rodowi szlacheckiemu przywilejow krajowych. Indygenat zréwnywal tym samym
prawa cudzoziemskiego szlachcica ze szlachta krajowa. Wystepowat on jednak
w dwojakiej formie: jako indygenat szlachecki, o ktory ubiegali si¢ cudzoziemcy oraz
tzw. skartabelat, czyli instytucja przyznania statusu szlachcica osobie pochodzacej
z nizszego stanu. W tamtym okresie w Polsce obowigzywato prawo krwi, ktore za
cudzoziemskie uznawato dzieci cudzoziemcow urodzone w Polsce i odwrotnie —
za ,.krajowcow” dzieci urodzone za granicg z polskiego obywatela.

Przyjecie w 1573 r. na sejmie elekcyjnym Artykutdéw henrykowskich znacznie
ograniczylo wladze krolewska!'®. Znalazt sic w nich takze przepis uniemozliwiajacy
obsadzanie urzgdéw osobami obcymi, tj. nie zamieszkatymi na danym terenie, w tym
takze cudzoziemcami: ,,Urzedy koronne obojga narodu w cate zachowane by¢ maja, [...]
ludziom statecznym, godnym i zastuzonym obojga narodu, a nie obcym, gdybykolwiek
wakowaly, powinni beda dawaé [...]"'1°. Artykuty henrykowskie weszly pozniej
w sklad podstawowych zasad ustrojowych panstwa w XVII 1 XVIII w. okreS$lanych
mianem praw kardynalnych!’. Utrzymujac przywileje krajowej szlachty, gwarantowaty
one réwno$¢ wobec prawa wszystkim obywatelom Rzeczypospolitej, w tym tez
cudzoziemcom i pozostatym osobom przebywajacym na terenie kraju. Potwierdzaty
réwniez zasade neminem captivabimus, ktora chroni¢ miata nie tylko polskg szlachtg,

ale rowniez mieszczan i cudzoziemcow posiadajacych status posesjonatow 18,

113 pomimo niekwestionowanego historycznie znaczenia Konstytucji uchwalonej na Sejmie Czteroletnim
3 maja 1791 r., tylko 14-miesieczny okres jej funkcjonowania nie mdgt w istotny sposdb wptyngc na
przeobrazenia ustrojowe panstwa polskiego.
114 Gdanski historyk G. Lengnich tak pisat o sytuacji prawnej cudzoziemcéw: ,,To, co dotad sie rzekto
(o przywilejach szlacheckich — przyp. P.J.), nie wszystkiej Szlachty, lecz tylko rodowitej sie tyczy;
ci bowiem, co jako cudzoziemcy w Polsce bawig, lub tez sie w kraju z ojca cudzoziemca urodezili, nie sg
bynajmniej uczestnikami praw tych, lecz muszg by¢ wprzéd przez publiczng ustawe miedzy krajowcow
policzeni”. G. B. Lengnich, Prawo pospolite Krdélestwa Polskiego, Krakéw 1836, s. 212.
115 Artykuty henrykowskie - polsko-litewskie akty prawne ustalajgce zasady ustrojowo-prawne pafstwa.
Przyjete przez sejm elekcyjny w 1573 r. uzalezniaty kréla od szlachty, utrzymywaty przywileje szlacheckie
i instytucje wolnej elekcji, wprowadzaty swobode wyznania, a takze poddawaty kontroli sejmowej
polityke wewnetrzng i zewnetrzng panstwa. W przypadku ztamania przez kréla podjetych zobowigzan,
pozwalaty na wypowiedzenie mu postuszenstwa.
116 7 Kaczmarczyk, Volumina Legum, t. I, s. 897-901;, Biblioteka Zrédet Historycznych |, Poznar 1946,
s. 3-17.
117 prawa kardynalne uchwalono po raz pierwszy w formie odrebnej ustawy w 1768 r. Gwarantowane
byty tez przez panstwa rozbiorcze w 1775 r., a w okresie Sejmu Czteroletniego miaty charakter ustawy
ustrojowej.
118 70b. H. Dippel, Polskie dokumenty konstytucyjne 1790 — 1848 [w:] A. Tarnowska (red.), Constitutions
of the World from the late 18th Century to the Middle of the 19th Century, Miinchen 2008, s. 32-33.
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Do XVIII w. cudzoziemcy przebywajacy w Polsce podlegali wspomnianemu juz
wczesniej prawu 1us albinagii, a pdzniej ius detractus. Nie mogli wigc nabywac dobr
ziemskich na wlasno$¢. Posiadane nieruchomosci zobowigzani byli sprzedac.
Spadkobiercami cudzoziemca mogly by¢ tylko osoby zamieszkate na terenie
Rzeczypospolitej. W innym wypadku majatek przechodzit na wtasnos¢ panujacego. Od
roku 1590 na cudzoziemcach wywozacych majatek za granice cigzyt obowigzek
pozostawienia w kraju jego dziesiatej czesci®®.

W okresie rozbiorow na terenach poszczegdlnych zaboréw prawo staropolskie
byto stopniowo zastgpowane prawem panstw zaborczych. Byl to proces dlugotrwaty
i nie sprowadzat si¢ bynajmniej do catkowitej derogacji prawa polskiego, zwlaszcza
w odniesieniu do faktow prawnych zaistnialych przed zaborami. W okresie tym prawo
polskie pozostawalo w roznych relacjach do prawa panstw zaborczych, a zakres
wzajemnego oddzialywania norm poszczegodlnych systemoéw prawa podlegat cigglym
zmianom!?, Do najwazniejszych aktéw prawa cywilnego panstw zaborczych, ktorym
podlegali zarowno obywatele polscy, jak tez zamieszkali w poszczeg6lnych zaborach
cudzoziemcy zaliczy¢ nalezy: w zaborze pruskim - niemiecki kodeks cywilny z 1896 r.,
(BGB), w zaborze austriackim — austriacki kodeks cywilny z 1811 r., (ABGB),
a w zaborze rosyjskim — rosyjski kodeks z 1835 r. (Zbior Praw). Mozliwos¢
»Wypedzenia” cudzoziemca z kraju przewidywal obowigzujacy w zaborze pruskim
Landrecht pruski z 1794 r.12

Na terenie utworzonego w 1807 r. Ksigstwa Warszawskiego obowigzywata
konstytucja, ktora nadat Ksigstwu Napoleon. Przyznawata ona prawo sprawowania
urzedéw cywilnych, duchownych lub sadowych wylacznie obywatelom Ksiestwa.
Zrédtem prawa cywilnego byt wprowadzony w roku 1808 Kodeks Napoleona,
obowigzujacy rownolegle z francuskim kodeksem procedury cywilnej. Przepisy tego
kodeksu gwarantowaty rdownos$¢ praw prywatnych, ograniczajac prawa cudzoziemcow,
ktére mogly by¢ im przyznawane tylko na zasadzie wzajemnosci w stosunku do
panstwa pochodzenia cudzoziemca, jesli panstwo to gwarantowato takie same prawa
obywatelowi francuskiemu. W praktyce jednak w Ksigstwie Warszawskim nie
przestrzegano tej zasady, ulatwiajac cudzoziemcom osiedlanie si¢, gldwnie przez
wzglad na trudng sytuacje gospodarcza i koniecznos$¢ rekrutacji do rozbudowywanej
armii?2, Dekret ksiecia warszawskiego Fryderyka Augusta z 19 grudnia 1807 r.
0 uzyskaniu i utracie praw obywatelskich w art. 2 ust. 2 przewidywal mozliwo$¢
uzyskania przez cudzoziemca obywatelstwa Ksiestwa przez nadanie krolewskie,

119 D, Makitta, Historia prawa..., op. cit., s. 186.
120 Maziarz, Biegfy sgdowy z zakresu historii prawa, Wydawnictwo UJ, Krakéw 2014, s. 97-105
121 L andrecht pruski (Powszechne prawo krajowe dla paniistw pruskich), Cze$é I, Tytut XX (O wystepkach i
karach), Oddziat |, § 4 stanowit: ,Rozmysini zebracy, wtdczegi i tutacze winni by¢ znagleni do pracy, a gdy
sq do niej niezdolnymi w sposdb stuszny opatrzeni, lub jezeli sq cudzoziemcami, z kraju wypedzeni”, M.
Kallas, M. Krzymkowski, Historia ustroju i prawa w Polsce 1772/1795-1918, Wybdr Zrédet, s. 387.
122 p, Makitta, Historia prawa..., op. cit., s. 396.
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na wniosek zainteresowanego'?®. Podobnie stanowita Konstytucja Wolnego Miasta
Krakowa 1 jego okregu z 15 lipca/l1 wrzesnia 1818 r., ktora takze brala w opieke
cudzoziemcow tam mieszkajacych oraz gwarantowala im prawa spoteczne i polityczne
po uplywie 5-letniego okresu zamieszkania i ,,nienagannym si¢ sprawowaniu”. Kolejna
konstytucja tego miasta z 29 lipca 1833 r. prawa te utrzymywata'?*,

Po klesce Napoleona z Rosjg w 1812 r.. Na mocy postanowien kongresu
wiedenskiego z 1815 r. powstalo woéwczas Krolestwo Polskie, polaczone unig realng
z Rosja. Konstytucja Krolestwa przewidywala mozliwo§¢ obsadzania urzeddéw
cywilnych, publicznych 1 wojskowych wyltacznie przez Polakdéw, a pozostalych
urzedow tylko przez posesjonatow. Cudzoziemiec mogl si¢ ubiegaé o sprawowanie
urzedu publicznego, jesli ,,nienagannie” zamieszkiwal w Krolestwie przez co najmnie;j
5 lat, stal si¢ wlascicielem nieruchomosci, opanowat jezyk polski i ostatecznie poddat
si¢ naturalizacji. Konstytucja gwarantowata cudzoziemcom réwno$¢ wobec prawa
I swobod¢ przekraczania granic zgodnie z obowigzujacymi przepisami, prawo

h125

nabywania nieruchomos$ci gruntowyc oraz wspomniane juz prawo do naturalizacji.

Krol mogl takze w drodze indywidualnej decyzji albo na wniosek Rady Stanu dopusci¢
cudzoziemcéw ,,z zdolnosci znakomitych” do sprawowania urzedéw publicznych!?®.
Uchwalony w roku 1825 kodeks cywilny Krolestwa Polskiego?’ miat
zastosowanie do wszystkich nieruchomos$ci znajdujacych si¢ na terenie Krolestwa,
takze tych bedgcych wilasnoscig cudzoziemcow (art.3). W tresci art. 9 znalazly si¢
przepisy regulujace mozliwos¢é uzyskania obywatelstwa Krolestwal?, Powazne
ograniczenia praw cywilnych cudzoziemcéw zawierat art. 11 kodeksu. Zakazywat on
cudzoziemcom przenoszenia prawa wilasnosci (odstgpowania dobr), sprawowania
opieki nad Polakami oraz wystgpowania w charakterze $wiadkow w trakcie

sporzadzania aktow urzedowych.

123 cytowany przepis przewidywat takg mozliwo$¢ wobec kazdego cudzoziemca: ,(...) ktdry by sie zastuzyt

krajowi, ktdry by mu poswiecat talenta, lub przemyst uzyteczny, ktory by znaczne poczynit zatozenia, i

ktory by od roku byt zamieszkaty”, M. Kallas, M. Krzymkowski, Historia..., op. cit., s. 64.

124 |pidem, s. 183 i s. 191-192.

125 \W tresci art. 5 Konstytucji Krélestwa Polskiego z 13/25 maja 1815 r. znalazt sie przepis, na mocy

ktérego: ,Kazdy cudzoziemiec jakiegokolwiek bqdz stanu i kraju jak tylko stanie nogq na ziemi Krélestwa

Polskiego, uzywac bedzie rownie z innymi mieszkaricami opieki praw i korzysci, przez te prawa

zapewnionych. Bedzie mdgt pozostaé w kraju, wyjsc¢ z niego i do niego powrdcic. Bedzie mdgt naby¢

w kraju wtasnosc¢ gruntowq i wtedy ubiegac sie o uzyskanie indygenatu”, M. Kallas, M. Krzymkowski,

Historia..., op. cit., s. 93.

126 Mozliwo$¢ taka przewidywaty przepisy art. 33-34 Ustawy Konstytucyjnej Krélestwa Polskiego z 15/27

listopada 1815 r., T. Kotodziejczyk, M. Pomianowska, Konstytucje w Polsce: 1791-1990, Warszawa 1990.

s. 48-56.

127 J Walewski, Kodeks Cywilny Krélestwa Polskiego, Prawo z r. 1925, objasniony motywami do prawa

i jurysprudencja, Warszawa 1872, s. 9.

128 Oprécz dzieci obywateli polskich (nawet jesli rodzice wezesniej utracili obywatelstwo), obywatelstwo

mogty takze uzyskaé dzieci cudzoziemca zamieszkatego na terenie Krélestwa (bez wzgledu na miejsce

urodzenia), jak réwniez dzieci Polki, ktdra utracita obywatelstwo wychodzac za maz za cudzoziemca.

Obywatelstwo Krolestwa uzyskiwali takze ci, ktérzy w Ksiestwie Warszawskich korzystali z petni praw

obywatelskich, a takze osoby zamieszkujgce Krélestwo Polskie przed ogtoszeniem konstytucji.

Otrzymywaty je rowniez osoby powotane przez kréla do objecia urzedu publicznego, a takze

cudzoziemcy naturalizowani oraz cudzoziemki, ktére zawarty zwigzek matzenski z obywatelem polskim.
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W  postepowaniu cywilnym, wobec cudzoziemcéw nie posiadajacych
nieruchomosci ani nie bedacych w stanie wptaci¢ odpowiedniego poreczenia, mozna
byto stosowaé przymus fizyczny sprowadzajacy si¢ w praktyce do tymczasowego
pozbawienia wolnosci. Kodeks przewidywal mozliwo$¢é pociggnig¢cia cudzoziemca do
odpowiedzialnosci cywilnej przed sadami polskimi w sprawach zobowigzan
zaciggnictych w Krolestwie, jak réwniez zobowigzan zaciggni¢tych za granicg wobec
obywatela polskiego, jezeli cudzoziemiec przebywat na terenie Krolestwa albo posiadat
tam majatek. Zobowigzywal rowniez cudzoziemcdéw wystepujacych w charakterze
powodoéw do wplacania porgczen majatkowych we wszystkich sprawach cywilnych
za wyjatkiem handlowych, jezeli nie posiadali oni na terenie Krolestwa nieruchomosci
lub zaktadéw przemystowych (art. 15).

1.2.3. Okres Il Rzeczypospolitej

W plaszezyznie prawa migdzynarodowego istotne znaczenie dla odradzajacego
si¢ panstwa miato podpisanie przez Polsk¢ w dniu 28 czerwca 1919 r. w Wersalu
porozumienia, opracowanego przez powolang w ramach konferencji paryskiej'?®
Komisj¢ ds. Nowych Panstw i Mniejszosci Narodowych. Ten tzw. maly traktat
wersalski, podpisanie ktorego bylo warunkiem podpisania traktatu wersalskiego,
zobowigzywat Polske do ochrony praw mniejszosci narodowych. Przewidywat
mozliwo$¢ uzyskania obywatelstwa polskiego przez kazdego, kto zamieszkiwal na
terytorium nowego panstwa, umozliwiajac zarazem odrzucenie obywatelstwa
i opuszczenie kraju. Gwarantowat rownos¢ praw i dostep do urzedéow panstwowych
wszystkim obywatelom, bez wzgledu na ich pochodzenie. Wprowadzal takze utatwienia
dla mniejszosci postugujacych si¢ obcymi jezykami oraz swobode wyznaniowa.
Zobowigzywat takze Polske do ratyfikowania szeregu konwencji migdzynarodowych,
w tym takze konwencji dot. $cigania handlu ludzmi'®. Zasady wprowadzania przez
Polske postanowien traktatu podlegaly kontroli ze strony utworzonego przy Lidze
Narodéw Statego Trybunatu Sprawiedliwosci Migdzynarodowej. Takze zmiany tego
traktatu mozliwe byly wylacznie za zgoda Rady Ligi Narodow!*l. Postanowienia
traktatu, odbierane w Polsce jako godzace w suwerenno$¢ kraju, nie byly do konca

129 Konferencja pokojowa zorganizowana w Paryzu po zakoriczeniu | wojny $wiatowej, trwajaca od
18 stycznia 1919 r. do 21 stycznia 1920 r., zakoriczona podpisaniem traktatu wersalskiego, tj. uktadu
pokojowego pomiedzy Niemcami a panstwami Ententy, tworzgcego nowy tad polityczny w Europie
i wyznaczajgcego granice wielu panstw europejskich (Dz. U. z 1920 Nr 35, poz. 200). Polska ratyfikowata
Traktat wersalski w dniu 31 lipca 1919 r. (Dz. U. 2 1920 r. Nr 35, poz. 199) wraz z dot. Polski tzw. ,,Matym
traktatem wersalskim”, (Dz. U. 1920 Nr 110, poz. 728) .
130 Chodzi o Miedzynarodowe Porozumienia z dn. 18 maja 1904 r. i Miedzynarodowa Konwencje z dnia
4 maja 1910 r. wraz z protokotem uzupetniajgcym, podpisane w Paryzu. Polska przystapita do tych
porozumien w dniu 12 stycznia 1920 r. (Oswiadczenie Rzgdowe z 8 wrzes$nia 1922 r., Dz. U. 21922 .
Nr 87, poz. 783).
131 Liga Narodéw jako organizacja miedzynarodowa zostata utworzona z inicjatywy prezydenta Stanéw
Zjednoczonych Woodrowa Wilsona. Jej statut zostat przyjety na paryskiej konferencji pokojowej
28 czerwca 1919 r. i stat sie pierwszg czescig traktatu wersalskiego. Formalnie rozwigzana w 1946 r.
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przestrzegane'®2, Traktat ten, w zakresie miedzynarodowego nadzoru nad jego

realizacja zostal wypowiedziany przez Polsk¢ 13 wrzesnia 1934 r. na forum Ligi
Narodow?!33,

W procesie budowania panstwowosci polskiej bardzo istotne znaczenie miata
uchwalona 20 stycznia 1920 r. Ustawa o obywatelstwie Pafistwa Polskiego'®*. Ustawa
ta wykluczala prawo podwojnego obywatelstwa, a jego otrzymanie niezalezne byto od
ptci, wieku, wyznania czy narodowosci. W pierwszej kolejnosci przystugiwato ono
osobom zamieszkaltym (osiedlonym) na obszarze panstwa polskiego, a takze
urodzonym na tym obszarze, jak rowniez osobom, ktorym obywatelstwo polskie
przystugiwalo na mocy porozumien migdzynarodowych. Ustawa przewidywata
mozliwo$¢ przywrocenia Obywatelstwa repatriantom, ktérzy po powrocie do kraju
udowodnig swoje pochodzenie, zrzekajac si¢ zarazem obywatelstwa innego panstwa.
Formalnie nabycie obywatelstwa byto wigc mozliwe przez urodzenie, uprawnienie,
nadanie, zamazpdj$cie, uznanie lub przysposobienie oraz przez przyjecie urzedu
publicznego lub stuzby w wojsku polskim?®®®. W wyniku nadania obywatelstwo polskie
mogly otrzymaé osoby o nieposzlakowanej opinii, legitymujace si¢ co najmniej
10-letnim domicylem w granicach panstwa polskiego, posiadajace zrédto utrzymania
dla siebie i1 rodziny oraz dysponujace znajomoscig jezyka polskiego. Ustawa
przewidywata réwniez wyjatek od opisanych wyzej warunkoéw. Musiat by¢ to jednak
wypadek ,,zastugujacy na szczegdlne uwzglednienie” (art. 9). Przepis ten, skierowany
glownie do os6b zamieszkujacych obszar bylego Cesarstwa Rosyjskiego, nie miat
zastosowania w stosunku do os6b skazanych przez polskie sady na kare ,,utraty praw”
oraz do 0sOb pozostajacych w stanie upadtosci.

Konieczno$¢ unormowania sytuacji prawnej ludnosci zamieszkalej zar6wno
na terytorium panstwa polskiego, jak tez na terytorium bylych panstw zaborczych
doprowadzita w konsekwencji do podpisania przez Polske szeregu glownie
bilateralnych  porozumien miedzynarodowych odnoszacych si¢ do kwestii
obywatelstwa.'®®. Ustawa o obywatelstwie Panstwa Polskiego wymagata wprowadzenia

132 5zerzej na temat wersalskich traktatdw mniejszosciowych w: S. Sierpowski, Liga Narodéw w latach

1919 — 1926, Wroctaw 2005, s. 198-200.

133 Jak wéwczas oswiadczyt w swym wystapieniu minister spraw zagranicznych Jézef Beck: ,(...) Do czasu

wprowadzenia w Zycie powszechnego, jednolitego systemu miedzynarodowej ochrony praw mniejszosci

nie bedzie on (Rzqd Polski), od dnia dzisiejszego wspotpracowat z organami miedzynarodowymi

w zakresie kontroli nad stosowaniem przez Polske zasady stusznego i rownego traktowania mniejszosci”,

Ewangelik Gornoslaski nr 19 z dnia 30 wrzesnia 1934 r., s. 3-4. Dostepny na stronie Wielkopolskiej

Biblioteki Cyfrowe;j: http://www.wbc.poznan.pl/dlibra/docmetadata?id=194425 (dostep: czerwiec

2018r.)

134Dz. U. 21920 r. Nr 7, poz. 44, ze zm.

135 Uprawnien do nabycia obywatelstwa polskiego nie uzyskiwali jednak cudzoziemcy wstepujacy do

Armii Ochotniczej na podstawie Rozporzadzenia Rady Obrony Panstwa z 19 lipca 1920 r. (Dz. U. z 1920 r.

Nr 63, poz. 414).

136 Mozna tu wymienié: Konwencje pomiedzy Polskg a Niemcami o obywatelstwie i opcji, podpisang

w Wiedniu 30 sierpnia 1924 r. (Dz. U. 2 1925 r. Nr 21, poz. 148.) i ratyfikowana ustawg z dnia 28 stycznia

1925r. (Dz. U. 2 1925 r. Nr 12, poz. 86), Konwencje polsko-niemiecka dotyczaca Gérnego Slaska,

podpisang w Genewie 15 maja 1922 r. (Dz. U. z 1922 r. Nr 44, poz. 371, ze zm.), Traktat pokoju miedzy

Polska a Rosjg i Ukraing, podpisany w Rydze 18 marca 1921 r., ratyfikowany ustawg z dnia 15 kwietnia
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wlaciwych  przepisow  wykonawczych!®¥.  Szczegélowe regulacje  zwigzane
z zatatwianiem spraw dotyczacych obywatelstwa zawieraty tez przepisy wewngtrzne
ministra spraw wewnetrznych, majace najczesciej charakter instrukcji lub ok6lnikow™®e,

Uchwalona w dniu 17 marca 1921 r. konstytucja byla pierwszg nowoczesng
konstytucja wprowadzajaca ustroj republiki demokratycznej oraz parlamentarno-
gabinetowy system rzadow'®®. Wykluczata ona mozliwo$¢ posiadania podwéjnego
obywatelstwa, za$ nabywanie obywatelstwa nastepowato wedtug zasady ,,prawa krwi”
oraz przez nadanie. Gwarantowata ona wszystkim przebywajacym na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej zupetng ochrone zycia, wolnoS$ci i mienia. Dotyczylo to takze
cudzoziemcow, ktorzy mogli korzysta¢ w Polsce z praw przystugujacym obywatelom
polskim, pod warunkiem dochowania zasady wzajemno$ci w panstwie pochodzenia
cudzoziemca.

W procesie ksztattowania relacji prawnych pomigdzy wiladzami II
Rzeczypospolitej a cudzoziemcami wazne miejsce zajmuje rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 13 sierpnia 1926 o cudzoziemcach'®°, Definiowalo ono
cudzoziemca jako kazda osobg¢ nieposiadajaca obywatelstwa polskiego (art. 1),
reglamentujac wjazd i wyjazd oraz pobyt cudzoziemcow na terenie kraju. Do powodoéw
uzasadniajgcych odmowe prawa wjazdu lub pobytu rozporzadzenie zaliczato stwarzanie
zagrozenia dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego lub dla zdrowia publicznego,
a takze karalno$¢ sagdowa, uprzednie wydalenie cudzoziemca z kraju, jak rowniez brak
srodkow utrzymania w Rzeczypospolitej. Artykut 3 in fine wyraznie stwierdzat,
ze ,,Ocena powodéw odmowy nalezy do zakresu swobodnego uznania wilasciwych
wladz”. Rozporzadzenie wprowadzalo pojecie stalego 1 czasowego pobytu.
Cudzoziemiec musiat uzyskac¢ zgode na pobyt jeszcze przed przyjazdem do Polski, przy
czym zgody na pobyt czasowy udzielat wtasciwy urzad konsularny, natomiast na pobyt
staly — organ administracji II instancji okrggu, w ktorym cudzoziemiec zamierzat
przebywaé (rowniez za posrednictwem urzedu konsularnego). Urzedy konsularne
mogty rowniez udzieli¢ cudzoziemcowi zgody na przejazd przez terytorium Polski, przy
czym musial on wylegitymowac¢ si¢ zgoda na wjazd udzielong mu przez panstwo
docelowe. W przypadku odbywania podrézy tranzytem przez panstwa nie graniczace
z Polska, cudzoziemiec musiat dysponowac takze zgoda panstw, przez terytoria ktorych
zamierzat si¢ przemieszczac.

1921 r. (Dz. U. z 1921 r. Nr 49, poz. 299), czy tez Umowe pomiedzy Rzeczgpospolita Polskg a Republikg
Czechostowacka w sprawach prawnych i finansowych, podpisang w Warszawie 23 kwietnia 1925 r.
(Dz. U. 21926 r. Nr 41, poz. 256), ratyfikowang ustawg z dnia 30 lipca 1925 r. (Dz. U. z 1925 r. Nr 89, poz.
622).
137 Na przyktad rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych: z dnia 7 czerwca 1920 r. (Dz. U. 21920 .
Nr 52, poz.320 oraz Dz. U. z 1921 r. Nr 16, poz. 95.), zdnia 11 czerwca 1921 r. (Dz. U.z 1921 r. Nr 59,
poz. 375) oraz z dnia 6 lutego 1925 r. (Dz. U. 2 1925 r. Nr 17, poz. 118).
138 Jedng z najwazniejszych byfa Instrukcja Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 8 sierpnia 1920 r. dla
wtadz administracyjnych I-ej i ll-ej instancji w przedmiocie obywatelstwa polskiego. Tres¢ instrukcji wraz
z wiasciwymi okdlnikami zob. w: M. Albiniak, A. Czajkowska, Przepisy o obywatelstwie polskim 1919 —
1995, Torun 1996, s. 247 i n.
139Dz, U. 21921 r. Nr 44, poz. 267.
140Dz, U. 21926 r. Nr 83, poz. 465.
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Cudzoziemcy podlegali takze obowigzkowi meldunkowemu oraz obowigzkowi
rejestracji. Kazdy cudzoziemiec przebywajacy w granicach Polski, ktory ukonczyt lat
16 zobowigzany byt posiada¢ dokument tozsamosci. Centralny rejestr cudzoziemcoOw
prowadzitlo Ministerstwo Spraw Wewnetrznych. Rozporzadzenie przewidywato
rowniez mozliwos¢ wydalenia cudzoziemca z terytorium RP, w szczegdlnosci
w przypadku naruszenia przepisOw pobytowych Ilub stworzenia zagrozenia dla
bezpieczenstwa publicznego. Podobnie, jak w przypadku zgody na wjazd 1 pobyt, takze
decyzja o wydaleniu, zarowno w zakresie oceny przestanek, jak tez trybu i sposobu
realizacji tej decyzji, nalezata do dyskrecjonalnych kompetencji wtasciwej wiadzy
administracyjnej.

Zgodnie z przepisami omawianego rozporzadzenia, w wyjatkowych
przypadkach Rada Ministréw mogta wprowadzi¢ obostrzenia w postaci catkowitego lub
czgsciowego zamkniecia ruchu granicznego, zakazow osiedlania si¢ lub pobytu na
pewnych obszarach panstwa, ograniczeniu swobody ruchu lub zastosowaniu
specjalnych $rodkéw kontroli. Przestankami do podjecia takich decyzji mogla by¢
konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa panstwa, jak roéwniez wzgledy natury
politycznej, gospodarczej lub sanitarnej. Ocena wystgpienia wspomnianych przestanek
i konieczno$¢ zastosowania odpowiednich do nich dziatan administracyjnych miaty
charakter dyskrecjonalny i ostateczny (podobnie zreszta, jak decyzje o wydaleniu
I odmowie wjazdu).

Rozporzadzenie zawierato tez przepisy Kkarne, penalizujace w szczegdlnosci
czyny polegajace na falszerstwie dokumentow wydawanych cudzoziemcom lub
poshugiwaniu si¢ tymi dokumentami albo ich dostarczaniu, sktadaniu falszywych
zeznan lub dostarczaniu falszywych dowodow, jak rowniez na bezprawnym
przekroczeniu granicy panstwowej, postugiwaniu si¢ przez cudzoziemca dokumentami
innej osoby, a takze ukrywaniu si¢ przed wydaleniem.

Kontroli legalnosci pobytu cudzoziemcoéw stuzyly takze inne przepisy
wykonawcze, wydawane najczeSciej przez Rade Ministrow lub ministra spraw
wewnetrznych4,

Szeroki zakres regulacji obejmowato migdzy innymi Rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 15 grudnia 1928 r. o ruchu cudzoziemcow 2, Wymienione
rozporzadzenie wprowadzalo migdzy innymi kategorie indywidualnego lub grupowego
wjazdu i czasowego pobytu na terytorium RP, a takze tranzytu przez to terytorium.
Normowato przestanki otrzymania wizy oraz uprawnienia wizowe urzedow
konsularnych. Okres$lato takze uprawnienia wojewody zwigzanie z wydawaniem zgody
na osiedlenie. Rozporzadzenie zawierato tez przepisy ekspulsyjne. Przewidywaly one
mozliwos¢ wydalenia cudzoziemca z terytorium RP albo w wskutek orzeczenia
wlasciwego organu administracji albo w tzw. trybie wykonawczym, wlacznie

141 Takim aktem byto np. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 listopada 1927 r. o pobycie
cudzoziemcow na niektorych obszarach Rzeczypospolitej (Dz. U. z 1927 r. Nr 107, poz. 917.).
Wprowadzato ono ograniczony terytorialnie obowigzek posiadania zezwolen pobytowych przez
cudzoziemcéw nieposiadajacych dowoddéw osobistych.
142 Dz. U. 21929 r. Nr 5, poz. 49.
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z przymusowym odstawieniem cudzoziemca do granicy panstwa. Przepisy tego
rozporzadzenia regulowaly réwniez szereg innych kwestii zwigzanych np.
z wlasciwoscig urzedéw konsularnych, sposobem wystawiania wiz, dowodami
osobistymi cudzoziemcéw, jak roéwniez legalizacja pobytu 1 jego rejestracia.
W polaczeniu z przepisami rozporzadzenia Prezydenta o cudzoziemcach, omawiane
rozporzadzenie tworzyto dos¢ 0gdlny, ale zarazem bardzo zblizony do wspotczesnych
rozwigzan model postepowania administracyjnego prowadzonego w sprawach
cudzoziemcow.

Trzeba przy tym pamigtaé, ze w stosunku do przepisOw powyzszego
rozporzadzenia komplementarny charakter miaty tez przepisy Rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wtadz
administracji ogélnej**® oraz trzech innych rozporzadzen wydanych w dniu 22 marca
1928 r. regulujacych bieg postgpowan administracyjnych, przymusowych oraz karno-
administracyjnych. Za stan bezpieczenstwa i porzadku publicznego w wojewodztwie
odpowiedzialny byt wojewoda, w czym pomagata mu podporzadkowana policja
panstwowa. Rozporzadzenie o postgpowaniu administracyjnym obejmowato regulacje
bardzo zblizone do tych, jakie zawarte sa3 w obecnie obowigzujagcym Kodeksie
postepowania administracyjnego*4.

Skuteczna ochrona granicy panstwowej wymagata wprowadzenia przepisow
regulujacych jej oznakowanie, zasady pobytu w bezposrednim jej sgsiedztwie, a przede
wszystkim odpowiedzialno$¢ administracyjna 1 karng z tytulu bezprawnego
przekraczania granicy 1 innych czyndw godzacych w jej nienaruszalnos$¢. Przepisy takie
zawieralo Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 23 grudnia 1927 r. o granicach
Panstwal®®. Rozporzadzenie wprowadzalo caly szereg przepisow ograniczajacych prawa
cudzoziemcoOw. Dotyczyly one osob fizycznych i prawnych, w tym takze podmiotow
krajowych, w ktorych zarzad albo wigksza cze$¢ majatku nalezata do cudzoziemcow.
Przepisy zawarte w art. 12 rozporzadzenia reglamentowaty migdzy innymi nabywanie
1 posiadanie przez cudzoziemcOw nieruchomosci. na obszarze pasa granicznego oraz
wprowadzaty szereg innych ograniczen o charakterze administracyjnym. Cudzoziemiec
prawomocnie skazany za popelnienie przestgpstwa wymienionego w tresci
rozporzadzenia mogl by¢ wydalony z terytorium RP na mocy decyzji wydanej przez
wlasciwy miejscowo organ powiatowej wtadzy administracyjnej.

Ograniczenia w zakresie nabywania i posiadania przez cudzoziemcow
nieruchomosci przewidywata juz wczesniej ustawa z dnia 24 marca 1920 r.1%®. Wedtug
przepisOw tej ustawy, nabycie przez cudzoziemca nieruchomos$ci wymagato uzyskania
pozwolenia wydawanego przez Rad¢ Ministrow na wniosek Ministra Skarbu,
a w przypadku nieruchomosci o znaczeniu strategicznym w porozumieniu z innym
wlasciwym  ministrem. Akty prawne regulujace problematyke nabywania
nieruchomosci przez cudzoziemcow, cho¢ wielokrotnie nowelizowane, zachowaly swa

143Dz, U. 21928 r. Nr 11, poz. 86.
144 Dz. U. 21928 r. Nr 36, poz.341.
145Dz, U. 21927 r. Nr 117, poz. 996.
146 Dz. U. 21920 r. Nr 31, poz. 178, ze zm.
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doniosto$¢ do czaséw wspodtczesnych, o czym bedzie jeszcze mowa w dalszej czgsci tej
rozprawy*4’,

Zasady zatrudniania cudzoziemcOw na terenie kraju uregulowane byly
przepisami Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 4 czerwca 1927 r. o ochronie rynku
pracy*®. Mozliwoéé zatrudnienia cudzoziemca uzalezniona byta przede wszystkim od
mozliwosci wewnetrznego rynku pracy, a takze od innych przestanek, do ktorych
zaliczaly sig: ,jistotne potrzeby gospodarstwa spotecznego” oraz koniecznos$¢
zatrudnienia os6b ,na stanowiskach kierowniczych wymagajacych specjalnego

zaufania”.
1.2.4. Okres Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej

Nowy porzadek geopolityczny, w jakim znalazto si¢ panstwo polskie po
zakonczeniu II wojny $wiatowe] skutkowat stopniowo wprowadzeniem Scislej
reglamentacji ruchu granicznego oraz kontroli pobytu cudzoziemcow. Zarzadzeniem
Ministra Bezpieczenstwa Publicznego z dnia 10 lipca 1947 1.}* przywrocono
obowigzek meldunkowy 1 rejestracyjny cudzoziemcow. Zadania w obszarze
ewidencyjno-meldunkowym powierzono organom Milicji Obywatelskiej>®, natomiast
zadania zwigzane z ochrona granicy panstwowej — Wojskom Ochrony Pogranicza®®?.

Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 roku uchwalit Konstytucje Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej'®? ktora poczatkowo wzorowana byta na stalinowskiej
konstytucji ZSRR z 1935 r. Zrywata ona z powszechnie akceptowang juz wowczas na
swiecie koncepcja trojpodziatu wiladzy, zastepujac ja zasada jednolitosci wiladzy
panstwowej.

Ustawa o cudzoziemcach z dnia 29 marca 1963 r.*®3 uchylila obowiazujace
wczesniej przepisy rozporzadzenia z 1926 r. o cudzoziemcach. Utrzymywala ona
negatywng w relacji do obywatelstwa polskiego definicj¢ legalng cudzoziemca oraz
obowigzek posiadania dokumentéw uprawniajacych do wjazdu na terytorium RP oraz
wiz. Wizy mogly by¢ wydawane zarowno przez polskie placowki dyplomatyczne
1 urzedy konsularne, jak tez w kraju — przez wtasciwe jednostki Milicji Obywatelskie;j.

147 Jedna z wazniejszych nowelizacji tej ustawy w okresie Il RP nastgpita w 1932 r. Na mocy
Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 3 grudnia 1932 r. kompetencje w zakresie udzielania pozwolen
na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemcow przekazano Ministrowi Spraw Wewnetrznych
(w porozumieniu z Ministrem Spraw Wojskowych). Przy tej okazji zmieniono takze uzywane wczesniej
pojecie ,obcokrajowca” na ,cudzoziemca” (Dz. U. z 1932 r. Nr 109, poz. 897). Tekst jednolity
przywotanej ustawy wprowadzono nastepnie obwieszczeniem Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
4 marca 1933 r. (Dz. U. 21933 r. Nr 24, poz. 202).
148 Dz, U. 21927 r. Nr 54, poz. 472. Rozporzadzenie to zmienione zostato nastepnie ustawg z dnia 23
stycznia 1937 r. (Dz. U. z 1937 r. Nr 6, poz. 47).
149 M. P. 2 1947 r. Nr 154, poz. 911.
150 Milicje Obywatelskg utworzono na mocy Dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia
7 pazdziernika 1944 r. (Dz. U. z 1944 r. Nr 7, poz. 33, ze zm.).
151 \Wojska Ochrony Pogranicza zostaty utworzone rozkazem Naczelnego Dowddcy Wojska Polskiego
z dnia 13 wrzesnia 1945 r.
152Dz, U. 21952 r. Nr 33, poz. 232, ze zm.
153 Dz. U. 21963 r. Nr 15, poz. 77, ze zm.
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W katalogu przestanek uzasadniajacych odmowe wydania lub wizy albo jej
uniewaznienie miescity si¢ miedzy innymi dziatania na szkode¢ interesow PRL,
jak réwniez okolicznos$ci uzasadnione interesem publicznym (art. 5 ust. 1). Wydalenie
cudzoziemca mozliwe byto na podstawie tych samych przestanek. Decyzje o wydaleniu
wydawane bylty przez komendy wojewodzkie Milicji Obywatelskiej wihasciwe ze
wzgledu na miejsce pobytu cudzoziemca, a w miastach wytaczonych spod wojewddztw
— takze komendy miejskie. Jesli wymagat tego ,,interes bezpieczenstwa Panstwa lub
porzadek publiczny” decyzje te nie musialy zawiera¢ uzasadnienia. Przepis ten
pozostawal w zgodzie z trescig art. 99 § 4 Owczesnego Kodeksu postepowania
administracyjnego (dalej: k.p.a.)'®. Na podstawie art. 10 ust. 1 omawianej ustawy
Minister Spraw Wewnetrznych w porozumieniu z Ministrem Spraw Zagranicznych
mogt udzieli¢ cudzoziemcowi azylu (art. 10 ust. 1).

Sposrod aktow wykonawczych wydanych na podstawie przywotane; wyzej
ustawy na podkreslenie zastuguje wydane w dniu 1 pazdziernika 1963 r.
Rozporzadzenie  Ministrow Spraw  Wewnetrznych 1 Spraw  Zagranicznych
0 szczegdtowych zasadach i trybie postepowania w sprawach cudzoziemcoé4w oraz
o wzorach dokumentéw dla cudzoziemcow'*®.

Zatrudnianie cudzoziemcé4w na terytorium PRL réwniez podlegato
reglamentacji. Na mocy przepiséw Zarzadzenia nr 31 Prezesa Rady Ministrow z dnia 29
kwietnia 1965 r. w sprawie zatrudniania cudzoziemcow™®, cudzoziemiec ubiegajacy sie
o zatrudnienie w zakladzie pracy musial uprzednio uzyska¢ zgode¢ kierownika tego
zaktadu. Wyrazenie tej zgody uzaleznione bylo przede wszystkim od posiadania przez
cudzoziemca prawa statego pobytu w kraju. Poza tym w niektorych panstwowych
zakladach pracy mozliwe byto zatrudnianie wylacznie obywateli polskich. Przed
zatrudnieniem cudzoziemca kierownik zaktadu pracy zobowigzany byt réwniez do
uzyskania opinii wlasciwej miejscowo komendy wojewodzkiej Milicji, do ktorej
zobowigzany byt ztozy¢ szczegotowa ankiete personalng cudzoziemca.

Przywotane wyzej akty prawne okresu PRL stanowig jedynie niewielka czes§¢
tych, ktore bezposrednio wptywaty na status cudzoziemcoéw w Polsce tamtego okresu
I w ogdle na mozliwo$¢ ich wjazdu do Polski. W okresie tym wydano takze szereg
aktow prawnych z zakresu prawa dewizowego, cywilnego, prawa gospodarczego
1 podatkowego, czy tez aktow regulujacych zasady wjazdu poszczegoélnych kategorii
cudzoziemcow (np. zatrudnionych w transporcie, studentéw, ludzi nauki i kultury). Jest
rzecza w petni zrozumiata, ze 6wczesne wiadze komunistyczne hermetyzowaly granice
gltownie z przyczyn natury politycznej 1 gospodarczej. Cudzoziemcy przyjezdzajacy do
Polski poddawani byli inwigilacji gltéwnie ze strony Stuzby Bezpieczenstwa (SB),

154 Dz. U. 2 1960 r. Nr 30, poz. 168, ze zm. (t.j. Dz. U. 22020 r., poz. 256 ze zm.).
155 Rozporzadzenie to wprowadzato procedury wizowe i wzory wiz oraz regulowato postepowania
prowadzone w sprawach kart statego pobytu i dowoddéw tozsamosci cudzoziemcdw. Zawierato takze
ograniczone regulacje w zakresie postepowania azylowego. W rozporzadzeniu zawarto rowniez przepisy
ekspulsyjne, ktére oprdcz wtasciwosci organdw realizujgcych procedure okreslaty takze ogdlne zasady
ustalania i rozliczania kosztow wydalenia (Dz. U. z 1963 r. Nr 43, poz. 242, ze zm.).
156 M. P. z 1965 r. Nr 23, poz. 110.
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podobnie zreszta, jak obywatele polscy wyjezdzajacy za zachodnia granice®’.
Na terenie kraju, oprécz Milicji Obywatelskiej i SB, dziataly takze inne organy
tworzace sprawnie funkcjonujacy aparat represji'*®. Inwigilacja cudzoziemcéw nalezata
do zadan wyspecjalizowanych komorek organizacyjnych SB. Oprocz komorek
podlegajacych Departamentowi I MSW (wywiad) oraz Departamentowi II MSW
(kontrwywiad), kontrolag i ewidencja cudzoziemcoOw przyjezdzajacych do Polski
zajmowali si¢ przede wszystkim funkcjonariusze Biura Rejestracji Cudzoziemcow
MSW, a na szczeblu komend wojewodzkich MO — samodzielne sekcje tego pionu.
W kolejnych latach, zadania zlikwidowanego biura przejat Zarzad Kontroli Ruchu
Granicznego powstaty z dawnych struktur BRC oraz z pionu kontroli ruchu granicznego
WOP. Zadania w zakresie obserwacji cudzoziemcow realizowato Biuro ,,B” MSW,
do ktérego 1 kwietnia 1957 r. wlaczono wyspecjalizowany w takiej obserwacji Wydziat
XI Departamentu 1l MSW?°,

Inwigilacja cudzoziemcow byla w PRL jednym z instrumentow walki
politycznej. Uwzgledniajac bardzo szeroki wachlarz metod, form i1 $rodkoéw pracy
operacyjnej jakimi dysponowaly stuzby specjalne PRL, cudzoziemiec przybywajacy
do Polski mogt by¢ poddany inwigilacji praktycznie z chwilg przekroczenia granicy
panstwowej, a w miejscu czasowego lub statlego pobytu, otoczony wspotpracujacymi
z SB informatorami.

1.3.  Prawo o cudzoziemcach w Il Rzeczypospolitej

1.3.1. Prawnoporéwnawcza charakterystyka ustaw o cudzoziemcach
uchwalonych w latach 1990 - 2003

Transformacja ustrojowa, ktora nastgpita w Polsce pod koniec lat 80-tych
postawita przed administracjg publiczng trudne zadania. W gruncie rzeczy sprowadzaly
si¢ one do przywrdcenia wielu rozwigzan ustrojowych znanych II Rzeczypospolitej*©°.
Na zmiang ksztattu obowigzujacej wowczas ustawy o cudzoziemcach z 1963 r.

w istotny sposob wptynely nowelizacje szeregu innych aktow prawnych, w tym m.in.

157 stuzba Bezpieczenristwa (SB) byta tajng policjg polityczng, powotang do dziatania w ramach struktur
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych utworzonego na mocy dekretu Rady Paristwa z dnia 7 grudnia
1954 r. Ustawa z dnia 13 listopada 1956 r. (Dz. U. z 1956 r. Nr 54, poz. 241) zlikwidowano dziatajacy
wczesniej Komitet do Spraw Bezpieczenstwa Publicznego, przekazujgc jego dotychczasowe zadania
MSW. Stuzba Bezpieczenstwa uzyskata formalnie prawo do wykonywania czynnosci operacyjno-
rozpoznawczych dopiero na mocy ustawy z dnia 14 lipca 1983 r. (Dz. U. z 1983 r. Nr 38, poz. 172).
Rozwigzano jg z dniem 10 maja 1990 r. na mocy ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony
Panstwa (Dz. U. z 1999 r. Nr 51, poz.526 ze zm.).
158 Wiecej na temat organdw wykonujacych zadania w obszarze tzw. , bezpieczeristwa publicznego” PRL
zob. w: W. Frazik, B. Konopka, G. Majchrzak, Dzieje aparatu represji w PRL (1944-1989). Stan badan.
Wyd. IPN, Warszawa — Krakéw 2004.
159 70b. P. Piotrowski (red.), Aparat bezpieczeristwa w Polsce. Kadra kierownicza. Tom I, 1956 — 1975,
IPN, Warszawa 2006, s. 13-20.
160 | Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2007, s. 299.
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uchwalonej w dniu 19 listopada 1990 r. ustawy o paszportach'®!. Upowaznita ona
wojewode do wydawania cudzoziemcom Kart statego pobytu oraz znowelizowata cz¢$¢
przepisow ekspulsyjnych, na mocy ktérych decyzje o wydaleniu cudzoziemca wydawat
wojewoda na wniosek komendanta wojewoddzkiego Policji albo po zasiegnigciu jego
opinii. Wojewoda otrzymal réwniez dotychczasowe kompetencje Policji w sprawach
wydawania wiz, dokumentow pobytowych cudzoziemcow przebywajacych na
terytorium RP oraz w sprawach meldunkowo-ewidencyjnych. Przede wszystkim jednak
ustawa o paszportach, w stosunku do obowigzujacej w okresie PRL ustawy z dnia
17 czerwca 1959 r.2%2 w istotny sposéb liberalizowata przepisy paszportowe!®3,

Bardzo istotnej nowelizacji ustawy o cudzoziemcach dokonano z dniem
19 wrzesnia 1991 r.1% Uchwalona wowczas nowela utrzymala kompetencie
wojewodow w zakresie wydawania cudzoziemcom wiz na terenie kraju, a regulacj¢
dotyczaca mozliwosci udzielenia cudzoziemcowi azylu uzupelita o przepisy
przyznajace cudzoziemcom prawo do ubiegania si¢ o status uchodzcy, odwotujac si¢
przy tym do regulacji zawartych w Konwencji Genewskiej. Status ten mogt nadaé
Minister Spraw Wewnetrznych w porozumieniu z Ministrem Spraw Zagranicznych.
Ustawa wprowadzata takze instytucje osrodkow strzezonych dla cudzoziemcow
i aresztow w celu wydalenia. Okres detencji cudzoziemca nie mogt przekroczy¢ 90 dni.
Decyzj¢ o umieszczeniu cudzoziemca w osrodku strzezonym lub w areszcie wydawat
wojewoda na wniosek komendanta wojewddzkiego Policji lub komendanta oddziatu
Strazy Granicznej. Cudzoziemiec mogl w kazdym czasie wystapi¢ do wlasciwego
miejscowo sadu rejonowego z wnioskiem o uchylenie zastosowanego wobec niego
srodka. Pomimo tego, Ze przepisy ustawy mialy migdzy innymi na celu skuteczna
realizacj¢ procedury ekspulsyjnej wypada zauwazy¢, ze organami decydujacymi
0 tymczasowym pozbawieniu wolnosci cudzoziemca byly organy administracji
publicznej, a nie wymiaru sprawiedliwosci, co trudno byto pogodzi¢ z ideg
demokratycznego panstwa prawnego.

Decyzje o wydaleniu cudzoziemca wydawal wojewoda na wniosek organow
Policji lub Strazy Granicznej. Opieral si¢ przy tym na materiale dowodowym
dostarczonym przez te wlasnie organy. U podstaw wydania decyzji o umieszczeniu
cudzoziemca w oSrodku strzezonym lezata przestanka sprowadzajaca si¢ do
»uzasadnionego podejrzenia” uchylenia si¢ przez tego cudzoziemca od wykonania
decyzji o wydaleniu. Czgsciej jednak umieszczenie cudzoziemca w osrodku strzezonym
moglo by¢ uzasadnione koniecznos$cig zapewnienia prawidlowego toku prowadzonego

161 Dz, U. 21991 r. Nr 2, poz. 5, ze zm. Obecnie podstawowe przepisy paszportowe zawiera Ustawa
z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 617)
162 Dz, U. 2 1959 r. Nr 36, poz. 224, ze zm.
163 \Wazno$¢ paszportu wydtuzono z 1 roku do lat 10, uprawniajac jego posiadaczy do wielokrotnego
przekraczania granic panstwowych. Kompetencje w zakresie wydawania dokumentéw paszportowych
przekazano wojewodom, za wyjgtkiem paszportow stuzbowych i dyplomatycznych, do ktérych
wydawania upowazniony byt Minister Spraw Zagranicznych, czy tez paszportéw blankietowych
wydawanych przez konsuldw na powrdt do kraju obywatelom polskim nie posiadajagcym paszportu
polskiego za granica.
164 Dz. U. 21991 r. Nr 119, poz. 513.
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wobec niego postgpowania administracyjnego. Maksymalny czas zatrzymania
cudzoziemca przez upowaznione do tego organy (Policje i Straz Graniczng) nie mogh
bowiem przekroczy¢ 48 godzin. Jezeli wystepowaty przy tym problemy z ustaleniem
tozsamosci zatrzymanego, wydanie w jego sprawie decyzji o wydaleniu przed upltywem
czasu zatrzymania bylo czesto niemozliwe albo przynajmniej znacznie utrudnione.
Podobne problemy wystepowaly w procedurze umieszczania cudzoziemca w areszcie
w celu wydalenia. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w omawianym okresie, czyli od 1996
r. do 2007 r. funkcjonowal tylko jeden osrodek strzezony dla cudzoziemcow
w Lesznowoli®, Dopiero od roku 2007 tworzono kolejne oérodki strzezone dla
cudzoziemcoOw przy wybranych oddziatach Strazy Granicznej, podlegajace
komendantom tych oddziatow!®®. Do tego czasu, umieszczanie cudzoziemcow
w osrodku strzezonym w Lesznowoli okazywalo si¢ czasem problematyczne z powodu
braku wolnych miejsc.

W latach 2001 — 2003 wojewodowie wydali decyzje o wydaleniu w stosunku do
ponad 25 tysigcy cudzoziemcow!®’. Wprowadzanym w owym czasie rozwigzaniom
prawnym nie towarzyszyl zatem odpowiedni rozwdj infrastruktury umozliwiajacej
efektywne ich stosowanie. Wspomniane juz areszty w celu wydalenia utworzono
poczatkowo na podstawie przepisow zarzadzenia nr 62 Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z 1998 r.1%® Pozniejsze rozporzadzenia aktualizowaty wykaz tych
pomieszczen, ktore najpierw lokowano zarowno w wybranych jednostkach Policji,
jak tez w oddziatach Strazy Granicznej. Na przestrzeni ostatnich lat ich liczba
systematycznie malata. Obecnie funkcjonujace areszty dla cudzoziemcoéw
administrowane s wylacznie przez Straz Graniczna'®®.

Nowela ustawy o cudzoziemcach z dnia 5 stycznia 199570 przekazata
uprawnienia w zakresie wydawania postanowien w przedmiocie umieszczenia
cudzoziemca w strzezonym osrodku lub w areszcie w celu wydalenia prokuratorom
rejonowym, wilasciwym ze wzgledu na miejsce pobytu cudzoziemca. Od tego
postanowienia cudzoziemiec mogt ztozy¢ w terminie 7 dni zazalenie do wlasciwego
miejscowo sadu rejonowego. Gwarancja ta byla szczegodlnie istotna zwazywszy na fakt,
1z o detencji cudzoziemca decydowat organ $cigania, a nie niezawisty sad.

Waznym aktem prawnym kompleksowo regulujacym istotne kwestie w obszarze
polskiego prawa o cudzoziemcach byla ustawa wydana w dniu 25 czerwca 1997 r.1"
Utrzymujac definicje¢ legalng cudzoziemca, jako osoby nieposiadajacej obywatelstwa

165 Utworzony na podstawie przepiséw Zarzgdzenia nr 45 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 4 kwietnia 1996 r. (Dz. Urz. MSWIiA z 1996r. Nr 6, poz. 44.).
166 Oérodki strzezone dla cudzoziemcédw podlegte komendantom oddziatéw Strazy Granicznej
w Ketrzynie, Biatymstoku, Biatej Podlaskiej, Przemyslu i Krosnie Odrzanskim zostaty utworzone na mocy
rozporzadzen Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w latach 2007 — 2009.
167 Dane statystyczne pochodzg ze strony UdSC:
http://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-okresowe/zestawienia-roczne/ (dostep: sierpief 2017 r.).
168 Dz. Urz. MSWiA z 1998 r. Nr 7, poz. 83 ze zm.
169 Dz, Urz. MSWiA z 2014 r., poz. 44.
170 Dz, U. 21995 r. Nr 23, poz. 120.
171 Dz, U. 21997 r. Nr 114, poz. 739.
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polskiego, ustawa rozstrzygala takze o statusie cudzoziemcéw posiadajacych
obywatelstwo kilku panstw. W takim wypadku ustawa uznawata obywatelstwo tego
panstwa, ktorego dokument stanowil podstawe¢ wjazdu cudzoziemca na terytorium
Polski. W tresci tego aktu znalazly sie¢ przepisy dotyczace przekraczania granicy oraz
przepisy wizowe, wraz z okresleniem rodzajow wiz wystawianych zaro6wno w kraju,
jak tez za zagranica oraz organdow uprawnionych do ich wydawania. Ustawa
wprowadzala dwa podstawowe tytuly pobytowe — zezwolenie na zamieszkanie na czas
oznaczony oraz na osiedlenie si¢ oraz towarzyszace im dokumenty pobytowe — karte
czasowego 1 statlego pobytu. Rozdzial pigty ustawy poswigcony byl w catosci
procedurze uchodzczej. Przepisy okreslaly zasady wszczynania postgpowania
uchodzczego, przebieg tego postepowania oraz prawa i obowiazki cudzoziemca
bedacego jego strong. Organem wydajacym decyzje w sprawie nadania statusu
uchodzcy byl Minister Spraw Wewngtrznych. Wnioski o nadanie statusu mogty by¢
sktadane zardwno na terenie kraju, jak tez w trakcie przekraczania granicy, w siedzibie
wyznaczonych placowek Strazy Granicznej. Bezprawne przekroczenie granicy nie byto
przeszkoda do ubiegania si¢ o status uchodzcy. Odwotanie od decyzji i postanowien
ministra wydawanych w procedurze uchodzczej przystugiwato do utworzonej na mocy
cytowanej ustawy Rady do Spraw Uchodzcéw, powotywanej przez Prezesa Rady
Ministrow.

Istotnym elementem tej ustawy byly takze znacznie rozbudowane w stosunku
do poprzednio obowiazujacych przepisy ekspulsyjne. Przewidywaly one mozliwo$¢
wydalenia cudzoziemca nielegalnie przebywajacego na terytorium RP, nielegalnie
zatrudnionego lub nieposiadajacego wymaganych $rodkoéw utrzymania. Podstawowy
katalog przestanek wydalenia zawarty byt jednak w art. 13 ust. 1 ustawy i byt on
tozsamy z katalogiem przestanek uzasadniajagcych odmowe wydania wizy i odmowe
wjazdu. Najwazniejsze z nich dotyczyty dzialan podejmowanych na szkodg¢ panstwa lub
mogacych stwarza¢ realne zagrozenie dla bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego. Do
wydawania decyzji o wydaleniu w dalszym ciggu upowazniony byt wojewoda. Wniosek
o wydalenie cudzoziemca mogt ztozy¢ szef delegatury Urzedu Ochrony Panstwa,
komendant wojewddzki Policji lub komendant oddziatu Strazy Granicznej. Odwotanie
od decyzji o wydaleniu przystugiwato do Ministra Spraw Wewngtrznych.

Rownocze$nie ustawa  rozszerzyla zakres gwarancji  proceduralnych
przystugujacych cudzoziemcowi bedacemu strong prowadzonego wobec niego
postgpowania. Zatrzymanie cudzoziemca mozliwe bylo jedynie wowczas, gdy istniaty
przestanki do jego wydalenia albo gdy nie podporzadkowal si¢ on uprzednio wydane;j
wobec niego decyzji o wydaleniu. Zatrzymanemu cudzoziemcowi przystugiwaly
uprawnienia takie same, jak osobie zatrzymanej na podstawie przepisow Kodeksu
postepowania karnego (dalej: k.p.k.)}"2. Cudzoziemcowi przyshigiwato migdzy innymi
prawo ztozenia zazalenia na zatrzymanie do wlasciwego miejscowo sadu rejonowego,
ktory byt rowniez wiasciwy do rozpatrzenia wniosku 0 umieszczenie cudzoziemca
w osrodku strzezonym lub w areszcie w celu wydalenia. Wniosek taki mogt ztozy¢

172 Tekst jedn. Dz. U. 2 2020 r., poz. 30 ze zm.
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zardbwno wojewoda, jak tez komendant wojewddzki Policji lub komendant oddziatu
Strazy Granicznej. Na postanowienie w przedmiocie umieszczenia w  osrodku
detencyjnym przystugiwalo cudzoziemcowi zazalenie do sagdu wojewddzkiego.

Do wustawy wprowadzono takze przepisy regulujace odpowiedzialnos$c
przewoznika z tytutu przywiezienia na terytorium RP cudzoziemca nie spetniajgcego
podstawowych warunkow wjazdu. Oprocz kosztow zwigzanych z wydaleniem takiego
cudzoziemca, na przewoznika mozna bylo natozy¢ kare administracyjng w wysokosci
do 5000 zi. za kazda przywieziong osobg. Ustawa zawierala takze przepisy karne.
W tresci art. 103 stypizowany zostal wystepek polegajacy na kradziezy lub
przywiaszczeniu dokumentéw wydawanych cudzoziemcom na podstawie przepisow
ustawy. Nieprzestrzeganiec nakazéw lub zakazow okres§lonych w ustawie
(np. nieopuszczenie terytorium RP w okresie obowigzywania wizy) stanowito
wykroczenie okreslone w art. 104 ustawy.

Kolejng wazng nowelizacje ustawy o cudzoziemcach przeprowadzono ustawg
z dnia 11 kwietnia 2001 r.1”® Wprowadzono nig regulacje umozliwiajace cudzoziemcom
przebywajacym na terytorium RP (na podstawie jednego z wymienionych w art. 24a
ust.l ustawy tytuldéw pobytowych), sktadanie wnioskow o udzielenie zezwolenia na
pobyt czasowy w RP wspotmatzonkom i dzieciom tego cudzoziemca pozostajagcym
poza granicami kraju, w ramach humanitarnej zasady taczenia rodzin. Wprowadzono
roOwniez instytucj¢ ochrony czasowej na terytorium RP, ktora mogta by¢ przyznana
cudzoziemcom zmuszonym do opuszczenia kraju pochodzenia z powodu obcej inwazji,
wojny, wojny domowej, konfliktow etnicznych lub razacych naruszen praw cziowieka —
do chwili zaistnienia mozliwo$ci bezpiecznego powrotu cudzoziemcdédw na tereny
uprzedniego miejsca zamieszkania. Na mocy przepisoOw tej ustawy utworzono centralny
organ administracji rzadowej wlasciwy w sprawach repatriacji, wjazdu cudzoziemcoé6w
na terytorium RP, pobytu na tym terytorium i wyjazdu z niego, a takze w sprawach
postepowan uchodzczych i1 azylowych oraz w sprawach zwigzanych z obywatelstwem
polskim, w osobie Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i CudzoziemcoéHw (dalej:
Prezesa URIC). Utworzono rowniez Krajowy System Informatyczny, w celu
przetwarzania przez Ministra Spraw Wewnetrznych danych dla potrzeb kontroli
granicznej, kontroli legalnos$ci pobytu cudzoziemcdéw oraz dla potrzeb postgpowan
prowadzonych w oparciu o przepisy ustawy oraz w celu udostgpniania tych danych
upowaznionym z mocy ustawy organom. Sagdom rejonowym przekazano kompetencje
w zakresie nadzoru w zakresie prawidlowosci wykonania $rodkéw w postaci
umieszczenia cudzoziemca w osrodku strzezonym lub w areszcie w celu wydalenia,
w tym takze poprzez wydawanie postanowien o zwolnieniu cudzoziemca z o$rodka lub
z aresztu, w przypadku ustania przyczyn detencji.

Konieczno$¢ przeciwdziatania nielegalnej migracji, w tym takze przy
wykorzystaniu instytucji malzenstw zawieranych przez cudzoziemcow z obywatelami
polskimi dla pozoru, czyli w celu uzyskania prawnego tytutu pobytowego w Polsce,
skutkowala wprowadzeniem do omawianej wyzej ustawy przepisu, ktory wskazywat

173 Dz. U. 22001 r. Nr 42, poz. 475, ze zm.
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przestanki mogace §wiadczy¢ o zawarciu takiego malzefistwa (art. 17a). Pomimo
zrozumiatego ratio legis, przepis ten oceni¢ nalezy krytycznie. Katalog wymienionych
w nim przestanek miat charakter otwarty i niewiazacy dla organu prowadzacego
postepowanie. Ich zaistnienie w konkretnej sprawie nie oznaczato automatycznie,
ze malzenstwo faktycznie zostalo zawarte dla pozoru. Dla stwierdzenia tego faktu
koniecznym bylo przeprowadzenie obszernego postgpowania dowodowego, ktore
wzigwszy pod uwage ztozone nierzadko relacje wystepujace pomigedzy matzonkami, nie
musialo wcale prowadzi¢ do prostych wnioskdw, stanowigcych w konsekwencji
podstawe faktyczng wydanej decyzji administracyjnych!’4,

W dniu 13 czerwca 2003 . uchwalono kolejng ustawe o cudzoziemcach’®, ktora
w znacznej mierze opierala si¢ na dorobku legislacyjnym poprzednich ustaw. Obszerne
przepisy wizowe zamieszczono w odrebnym, 3 rozdziale, rozszerzajac przy tym katalog
wiz wydawanych okreslonym w ustawie podmiotom wedtug kryterium celu wjazdu
1 pobytu na terytorium RP, wzglednie tranzytu przez to terytorium. W rozdziale
7 znalazly si¢ przepisy dotyczace kontroli legalno$ci pobytu cudzoziemcow, do ktorej
przeprowadzania upowazniony byl Prezes URIC, wojewoda oraz organy Stuzby
Celnej'’®, Policji i Strazy Granicznej. Przestanki wydalenia cudzoziemca zawierat
katalog zamieszczony w art. 88 ustawy. Nie roznitl si¢ on w sposob istotny od
poprzednio obowigzujacych w tym zakresie regulacji, cho¢ z pewnoscig byl bardziej
uporzadkowany 1 przejrzysty. Pojawity si¢ w nim takze nowe przestanki. Jedng z nich
bylo figurowanie danych cudzoziemca w wykazie cudzoziemcéw niepozadanych na
terytorium RP. Wykaz ten, prowadzony przez Prezesa URIC, stworzony zostat na mocy
art. 124 pkt 4 omawiane] ustawy. Przestanki umieszczenia danych cudzoziemca
w wykazie byly praktycznie tozsame z przeslankami odmowy wydania wizy
i przestankami wydalenial’’.

Wsrod nowych przestanek wydalenia pojawit si¢ takze przepis dot. bezprawnego
przekroczenia granicy panstwowej lub usitowania popetnienia takiego czynu.

Z jednej strony przepis wydawat si¢ zbedny, albowiem taki czyn popetniony
przez cudzoziemca podpadat pod istniejaca juz przestanke nielegalnego pobytu albo
stwarzania zagrozenia dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego.

Z drugiej jednak strony miat on w niektorych przypadkach istotne znaczenie dla
zapewnienia prawidlowego toku postgpowan ekspulsyjnych prowadzonych wobec
cudzoziemco6w. Umozliwiat bowiem zatrzymanie cudzoziemca na mocy art. 101 ust. 1

174 \Wiecej na temat postepowania organdw administracji w sytuacji wskazujgcych na zawarcie fikcyjnych
matzenstw z cudzoziemcami w: A. Wrdblewska-Zgorzak, Prawne aspekty zawierania matzerstw polsko-
cudzoziemskich, Analizy, raporty, ekspertyzy 1/2010, Strona internetowa Stowarzyszenia Interwencji
Prawne;j - http://interwencjaprawna.pl/docs/ARE-110-malzenstwa-cudzoziemcy.pdf (dostep — sierpien
2015r.).
175Dz. U. 22003 r. Nr 128, poz. 1175.
176 Obecnie organu Krajowej Administracji Skarbowej.
\Wnioski o dokonanie wpisu mogty sktadaé organy wymienione w tresci art. 129 ust. 1 ustawy, tj.:
Minister Obrony Narodowej oraz minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych, Komendant Gtéwny
Policji i Strazy Granicznej, Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Szef Agencji Wywiadu, Prezes
Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, wojewoda oraz
konsul.
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ustawy, a nastgpnie niezwloczne doprowadzenie go do granicy panstwa (na mocy
art. 14 ust. 1), albo tez wszczecie wobec niego postegpowania administracyjnego
w sprawie o wydalenie. Podjecie decyzji 0 zatrzymaniu w trybie administracyjnym nie
byto uzaleznione od wystapienia przestanek formalnych koniecznych do zatrzymania
sprawcy przestgpstwa a wynikajacych z wiasciwych przepisow k.pk.l’8, czy tez
przestanek zatrzymania sprawcy wykroczenia opartych o przepisy Kodeksu
postepowania w sprawach o wykroczenia (dalej: k.p.o.w.)!’®. Z chwila zmiany
przepisow Kodeksu wykroczen (dalej: k.w.)*®°, dokonanej na mocy Ustawy z dnia 22
kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o Strazy Granicznej oraz niektérych innych ustaw!®?,
w kodeksie tym znalazto si¢ wykroczenie polegajace na bezprawnym przekroczeniu
granicy panstwowej (art. 49a § 1), bedace wczesniej typem podstawowym przestepstwa
z art. 264 Kodeksu karnego (dalej: k.k.)!8. Z uwagi na fakt, iz zatrzymanie sprawcy
wykroczenia mogto (i nadal moze) by¢ zrealizowane jedynie w sytuacji ujecia go na
gorgcym uczynku jego popetnienia lub bezposrednio potem, trudno byloby zastosowac
ten $rodek przymusu procesowego wobec sprawcy wykroczenia okreslonego w art. 49a
§ 1 k.w., ktérego nie ujeto na miejscu zdarzenia. Jezeli sprawcg tego wykroczenia byt
cudzoziemiec, zatrzymanie w trybie administracyjnym umozliwialo przeprowadzenie
postgpowania w sprawie o wykroczenie rownolegle z wszczgta w tym samym czasie
procedurg ekspulsyjna.

Omawiana ustawa wprowadzala takze mozliwos¢ wydania decyzji
zobowigzujacej cudzoziemca do opuszczenia terytorium RP. Wydanie takiej decyzji
mozliwe bylo jednak wylacznie wowczas, gdy cudzoziemiec nielegalnie przebywal na
terytorium RP, podjat nielegalnie zatrudnienie lub nie posiadat srodkow finansowych
niezbgdnych do pokrycia kosztow pobytu na terytorium RP. Réwnocze$nie musiaty
zaistnie¢ okolicznosci wskazujace, ze dobrowolnie opusci on terytorium Polski.
Decyzja zobowigzywata cudzoziemca do opuszczenia terytorium RP w terminie 7 dni
1 opatrzona byta klauzulg natychmiastowej wykonalnosci.

W przypadku konieczno$ci umieszczenia cudzoziemca w osrodku strzezonym
lub w areszcie w celu wydalenia, postgpowanie w tej sprawie prowadzone bylo na
podstawie przepisow K.p.K., a funkcje oskarzyciela przed sadem orzekajacym
o zastosowaniu S$rodka detencyjnego mogl petni¢ przedstawiciel wojewody,
funkcjonariusz Policji lub Strazy Graniczne;.

Istotng baza danych utworzong na podstawie art. 132 ustawy byt
teleinformatyczny, krajowy system ,,Pobyt”, prowadzony przez Prezesa URiC. W jego
sktad weszly prowadzone dotychczas osobno ewidencje, wykazy 1 rejestry, dotyczace
w szczego6lnosci postepowan azylowych 1 uchodzczych oraz pobytowych (w tym takze
wizowych) i ekspulsyjnych.

178 70b. art. 244 § 1 k.p.k.
179 70b. art. 45 § 1 i art. 91 § 2 k.p.o.w. (t.j. Dz. U. 22020 r., poz. 729 ze zm.).
180 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 821 ze zm.
181 Dz. U. 2 2005 r. Nr 90, poz. 757.
182 Tekst jedn. Dz. U. 2 2020 r., poz. 1444 ze zm.
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Omowione wyzej regulacje zostalty w znacznej mierze zaimplementowane do
aktualnie obowiazujacej ustawy o cudzoziemcach z 12 grudnia 2013 r.18 (dalej:
uCudz.), ktorej w szczegolnosci poswigcony zostal rozdziat trzeci tej pracy.

1.3.2. Ochrona miedzynarodowa i pozostate obszary regulacji prawnych

Roéwnolegle z nowa ustawg o cudzoziemcach, z dniem 13 czerwca 2003 r.
uchwalono ustawe o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP®*, Byto to
konsekwencja przyjetej przez ustawodawce koncepcji, w mysl ktorej przepisy azylowe
powinny zosta¢ zamieszczone w odrgbnym akcie prawnym, za czym dodatkowo
przemawiata obszerno$¢ regulacji wystepujacych w tym obszarze. Ustawa wprowadzata
cztery podstawowe formy ochrony cudzoziemcow w postaci statusu uchodzcy, azylu,
zgody na pobyt tolerowany oraz ochrony czasowej, a przestanki i zasady postepowania
uchodzczego opierata o regulacje miedzynarodowe, w tym gltownie Konwencje
Genewska 1 Protokot nowojorski. Odmowa przyznania statusu uchodzcy mogta
wynika¢ z przyczyn formalnych, zwigzanych bezposrednio z trescig sktadanego przez
cudzoziemca wniosku. W pozostalych wypadkach przestanki odmowy przyznania
statusu uchodzcy mogly wynika¢ wprost z regulacji zawartych w Konwencji
Genewskiej, jak réwniez z ustalen, ze cudzoziemiec uzyskal ten status w innym
panstwie zapewniajagcym mu rzeczywistg ochrong.

Postgpowanie w sprawie nadania statusu uchodzcy mialo charakter wnioskowy
(przy zachowaniu zasady bezposredniosci) 1 nakladalo na cudzoziemca szereg
obowiazkow. Do najwazniejszych z nich nalezaly: obowigzek stawienia si¢ na
wezwanie organu prowadzacego postgpowanie, obowigzek skladania zeznan
1 wyjasnien, udostepnienia posiadanych dowodow uzasadniajacych nadanie statusu
uchodzcy, zawiadamianie organu o kazdej zmianie miejsca pobytu, zdeponowanie
dokumentu podrozy i nie opuszczenie kraju w czasie trwania postepowania, do czasu
doreczenia decyzji ostatecznej. Cudzoziemiec byt réwniez zobowigzany do poddania
si¢ odpowiednim czynno$ciom o charakterze identyfikacyjnym i ewidencyjnym.

Do najwazniejszych praw przystugujacych cudzoziemcowi w czasie trwania
postepowania nalezy zaliczy¢: prawo do informacji o przystugujacych mu gwarancjach
1 cigzacych na nim obowiazkach, prawo do korzystania z bezptatnej pomocy ttumacza,
w szczegolnosci w trakcie sktadania wniosku o nadanie statusu uchodzcy i w trakcie
przestuchania, a takze thumaczenia dokumentéw o znaczeniu dowodowym dotgczanych
do tego wniosku oraz ttumaczenia doreczanych cudzoziemcowi decyzji 1 postanowien
podlegajagcych zaskarzeniu. Cudzoziemiec mial réwniez prawo swobodnego
kontaktowania si¢ z przedstawicielem Urzgdu Wysokiego Komisarza Narodow
Zjednoczonych do Spraw Uchodzcow oraz z organizacjami, do ktérych zadan
statutowych naleza sprawy uchodzcow (art. 23 ust.1). Przyslugiwalo mu réwniez prawo
do pomocy na zasadach okreslonych w rozdziale 5 ustawy. Decyzj¢ o nadaniu lub

183 Tekst jedn. Dz. U. 2 2020 r., poz. 35.
184 Dz. U. 22003 r. Nr 128, poz. 1176 ze zm.
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odmowie nadania statusu uchodzcy podejmowat Prezes URIC w terminie 6 miesigcy od
daty ztozenia wniosku, a w przypadku stwierdzenia oczywistej bezzasadnosci wniosku
— w ciggu 30 dni od daty jego ztozenia. Od decyzji Prezesa URiIC przystugiwato
cudzoziemcowi odwotanie do Rady do Spraw Uchodzcow.

Cudzoziemca ubiegajacego si¢ o nadanie statusu uchodzcy w ustawowo
okreslonych przypadkach mozna bylo postanowieniem sadu rejonowego umiesci¢
w strzezonym osrodku dla cudzoziemcow lub w areszcie w celu wydalenia. Sad mogt
postanowi¢ o umieszczeniu cudzoziemca w areszcie tylko wowczas, gdy z okoliczno$ci
ustalonych przez Straz Graniczng wynikato, Ze jest to niezbedne z uwagi na obronnos¢
lub bezpieczenstwo panstwa albo bezpieczenstwo i porzadek publiczny.

Przestanki udzielenia cudzoziemcowi azylu okreslaty przepisy zawarte w art. 90
— 96 ustawy. Nie roznity si¢ od tych, ktére przewidywatly poprzednie regulacje
ustawowe. Przepisy okreslatly takze prawa i obowigzki cudzoziemca ubiegajacego si¢
o t¢ forme ochrony oraz przestanki pozbawienia cudzoziemca azylu. Podobnie, jak w
przypadku statusu uchodzcy, decyzje o przyznaniu cudzoziemcowi azylu podejmowat
Prezes URIC, w tym jednak przypadku w porozumieniu z Ministrem Spraw
Zagranicznych.

Pobyt tolerowany byl instytucja stosowang wobec cudzoziemcow, w stosunku
do ktérych niemozliwe bylo wydanie decyzji o wydaleniu z przyczyn okre§lonych
w ustawie, a majacych glownie charakter humanitarny (art. 97). Zgody na pobyt
tolerowany udzielal wojewoda, Prezes URiC lub Rada do Spraw Uchodzcow,
w zalezno$ci od trybu prowadzonego postgpowania i jego etapu oraz innych przestanek
zwigzanych z wynikiem réwnolegle lub uprzednio prowadzonej procedury ekspulsyjnej,
czy uchodzczej. Ostatniag forma ochrony przewidziang przez ustawe byla ochrona
czasowa cudzoziemcow. Ochrony czasowej mozna bylo udzieli¢ cudzoziemcom
w przypadku ich masowego przybycia na terytorium RP, uzasadnionego glownie
wzglgdami humanitarnymi (art. 106 ust.1). Ochrona ta obowigzywata do czasu ustania
przyczyny jej udzielenia (powrotu cudzoziemcéw do uprzedniego miejsca
zamieszkania), przez okres nie dtuzszy jednak niz rok, z mozliwosciag dwukrotnego
przedhuzenia tego okresu o 6 kolejnych miesigcy. Co do zasady, podstawag udzielenia
ochrony czasowej mogla by¢ decyzja Rady Unii Europejskiej, okre$lajaca ramy tej
ochrony 1 czas jej trwania. Prezes URIC mogt odméwi¢ cudzoziemcowi prawa do
ochrony czasowej z uwagi na uzasadnione podejrzenie popeknienia przez niego czynow
okreslonych w katalogu zawartym w art. 109 ust.1 ustawy, jak réwniez w przypadku
uzasadnionego podejrzenia, ze jego wjazd i pobyt mogg stanowi¢ zagrozenie dla
bezpieczenstwa panstwa lub obywateli.

Problematyka dotyczaca obowigzujacych w prawie krajowym najwazniejszych
ustaw regulujacych sytuacje¢ prawna cudzoziemcow, do ktérych oprocz ustawy
0 cudzoziemcach i ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP,
zaliczy¢ nalezy jeszcze Ustawg z dnia 14 lipca 2006 r. 0 wjezdzie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
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cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich (dalej: u.w.UE)* znajdzie jeszcze
swoje miejsce w dalszej czeSci rozprawy. Przyjeta systematyka tej dysertacji zaktada
bowiem egzegezg przepisow wymienionych ustaw w kontek$cie instytucji wiadzy
dyskrecjonalnej sprawowanej przez wtasciwe organy administracji, a ktorej w catosci
poswiecono rozdziat czwarty i znaczng cze$¢ rozdziatu trzeciego.

Niewatpliwie granicg, ktéra w widoczny sposob zdeterminowata obraz
polskiego prawa o cudzoziemcach byta wspomniana juz akcesja Polski do struktur UE.
Trudno jednak w petni utozsamia¢ dat¢ tej akcesji z jakimkolwiek istotnym przetomem
w zakresie obowigzujacych norm tej galezi prawa, jako ze przeciez wiele istotnych
aktow prawnych w tej materii powstalo jeszcze w czasie przed przyjeciem Polski do
struktur unijnych.

W odniesieniu do poruszanej juz na poczatku tego rozdzialu instytucji
obywatelstwa nalezy stwierdzi¢, ze w obecnym stanie prawnym problematyke te
reguluja przepisy ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r.18 Ten niezbyt obszerny akt prawny
W przejrzysty sposob normuje sposoby uzyskania obywatelstwa polskiego zar6wno
z mocy prawa, jak tez poprzez nadanie, uznanie oraz przywrdcenie. Ustawa nie
wyklucza mozliwosci posiadania przez obywatela polskiego podwojnego, czy nawet
wielokrotnego obywatelstwa, cho¢ uniemozliwia zmian¢ obywatelstwa wylacznie
poprzez sam fakt zmiany stanu cywilnego®’. Nabycie obywatelstwa polskiego z mocy
prawa mozliwe jest poprzez urodzenie, znalezienie, przysposobienie 1 repatriacjg.
Nadanie obywatelstwa polskiego cudzoziemcowi nalezy do prerogatyw Prezydenta RP
1 moze nastapi¢ wylacznie na wniosek zainteresowanego.

Uznanie cudzoziemca za obywatela polskiego uzaleznione jest od spetnienia
ustawowo okre§lonych warunkow, ktore odnosza sie¢ gltownie do czasu pobytu
wnioskodawcy na terytorium RP oraz tytulu prawnego okreslajacego legalnos¢ tego
pobytu (art. 30 ust. 1). Decyzje w sprawie uznania cudzoziemca za obywatela polskiego
wydaje wojewoda wilasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby, ktorej
postepowanie dotyczy. Przywrocenie obywatelstwa polskiego moze nastgpi¢ na
wniosek cudzoziemca, w drodze decyzji wydanej przez ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych. Ustawa zawiera rdwniez przepisy regulujace procedur¢ zrzeczenia si¢
obywatelstwa oraz potwierdzenia faktu jego posiadania badzZ utraty.

Problematyka nabywania przez cudzoziemcOw nieruchomosci byla juz
Oomawiana w tresci tego rozdzialu. Obecny stan prawny opiera si¢ o przepisy
znowelizowanej ustawy z dnia 24 marca 1920 r.}® W dalszym ciggu nabycie przez
cudzoziemca nieruchomosci wymaga zezwolenia wydawanego przez Ministra Spraw
Wewnetrznych, wobec braku sprzeciwu Ministra Obrony Narodowej, a w przypadku

185 Tekst jedn. Dz. U. 2 2019 r., poz. 293. (Przywotana ustawa uchylita obowigzujgca uprzednio Ustawe
z dnia 27 lipca 2002 r. o zasadach i warunkach wjazdu i pobytu obywateli panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej oraz cztonkdw ich rodzin na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — Dz. U. z 2002 r. Nr 141,
poz. 1180 ze zm.).
186 Tekst jedn. Dz. U. 2 2020 r., poz. 347.
187 \Wiecej na temat instytucji podwdjnego i wielokrotnego obywatelstwa w: M. Zdanowicz, Wielokrotne
obywatelstwo w prawie miedzynarodowym i krajowym, Warszawa 2001, s. 24.
188 Tekst jedn. Dz. U. 2 2017 r., poz. 2278.
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nieruchomosci rolnych — ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi. Postepowanie
w sprawie nabycia przez cudzoziemca nieruchomo$ci ma charakter wnioskowy.
W rozumieniu przepisow ustawy cudzoziemcem jest nie tylko osoba fizyczna
nieposiadajagcg obywatelstwa polskiego, ale takze osoba prawna i osoba bedaca
podmiotem prawa handlowego lub cywilnego, majaca swoja siedzibe poza granicami
kraju albo nawet na terenie Polski, jesli jest kontrolowana przez podmiot zagraniczny
(art. 1 ust. 2)*°. Zgodnie z treécia art. 1 ust. 4 ustawy, nabyciem nieruchomosci jest
nabycie prawa wlasno$ci nieruchomo$ci lub prawa uzytkowania wieczystego,
na podstawie kazdego zdarzenia prawnego (art. 1 ust. 4)!%. Wydanie zezwolenia na
nabycie przez cudzoziemca nieruchomosci jest mozliwe wylacznie wobec zaistnienia
dwoéch wzajemnie dopetniajacych si¢ przestanek. Po pierwsze — nabycie nieruchomosci
nie moze spowodowac zagrozenia obronnosci, bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego oraz nie moga mu si¢ sprzeciwia¢ wzgledy polityki spotecznej i zdrowia
spoteczenstwa. Po drugie — cudzoziemiec musi wykaza¢, ze zachodza okolicznosci
potwierdzajace jego wiezi z Rzeczapospolita Polska. Ustawa zawiera otwarty katalog
okolicznos$ci mogacych potwierdzi¢ te wigzi (np. polskie pochodzenie lub narodowos¢,
matzenstwo z obywatelem polskim, wlasciwy tytul pobytowy i inne).

Istotny obszar regulacji prawnych dotyczy takze cudzoziemcdéw zamierzajacych
wykonywa¢ lub juz wykonujacych prace na terytorium RP. Najwazniejsze z nich
zawarte sg w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (dalej: u.p.z.)*, w szczegélnosci przepisy rozdz. 16. Przez zezwolenie na
prace rozumie si¢ decyzj¢ wlasciwego organu uprawniajaca cudzoziemca do
wykonywania pracy na terytorium RP na warunkach okre§lonych w ustawie
i w wydanej na te okoliczno$¢ decyzji (art. 2 ust. 1 pkt 43a u.p.z.). Podstawowym
warunkiem ubiegania si¢ przez cudzoziemca o uzyskanie wymienionego wyzej
zezwolenia jest posiadanie przez niego wlasciwego tytulu pobytowego, ktory moze by¢
rébwniez oparty o jedng z form ochrony przewidzianej przepisami uCudzO albo
okreslonego statusu, W tym np. obywatelstwa jednego z panstw UE (art. 87 ust. 1
u.p.z.). Zezwolenie na prac¢ wydawane jest przez wojewod¢ na wniosek podmiotu
powierzajacego cudzoziemcowi pracg, za wyjatkiem zezwolen na prace sezonowa,
ktéra wydaje starosta wilasciwy ze wzgledu na siedzibe lub miejsce zamieszkania
podmiotu powierzajacego wykonywanie pracy cudzoziemcowi (art. 88n ust. 1 u.p.z.).
Co do zasady zezwolenie na prace wydawane na czas okreslony nie dtuzszy, niz 3 lata
i moze by¢ przedtuzane. Nie zwalnia ono od spetnienia innych wymogdéw wymaganych
dla podjecia okreslonej dziatalnosci lub pracy. Zezwolenie na prace sezonowa wydaje
si¢ konkretnemu cudzoziemcowi na czas okre$lony, ktory nie moze by¢ dluzszy niz
9 miesigcy w roku kalendarzowym (art. 88t ust. 1 u.p.z.). Naruszanie przepiséw ustawy

189 5zerzej o kategoriach cudzoziemcédw uprawnionych do nabywania nieruchomosci w Polsce oraz o
sposobach ich nabywania w: A. Hadata, Zakres podmiotowy ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego, Seria Prawnicza, z. 95/2017, s. 154-161.
190 70b. J. J. Skoczylas, E. Szlezak, Cywilnoprawny obrét nieruchomosciami przez cudzoziemcéw,
Warszawa 2010, s. 61-62.
191 Tekst jedn. Dz. U. 2 2020 r., poz. 1409 ze zm.
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stanowi jedno z wykroczen stypizowanych w rozdziale 20 u.p.z. W przypadku
cudzoziemcOw 1 0sOb powierzajacych im prace moze to by¢ jedno z wykroczen
wymienionych w art. 120 u.p.z. Wykroczenia polegajace w szczegdlnosci na
nielegalnym powierzeniu cudzoziemcowi wykonywania pracy zagrozone s3 karg
grzywny do 30 tysiecy zlotych.

Pracodawcy powierzajacy cudzoziemcom prace powinni mie¢ takze na
wzgledzie ewentualne konsekwencje wynikajace z przepiséw Ustawy z dnia 15 czerwca
2012 r. o skutkach powierzania wykonywania pracy cudzoziemcom przebywajacym
wbrew przepisom na terytorium RP (dalej: u.p.p.c.)!®2. Przepisy karne cytowanej
ustawy (art. 9 i art. 10 ust. 1 i 2), penalizuja zachowania polegajace w szczegolnosci na
powierzaniu w tym samym czasie pracy wielu cudzoziemcom nielegalnie
przebywajacym na terytorium RP, w tym takze matoletnim, jak réwniez uporczywe
powierzanie takiej pracy w zwigzku z prowadzong dziatalno$cig gospodarczg. Karalne
jest takze powierzanie pracy cudzoziemcom nielegalnie przebywajacym w Polsce,
w warunkach szczegdlnego wykorzystania albo kiedy $wiadczacym taka prace jest
cudzoziemiec pokrzywdzony przestepstwem handlu ludzmi'®. Ten ostatni wystepek
zagrozony jest karg do 3 lat pozbawienia wolnosci. Nalezy zauwazy¢, ze uzyte
w cytowanych przepisach nieostre znamiona strony przedmiotowej w postaci okreslen:
,wielu cudzoziemcom” i ,,uporczywe powierzanie” moga w wielu wypadkach stwarzac
problemy natury interpretacyjnej, a co za tym idzie — takze dowodowe;j.

Najwazniejsze przepisy wykonawcze zwigzane z zatrudnianiem cudzoziemcoOw
zawarte s3 w rozporzadzeniu Ministra Pracy i1 Polityki Spolecznej z dnia 29 stycznia
2009 r. w sprawie okreslenia przypadkéw, w ktorych zezwolenie na prace cudzoziemca
jest wydawane bez wzgledu na szczegdtowe warunki wydawania zezwolen na prace
cudzoziemcow!™ oraz w rozporzadzeniu z dnia 21 kwietnia 2015 r. w sprawie
przypadkow, w ktorych powierzenie wykonywania pracy cudzoziemcowi na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez koniecznosci uzyskania zezwolenia na
prace!®.

192Dz, U.z2012r., poz. 769.
193 Handel ludZmi jest zbrodnig przewidziang w art. 189a k.k. Definicje legalna tego przestepstwa
zawiera art. 115 § 22 k.k.
194 Tekst jedn. Dz. U. 2 2019 r., poz. 154.
1% Dz. U.z2015r., poz. 588.
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Podsumowanie

Analiza czynnikow wplywajacych na rozwoj ustrojowy panstw europejskich
oraz na towarzyszgcg temu rozwojowi ewolucje statusu prawneg0 cudzoziemcow nie
jest tatwa. Nawigzujac do historycznych przemian ustrojowych w Europie, poczawszy
od czasoéw starozytnych az po wiek XX 1 poczatki proceséw integracyjnych panstw
europejskich, prowadzace ostatecznie do powstania Unii Europejskiej nalezy
stwierdzi¢, ze na tle transformacji ustrojowych panstw europejskich wyraznie widaé
takze specyficzny charakter przeobrazen, jakim na przestrzeni wiekow podlegat status
cudzoziemca. Na etapie ksztaltowania si¢ pierwszych, archaicznych struktur
panstwowych, jakos¢ relacji wystgpujacych pomiedzy panstwem a przebywajacym na
jego terytorium cudzoziemcem uzalezniona byla gtownie od charakteru kontaktow
pomiedzy panstwem goszczacym cudzoziemca 1 panstwem jego pochodzenia.
Im bardziej klarowne byly podzialy pomigdzy okreSlonymi spotecznosciami
(plemionami), tym bardziej oczywiste stawalo si¢ traktowanie przedstawiciela obcej
spoteczno$ci w kategorii przyjaciela albo wroga. Wraz z rozwojem panstwowosci
komplikowaty sie nie tylko stosunki migdzynarodowe panstw, poddawane czgsto
prébom ekspansywnych wojen, ale takze ich stosunki wewnetrzne. W miare
powstawania panstw o ztozonej strukturze narodowosciowej i etnicznej, ocena stosunku
do wiladzy panstwowej odsuwala czgsto na plan dalszy cudzoziemskie pochodzenie
obywatela. Nie zmienia to w niczym ogdlnego i niestety niezbyt pozytywnego ogladu
sytuacji cudzoziemcOw w Europie na przestrzeni ostatnich wiekow. Status cudzoziemca
wyznaczaly bowiem okre§lone normy prawne, ktore stanowione byly przeciez
W interesie panstwa i jego obywateli, marginalizujac czesto pozycj¢ prawna
obcokrajowcow.

Sytuacja cudzoziemcéw ulegaé zaczela stopniowej poprawie z chwilg
ustanowienia pierwszych norm stanowigcych fundament praw cztowieka. Poczawszy od
Wielkiej Karty Swobod, poprzez Habeas Corpus Act i Bill of Rights, Deklaracje praw
czlowieka i obywatela, a potem kolejne regulacje si¢gajace Migdzynarodowych Paktow
Praw Cztowieka i innych uméw miedzynarodowych, status cudzoziemca nabierat coraz
bardziej podmiotowego znaczenia. Pogwalcenie praw cudzoziemca roéwnoznaczne bylo
bowiem najcze$ciej z naruszeniem jego praw podmiotowych. W okresie
mi¢dzywojennym stalo si¢ jasne, ze problematyka uchodzcow powinna zosta¢ jak
najszybciej uregulowana aktami prawa mi¢dzynarodowego.

Proces ewolucji prawa 0 cudzoziemcach to jednoczesnie proces integracji
pafstw europejskich zainicjowany po II Wojnie Swiatowej, poczatkowo gtownie
w plaszczyznie gospodarczej. Doprowadzit on ostatecznie do powstania gospodarczo-
politycznego zwigzku demokratycznych panstw europejskich, co wymagato od tych
panstw rezygnacji z czesci wilasnej suwerennosci na rzecz podporzadkowania sig
normom wspoOlnie stanowionego prawa oraz wspolnie ustalonym zalozeniom polityki
mi¢dzynarodowej. Wprowadzenie swobodnego przeptywu 0séb, towarow 1 ustug
pomiedzy poszczegdlnymi panstwami UE wymagat stworzenia efektywnego systemu
ochrony granic zewnetrznych. W konsekwencji proceséw unifikacyjnych panstw UE
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wyksztalcita si¢ z czasem instytucja ponadnarodowego obywatelstwa, nazywanego tez
obywatelstwem Unii Europejskiej. Proby formalnego uregulowania tej instytucji
zderzyly si¢ jednak ze zlozonymi prawnie relacjami wystepujacymi zaréwno wsrod
obywateli poszczegélnych panstw unijnych, jak tez pomigdzy tymi panstwami
I obywatelami panstw trzecich. Suwerenne prawo kazdego panstwa w zakresie
regulowania kwestii zwigzanych z wlasnych obywatelstwem uzupetniono o prawo
decydowania, ktorzy obywatele moga rownoczesnie korzysta¢ ze statusu obywatela UE.
Nie rozwigzato to jednak wszystkich watpliwosci, zwlaszcza tych powstajacych wobec
zaistnienia przestanek mogacych skutkowa¢ pozbawieniem danej osoby obywatelstwa
konkretnego panstwa, a co za tym idzie — takze obywatelstwa unijnego.

W obliczu zaistniatego kryzysu migracyjnego powaznym problemem dla panstw
unijnych stato si¢ ustalenie nowej, wspolnej polityki migracyjnej. Migracje zawsze
wywolywaty rdznorakie obawy czesci spoteczenstw panstw europejskich, zwlaszcza
tych uznawanych przez migrantéw za panstwa docelowe. Poniewaz migracje
0 charakterze masowym nie majg jednej, wyraznie skrystalizowanej przyczyny,
poszukiwanie jej wytagcznie w skomplikowanej sytuacji wewnetrznej panstwa targanego
np. wojng domowa, moze by¢ mylace. Konflikt wewnetrzny bywa bowiem bodzcem,
ktory moze skloni¢ spoteczenstwo zaréwno do pozostania w kraju i walki 0 swoje
prawa, jak tez powodujacym masowy wzrost emigracji. W tym ostatnim wypadku
ujawniaja si¢ zazwyczaj takze inne przyczyny motywujace obywateli do opuszczenia
swojego kraju, majagce na og6l charakter ekonomiczny. To one bowiem najczesciej
decyduja o wyborze kraju docelowego, nierzadko dowodzac stabych wigzi obywatela
z panstwem. Ujawniajace si¢ coraz czesciej postawy ksenofobiczne sa wypadkowa nie
tylko samej migracji, ale czesto takze zlozonej sytuacji spoteczno-politycznej
1 ekonomicznej krajéw przyjmujacych ,,obcych”. Owa ,,0bco$¢” z natury rzeczy tworzy
trudne do pokonania bariery komunikacyjne 1 spoleczne, podsycane przez lgki znane juz
od wczesnego Sredniowiecza napigtnowanego wojnami religijnymi.

W obliczu trwajacego obecnie kryzysu nieuchronna staje si¢ jednak konieczno$é
przeprowadzenia istotnych reform, majacych na celu ,,przywrocenie” Unii obywatelom
Panstw Czlonkowskich. Mozna bowiem odnie$¢ wrazenie, ze zachwianie zaufania do
najwazniejszych instytucji UE wyplywa przede wszystkim z utraty poczucia
bezpieczenstwa w kazdym mozliwym wymiarze, a wigc nie tylko fizycznym, ale takze
spotecznym, ekonomicznym 1 politycznym. Nic zatem dziwnego, Ze argumenty
przemawiajace niegdy$ za ideg otwartych granic wewnetrznych coraz czesciej sg
obecnie rewidowane.

W odniesieniu do problematyki zwigzanej z ewolucjg prawa o cudzoziemcach
w Polsce nalezy zauwazy¢, ze poczawszy od czasow staropolskich az do lat 90-tych XX
wieku, pomimo wielu réznic dzielagcych Polske 1 pozostale panstwa europejskie, status
cudzoziemcow przebywajacych w naszym kraju podlegal podobnym transformacjom.
Trzeba jednak wyraznie podkresli¢, ze z perspektywy historycznej, status spoteczny
cudzoziemcoOw w Polsce roznit si¢ w sposob znaczny od ich statusu prawnego.
Do regulacji dziatajacych zdecydowanie nie niekorzys$¢ cudzoziemcow zaliczy¢ trzeba
w szczeg6Olnosci te dotyczace prawa spadkowego, zakazu obsadzania niektérych
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urzedow, czy nabywania dobr ziemskich. W okresie II Rzeczypospolitej najistotniejsze
regulacje bezposrednio wplywajace na status cudzoziemcow, oprocz reglamentacji
wjazdu i pobytu, dotyczyly obywatelstwa. To takze okres, w ktérym rozpoczgto
kompleksowg regulacje kwestii zwigzanych z prawami i obowigzkami cudzoziemcow
oraz sankcjami grozgcymi za naruszenie obowigzujacych w tej materii przepisow.

Po II Wojnie Swiatowej przepisy prawa o cudzoziemcach oraz przepisy
migracyjne zostalty w Polsce znacznie zaostrzone. Wladze PRL wprowadzity
permanentng kontrol¢ wjazdu i pobytu cudzoziemcow, zwlaszcza tych z krajow Europy
Zachodniej. Restrykcyjny charakter ustawy o cudzoziemcach z 1963 r. widoczny byt
przede wszystkim w przekazaniu znacznej czgsci unormowanych tg ustawg kompetencji
administracyjnych  organom  Milicji  Obywatelskiej. Decyzje administracyjne
podejmowane wobec cudzoziemcOéw oparte byly na przestankach o charakterze
politycznym.

Zmiany prawa bedace skutkiem transformacji ustrojowej lat 90-tych szybko
staty si¢ widoczne takze w obszarze sukcesywnie nowelizowanego prawa
0 cudzoziemcach. Wyraznie wida¢ to na przyktadzie kolejnych nowelizacji przepisow
okreslajacych organy uprawnione do wydawania wobec cudzoziemcow decyzji
0 charakterze detencyjnym. Od roku 1991 decyzje o umieszczeniu cudzoziemca
w osrodku strzezonym podejmowali wlasciwi wojewodowie. PO nowelizacji ustawy
w 1995 r. kompetencje w tym zakresie otrzymali whasciwi prokuratorzy rejonowi.
Kolejna nowelizacja ustawy z 1997 r. przekazata je wlasciwym sagdom rejonowym,
co niewatpliwie zwigkszato gwarancje proceduralne detencjonowanych.

W podobnym kierunku nowelizowano przepisy dotyczace form ochrony
udzielanej cudzoziemcom, powotujac m.in. Rad¢ do Spraw Uchodzcow bedaca
organem odwotawczym od decyzji wydawanych przez organ pierwszej instancji, a na
mocy noweli ustawy z 11 kwietnia 2001 r. - takze Prezesa Urzgdu do Spraw Repatriacji
i Cudzoziemcow (poznej Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow), bedacego
centralnym organem administracji rzadowej, wlasciwym w szerokim spektrum spraw
cudzoziemcow.

Nowelizowane przepisy ekspulsyjne przewidywaly natomiast coraz szerszy
katalog przestanek uzasadniajagcych wydanie decyzji o takim charakterze. Uchwalane
réwnolegle z nimi przepisy proceduralne prowadzity jednak ostatecznie do
zmniejszenia ilosci decyzji powrotowych opatrzonych klauzula natychmiastowe;j
wykonalnosci.

Od momentu wiaczenia Polski do struktur UE w 2004 r. i strefy Schengen
w 2007 r., recypowane na grunt polskiego prawa regulacje unijne powigkszaty
systematycznie katalog gwarancji przystugujacych cudzoziemcom w toku
prowadzonych wobec nich postepowan. Jednocze$nie jednak mozna bylo
zaobserwowaé szereg zmian zmierzajacych do zwigkszenia efektywnos$ci kontroli
dopuszczania cudzoziemcOéw na terytorium UE oraz kontroli ich pobytu na tym
terytorium. Stuzace temu regulacje prawne okazaty sie¢ jednak niewystarczajagce wobec
zaistnialego kryzysu imigracyjnego. Liczba przybywajacych na teren Unii imigrantow
obnazyta nie tylko stabo$ci systemow wymiany informacji, ale takze luki prawne
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pozwalajace nielegalnym imigrantom na skuteczne unikanie ekspulsji, np. wobec braku
efektywnych narze¢dzi umozliwiajacych szybkie ustalenie ich tozsamosci.

Podobne problemy pojawily si¢ takze w toku prowadzenia postgpowan
0 charakterze uchodzczym. Potwierdzenie istnienia przestanck umozliwiajacych
przyznanie statusu uchodzcy lub jego odmowe przerastato czgsto mozliwosci organdow
administracji ustawowo upowaznionych do prowadzenia tych postepowan.

Analiza procesu ewolucji statusu prawnego cudzoziemcoéw prowadzi do
wniosku, ze status ten w istotny sposob zalezat od ustroju politycznego danego panstwa,
jego struktury spotecznej, w tym takze narodowosSciowej, a czasem nawet pozycji
ekonomicznej i gospodarczej panstwa. Bardzo istotne znaczenie dla ksztattowania tego
statusu miaty relacje migdzynarodowe, laczace panstwo ,,goszczace” cudzoziemca
zarbwno z panstwem jego pochodzenia, jak tez z innymi panstwami odgrywajacymi
istotng rol¢ w ksztaltowaniu regionalnej polityki migracyjnej.

Wiladza dyskrecjonalna sprawowana wobec cudzoziemcéw na przestrzeni
wiekoéw ulegata stopniowej ewolucji. Poczawszy od zupeinej swobody decyzyjnej
wladcoéw panstw starozytnych, poprzez ograniczong juz nieco wladz¢ monarsza, az po
czasy, w ktorych zaczeta mie¢ ona charakter normatywny, oparty o obowigzujace
w danym panstwie regulacje prawne. Ten ostatni okres to takze okres, w ktorym
decyzje podejmowane wobec cudzoziemcOw przez wiasciwe organy panstwa
demokratycznego  muszg  uwzglednia¢ normy  mig¢dzynarodowego  prawa
o cudzoziemcach, szczegdlnie w zakresie, w jakim przewiduja one ochrong jego praw

podstawowych.
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Rozdzial 2
Doktrynalne i normatywne podstawy dyskrecjonalnej wiadzy
administracyjnej

2.1.  Pojecie i instrumenty administracyjnej wladzy dyskrecjonalnej
2.1.1. Doktrynalne uj¢cie administracyjnej wiadzy dyskrecjonalne;j

Podejmujac probe scharakteryzowania wybranych aspektow sprawowania
dyskrecjonalnej wladzy administracyjnej nalezatoby w pierwszej kolejnosci odnies¢ si¢
do wzajemnych relacji, jakie w demokratycznym panstwie prawnym wystepuja
pomiedzy wiladza publiczng a wladzg administracyjng. Jak wiadomo, w polskim
systemie prawnym organami witadzy publicznej sg zard6wno organy panstwa, jak tez
samorzadu terytorialnego®®. Jak pisze T. Biernat: ,,Pojecie organu wiadzy publiczne;
moze by¢ ujmowane wasko w kategoriach instytucjonalnych, w $cistym powigzaniu
z panstwem, w ograniczeniu do wiladzy wykonawczej, lub w zakresie szerszym
obejmujacym organy sadownicze i1 wiladze ustawodawcza. Moze by¢ rowniez
ujmowane przy uwzglednieniu realizowanych funkcji, z wykorzystaniem imperialnego
uprawnienia gwarantowanego przez panstwo”%’. Nie ulega takze watpliwosci,
ze wobec coraz wigkszej liczby zadan, jakim musi sprosta¢ aparat administracyjny
wspoélczesnego panstwa, jakiekolwiek proby instytucjonalnego rozdzielenia wiadzy
publicznej od administracji publicznej (gtéwnie na linii egzekutywa polityczna —
administracja publiczna), wydaja si¢, zwlaszcza W kontekscie funkcjonalnym, zupehie
niecelowe. Cytowany wyzej T. Biernat uwaza, ze: ,,Granice mi¢dzy wladza publiczng
a administracja publiczng =zacieraja si¢ w pelny sposob, gdy uwzglednimy
charakterystyczne cechy administracji publicznej” oraz ze: ,,W relacjach migdzy wladza
publiczng a administracjg publiczng ujawnia si¢ (...) problem ztozonej zaleznoSci
podmiotowej i funkcjonalnej cechujacej dzialania podejmowane w politycznie
zorganizowanej wspolnocie”!®, Nie sposéb pomingé rowniez faktu, iz jedna
z immanentnych cech systemu administracji publicznej w Polsce jest jego ztozono$¢
1 trudno$¢ w percepcji dla obywatela, a tym bardziej dla cudzoziemca, co wynika
glownie z wielosci reform, jakim na przestrzeni ostatnich lat system ten byl
poddawany®°.

Proba syntetycznego zdefiniowania administracyjnej wtadzy dyskrecjonalnej nie
jest zadaniem tatwym. Wynika to przede wszystkim z konieczno$ci uwzglednienia
w takiej definicji szeregu elementéw decydujgcych zaréwno o zrodlach i granicach tej
wladzy, jak tez o formach i zasadach jej sprawowania, a nade wszystko o samej jej
istocie. Na potrzeby tej pracy, w oparciu o poglady prezentowane w doktrynie prawa

196 Stanowi o tym w szczegdlnosci art. 10 i art. 163 Konstytucji RP.
197 T, Biernat, Wfadze publiczne w demokratycznym paristwie prawa. Prawo-Instytucje-Zasoby, Krakéw
2014 r.,s. 16.
198 Ibidem, s. 72.
199 7ob. M. Chmaj [w] M. Chmaj (red.), Administracja rzedowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 9.
61



administracyjnego mozna przyjaé, ze administracyjna wladza dyskrecjonalna jest
szczegblnym, normatywnym 1 podlegajacym kontroli sadowej uprawnieniem
konkretnego organu administracji publicznej, ktory w formie uznania administracyjnego
lub formalnie przystugujacego mu luzu decyzyjnego, a takze w toku innych, prawnych
form 1 metod dzialania administracji, W sposéb praworzadny, bezstronny
1 proporcjonalny, dokonuje w okre§lonej sytuacji prawnej wyboru najbardziej
wlasciwego rozstrzygnigcia, realizujac przy tym cel wskazany w przepisach prawa®.

Z treSci powyzszej definicji wynika zatem, ze administracyjna witadza
dyskrecjonalna ma charakter normatywny, a jej podstawowe granice okreslaja zasady
praworzadnosci, obiektywizmu i proporcjonalnosci.

Warto przypomnieé, ze Wymieniona wyzej zasada praworzadnos$ci naktada na
kazdy organ administracji publicznej obowigzek przestrzegania nie tylko krajowych, ale
takze unijnych norm prawnych. Z. Duniewska definiuje wtadze dyskrecjonalng, jako:
Luprawnienie polaczone z obowigzkiem praworzadnego (formalnie i materialnie)
1 rozsadnego czynienia z niego uzytku. Moze ona przybiera¢ niejedna forme, wystepuje
w wewngtrznej 1 zewngtrznej sferze administrowania, w  postgpowaniu
administracyjnym i poza nim. Jednym z jej najczesciej przywolywanych przejawow jest
uznanie administracyjne (wcze$niej nazywane swobodnym), w rozmaitych jego
postaciach”®!. Zauwaza ona takze, ze: ,,0 rzeczywistym ksztalcie kompetencji
dyskrecjonalnych decyduja w pierwszej kolejnosci dwa czynniki: prawo 1 postawa osob
dysponujacych ta wiladza. W obu przypadkach realne zagrozenie stwarza m.in.
upolitycznienie rzadzacych, jesli jego wyrazem, co obserwujemy nieraz, jest
zachowanie i stuzenie zdobytej wtadzy, a nie rozsadna troska o dobro wspdlne”?%2,

Zarébwno uznanie administracyjne, jak tez luz decyzyjny (hormatywny),
sg przejawami wiladzy dyskrecjonalnej, cho¢ konstrukcje te czasem z pojeciem tej
wladzy bywaja mylone?®®, Pozostate metody i formy dziatania organéw administracji
nierzadko moga byé takze przejawem takiej wtadzy?®. Utozsamiane bywaja rowniez

200 pefinicja ta zawiera takze elementy wymienione w Rekomendaciji nr R (80)2 Komitetu Ministrow
Rady Europy dotyczacej wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji, przyjetej 11 marca
1980 r. na 316 posiedzeniu wiceministrow, o ktdrej bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci pracy.
2017 Duniewska, Wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej a sytuacja prawna jednostki — kilka
refleksji, [w:] J. Korczak (red.), Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkowa z okazji
70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Btasia, E-Wydawnictwo, Wroctaw 2016, s. 99. Pozycja
dostepna w internecie na stronie:
https://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/publication/79804/edition/78130, (dostep: listopad 2019 r.)
202 1hidem, s. 101.
203 EUra wyraznie rozréznia te dwa pojecia. W jej ocenie: , Luz decyzyjny, zwany tez luzem
normatywnym, zaliczy¢ mozna, obok uznania administracyjnego, do jednej z form wtadzy
dyskrecjonalnej administracji”, E. Ura, Luz decyzyjny w dziataniach administracji publicznej, [w:] J.
Korczak (red.), Administracja publiczna pod rzqdami... , op. cit., s. 511, (dostep: listopad 2019 r.).
204 Jak twierdzi A. Bta$: , We wspotczesnym panistwie najszersze zakresy uprawnien dyskrecjonalnych
administracji publicznej wyrastajg z norm prawa materialnego, ktére organy administracji publicznej
konkretyzujg nie w formie decyzji administracyjnej, lecz w formie czynnosci materialno-technicznych,
czynnosci faktycznych oraz czynnosci spoteczno-organizatorskich”, A. Bfas, Jednostka wobec
dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej, [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan

62


https://www.bibliotekacyfrowa.pl/dlibra/metadatasearch?action=AdvancedSearchAction&type=-3&val1=Publisher:%22E%5C-Wydawnictwo.+Prawnicza+i+Ekonomiczna+Biblioteka+Cyfrowa.+Wydzia%C5%82+Prawa%2C+Administracji+i+Ekonomii+Uniwersytetu+Wroc%C5%82awskiego%22

pojecia uznania administracyjnego i luzu normatywnego. W tym przypadku wszystko
zalezy od kontekstu, w jakim pojecia te sg uzywane. Jesli mowi si¢ o nich w szerokim
Znaczeniu, mozna je W pewnym uproszczeniu uzna¢ za poj¢cia synonimiczne. Jesli
jednak odnies¢ je do poszczegdlnych etapow procesu stosowania prawa, zamienne ich
uzywanie nie bedzie juz mozliwe. Majac zatem na uwadze szczegoélny charakter
administracyjnej wiadzy dyskrecjonalnej, elementy decydujagce o jej ostatecznym
ksztalcie wymagaja w tym miejscu nieco szerszego omowienia.

W pierwszej kolejnosci przypomnie¢ nalezy zatem pojecie ,,0rganu
administracji publicznej”, jako ze to wilasnie tym organom prawodawca zezwala
w pewnych przypadkach na korzystanie z instrumentéw wiladzy dyskrecjonalnej.
Pojecie to zmienialo si¢ wraz ze zmianami pogladéw na funkcjonowanie samej
administracji. Pomimo réznych okreslen uzywanych w doktrynie, definiowanie organu
administracji zawsze posiadalo kontekst prawny. To bowiem normy prawa okreslaja
formy i cel dzialania tych organéw, a takze ich strukture i zakres kompetencji’®.
Poczatkowo pojecie to wigzano przede wszystkim z wladza administracyjng
(A. Okolski, W. L. Jaworski)?® lub z ustrojowymi zasadami funkcjonowania
panstwa?®’. Czesto przywotywang w doktrynie definicje organu administracji w ujeciu
normatywnym sformutowat J. Bo¢. Wedlug niego organ administracji to: ,,cztowiek
(lub grupa ludzi), znajdujacy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu
terytorialnego, powotany w celu realizacji norm prawa administracyjnego w sposob
1 ze skutkami wilasciwymi temu prawu, w granicach przyznanych przez prawo
kompetencji”?%®. Definicja ta w sposob oczywisty wigze pojecie organu administracji
z przyznanymi jej przez prawodawce wladztwem administracyjnym. Wiadztwo to jest
niewatpliwie jednym z najwazniejszych elementéw okreslajacych specyfike
funkcjonowania organow administracji publicznej 1 jest uznawane za: ,pierwszy
z czterech podstawowych zasobow, jakimi dysponuje administracja obok zasobow
informacyjnych, finansowych i organizacyjnych™®®. Z pojeciem wiadztwa
administracyjnego zwigzane jest SciSle pojecie przymusu administracyjnego, ktorym
organ moze postuzy¢ si¢ w przypadku niepodporzadkowania si¢ obowigzkom
wynikajacym z wydanego przez ten organ aktu administracyjnego, ktéremu przystuguje

administracji publicznej, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Rzeszéw
2001, s. 26.
205 70b. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdine, Krakéw 2001, s. 163-164.
206 R, Michalska-Badziak, Podmioty administrujgce [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 269.
207 \W. Dawidowicz postrzegat administracje jako: ,,System podmiotéw utworzonych i wyposazonych
przez ustawe w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej i kierowniczej dziatalnosci na podstawie
ustaw w kierunku wewnetrznym oraz zewnetrznym, przy czym zaréwno przebieg, jak i skutki dziatalnosci
zewnetrznej przypisywane sg zawsze panstwu jako takiemu”. W. Dawidowicz, Prawo administracyjne,
Warszawa 1987, s. 8-9. Podobnie M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski,
Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 161-172.
208 J Bo¢ (red.), A. Btas, J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited 2004, s. 156.
209 J Supernat, Instrumenty dziatania administracji publicznej: studium z nauki administracji, Wroctaw
2003, s. 38. Zob. tez: P. Radziewicz, Administracyjnoprawne pojecie wtadztwa publicznego, Kwartalnik
Prawa Publicznego nr 4/2005, UKSW — Warszawa — TNOiK — Torun, s. 121-144.
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domniemanie legalnosci. Te dwa elementy w polaczeniu z autorytatywnie dokonywang
przez organ wyktadnig przepisow prawa sktadaja si¢ na doktrynalne uj¢cie wladztwa
administracyjnego?°.

Specyficzne cechy organu administracji publicznej, w potgczeniu z posiadanym
przez ten organ wladztwem, determinujg charakter stosunku administracyjnoprawnego,
jaki wystepuje pomigdzy tym organem a innymi podmiotami tego stosunku, czynigc
zarazem ten stosunek jednostronnym. Samo pojecie stosunku administracyjnoprawnego
w doktrynie prawa administracyjnego dyskutowane bylo juz wielokrotnie. Pomimo
tego, ze nie jest to pojecie prawnie definiowalne, mozna w tym miejscu przytoczy¢
kilka okreslen tego stosunku wypracowanych przez doktryne. Wedlug Z. Duniewskiej
stosunek prawny jest: ,,unormowang prawem relacja zachodzaca mi¢dzy co najmniej
dwoma podmiotami, gdzie zachowanie jednego podmiotu implikuje zachowanie
drugiego”?!!. Wedlug F. Longchampsa (cyt. za Z. Duniewska), stosunek prawny
wystepuje wowczas, gdy: ,,prawo przedmiotowe ma dla dwoch podmiotow prawnych
takie znaczenie, ze w okre$lonych warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu jest
potaczona z sytuacja prawna drugiego”?2,

Ustalenie stosunku administracyjnoprawnego w wyniku dzialania norm prawa
administracyjnego podkre§la M. Zimmermann piszac, ze: stosunek ten: ,moze by¢
ustalony tylko przez samo to prawo albo przez czynno$¢ organu administracji
publicznej dokladnie je stosujaca, a nie przez jakikolwiek inny podmiot z jego
inicjatywy i z pominieciem prawa przedmiotowego”?'®, Charakterystyczng cechg
omawianego stosunku jest tez sposob jego nawigzania. W doktrynie przyjmuje sig,
Zze moze on zosta¢ nawigzany z inicjatywy organu administrujacego, jak tez
z inicjatywy podmiotu administrowanego lub tez z mocy samego prawa, przy czym
niezbednym warunkiem jego zaistnienia jest wystgpienie doniostych z punktu widzenia
prawa administracyjnego zdarzen badz zachowan?',

Z pojeciem stosunku administracyjnoprawnego wiaze si¢ takze Szersze
znaczeniowo pojecie ,,sytuacji administracyjnoprawnej” podmiotu. Najczesciej bywa
ono utozsamiane z potozeniem prawnym (sytuacja prawnag, statusem prawnym) danego
podmiotu?®. Pomijajac w tym miejscu dyskusje zwigzane z obszarem znaczeniowym
tego pojecia, zaakceptowac nalezy poglad T. Bakowskiego, ktory pelniejsza oceng
skutku dziatania norm prawnych na podmiot administrowany wigze przede wszystkim
z oceng sytuacji administracyjnoprawnej tego podmiotu?:6,

210 por, W. Chrdscielewski, Akt administracyjny generalny, t6dz 1994, s. 79.
2117 Duniewska, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady..., op. cit., s.68.
212 1hidem.
213 ), Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 25.
214 70b. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 86-87.
215 Szersze wyjasnienie tego pojecia w odwotaniu do zrédet w: T. Bgkowski, Sytuacja
administracyjnoprawna jednostki w swietle zasady pomocniczosci, Warszawa 2007, s. 23-24.
216 Ipidem, s. 25.
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2.1.2. Wykladnia prawa administracyjnego

Syntetycznie omoéwione dla potrzeb niniejszej rozprawy wybrane instytucje
prawa administracyjnego wymagaja jeszcze uzupelnienia o elementy zwigzane
bezposrednio z procesem stosowania prawa. Uznanie administracyjne, pomimo swojego
teoretycznego charakteru, ma jednak przeciez istotne znaczenie praktyczne. Ponadto,
skuteczne i zarazem zgodne z prawem korzystanie z tego instrumentu wymaga od
podmiotu administrujagcego niematej wiedzy w zakresie pozwalajagcym na wiasciwa
interpretacje norm prawnych. Dokonanie prawidtowej wyktadni przepisu stanowigcego
podstawe  podejmowanych przez organ administracji  dziatan (zwlaszcza
w poczatkowym stadium stosowania prawa) ma niebagatelny wptyw na dalsze etapy
jego stosowania, w tym takze na koncowy proces obejmujgcy administracyjne uznanie.
Decyduje czesto takze o sytuacji prawnej jednostki, ktorej prawa w istotny sposdb moga
zosta¢ naruszone w wypadku popelnionego bledu. Na zagrozenia zwigzane
z niewlasciwa wykladniag przepisdw, przy rownoczesnym wykorzystaniu instytucji
uznania administracyjnego zwracal juz wcze$niej uwage migdzy innymi A. Btas
stwierdzajac, ze: ,Publiczne prawa podmiotowe obywatela, wywiedzione
z norm materialnego prawa administracyjnego zyskuja swoj sens wtedy, gdy nie
wychodzi im naprzeciw uznanie administracyjne. Uznaniowo$¢ toruje bowiem droge
woluntarystycznym orzeczeniom administracyjnym (...)"?Y. Z tego tez powodu
uzasadnione jest przywotanie w tym miejscu najwazniejszych poje¢ i regut z/wigzanych
Z obszarem wyktadni przepiséw prawa administracyjnego.

Wyktadnia prawa (w tym takze prawa administracyjnego) okreslana bywa
w doktrynie bardzo réznie, w zaleznosci od przyjetych zatozen interpretacyjnych?:®,
Dla podjetych tu rozwazan mozna przyjac, ze wykladnia prawa administracyjnego jest
procesem mys$lowym, ktorego celem jest odkodowanie norm prawnych stanowigcych
podstawe dzialania organu administracji?'®. Wsrod wielu roéznych koncepcji wyktadni
spotykanych w doktrynie istotne miejsce zajmuje koncepcja Klaryfikacyjna
i derywacyjna. Czesto podkresla si¢ przy tym, ze o ile teoria klaryfikacyjna, majac
charakter semantyczny ,,dazy do pozyskiwaniu jasnosci przepisow prawnych (norm
prawnych), o tyle teoria derywacyjna problemy klaryfikacyjne poprzedza analiza
zagadnien zwigzanych z rozumieniem tekstow prawnych ze wzgledu na wystepujace
w nich rozcztonkowanie syntaktyczne i tresciowe”?20,

Wyktadnia klaryfikacyjna zmierza wiec do ustalenia znaczenia tekstu prawnego
w oparciu o reguty wyktadni jezykowej. Interpretator moze poprzesta¢ na wyniku tej

217 A, Bta$ (red.), Pewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administracyjnym. (materiaty
pokonferencyjne z Il Krakowsko-Wroctawskiego Spotkania Naukowego Administratywistow, Wroctaw
26-27 listopada 2011 r.), Warszawa 2012, s. 15.
218 70b. M. Zieliriski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, r. ll, Warszawa 2002 oraz M. Zielifski,
0. Bogucki, A. Chodun, S. Czepita, B. Kanarek, A. Municzewski, Zintegrowanie polskich koncepcji
wyktadni prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, z. 4, 2009, s. 23-40.
219 W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 375.
220\, Zielinski, M. Zirk-Sadowski, Klaryfikacyjnos¢ i derywacyjnosé w integrowaniu polskich teorii
wyktadni prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXXIII, z. 2, 2011, s. 99.
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wykladni, o ile dojdzie do wniosku, ze stosowanie innych rodzajow wykladni jest
zbedne (clara non sunt interpretanda). Wykladnia ta moze mie¢ charakter
intensjonalny, tj. odnoszacy si¢ do pewnego wzoru zachowania albo ekstensjonalny,
przyporzadkowujacy tekstowi prawnemu okre$lony model semantyczny. Tworcg
wyktadni klaryfikacyjnej byt prof. J. Wroblewski. W mys$l tacinskiej maksymy
Linterpretatio cessat in claris”, koniecznos¢ dokonywania wyktadni wigzat on zawsze
z kontekstem wystgpowania normy prawnej?2L,

Teoria wykladni derywacyjnej, ktorej glownym przedstawicielem byt
M. Zielinski??? zwigzana jest z dwupoziomowym ujeciem jezyka prawnego, w ramach
ktérego rownolegle funkcjonuje jezyk przepisu prawnego i jezyk norm prawnych.
Ustalenie wlasciwego znaczenia normy prawnej wymaga najpierw odkodowania jezyka,
w ktorym norma ta zostata ujeta. Mozliwe jest zatem przeksztatcenie kilku wyrazen
jezykowych na jezyk jednej normy prawnej lub sytuacja, w ktorej jednemu przepisowi
mozna przyporzadkowac kilka norm prawnych. Wyktadnia klaryfikacyjna postrzegana
tez bywa jako element szerszej zakresowo wyktadni derywacyijnej?%.

Wedlug W. Jakimowicza ,.Skoro istota jurysdykcji administracyjnej jest
konkretyzacja ogolnej i abstrakcyjnej normy prawa administracyjnego, czyli sposob
zastosowania tej normy za pomocg aktu administracyjnego, to na pewno celem
procesow wyktadni powinno by¢ odkodowanie norm prawnych, ktére stanowia
podstawe dziatania organu administracji w toku postgpowania jurysdykcyjnego”??4,
Podobnie jak to ma miejsce w innych gat¢ziach prawa, bioragc pod uwage odrebnosci
prawa administracyjnego, wyrdznia si¢ dyrektywy interpretacyjne pierwszego
i drugiego stopnia. W ramach pierwszej grupy miesci si¢ wyktadnia jezykowa,
systemowa i celowosciowa. Wyktadnia jezykowa, pomimo tego iz w wielu wypadkach
prowadzi w pozornie prosty sposoéb do odkodowania tresci normy prawnej, na skutek
wielu czynnikow (takze tych o charakterze zewnetrznym i obiektywnym),
moze prowadzi¢ nieraz do bigdnych wnioskdéw. Zwolennicy wykladni derywacyjnej
sugeruja wrecz, ze praktycznie w zadnym wypadku nie mozna polega¢ wylacznie na
wykladni semantycznej. Stanowisko takie podziela takze Trybunal Konstytucyjny?%.
Wykladnia systemowa w prawie administracyjnym, jako odwotujaca si¢ do miejsca,
ktore zajmuje przepis w ustawie a czasem takze w caly systemie prawa ma znaczenie
szczegolne, przede wszystkim przez wzglad na wyjatkowo rozbudowany system zrodet
tego prawa i jego znaczng dynamike.

Istotne miejsce w procesie stosowania prawa administracyjnego zajmuje takze
wyktadnia celowosciowa (funkcjonalna). Dekodowanie norm prawa przy
wykorzystaniu tej wyktadni wymaga odwotania si¢ do ratio legis przepisu, a czasem
takze uwzglednienia kontekstu spolecznego towarzyszacemu temu procesowi

221 Koncepcja ta znalazta swoje odzwierciedlenie w pracy J. Wréblewskiego, Rozumienie prawa i jego
wyktadnia, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdanisk— £édz, 1990.
222\, Zielinski, Interpretacja jako proces dekodowania tekstu prawnego, Poznan 1972.
223 R, Sarkowicz, Poziomowa interpretacja tekstu prawnego, Krakéw 1995, s. 122-123.
224 \W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie..., op. cit., s. 375.
225 Ibidem, s. 428-433.
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w konkretnym przypadku. Wyktadni tej, jak chyba zadnej innej, towarzyszy
»konstytucyjny duch” prawa oraz towarzyszace mu naczelne zasady prawa
administracyjnego. Z pewnos$cia ma ona takze szczegdlnie znaczenie w procesie
dokonywania wyktadni prawa Unii Europejskiej. Dyrektywy wyktadni II stopnia
stosuje si¢ wowczas, gdy zawodne okazuje si¢ korzystanie z wyktadni jezykowej,
systemowej czy funkcjonalnej.

Wspomniany juz wczeéniej J. Wroblewski, wyktadni¢ drugiego stopnia
sprowadzal do ustalenia wtasciwej kolejnosci dyrektyw pierwszego stopnia
(tzw. dyrektywy procedury)??. Pozniej dotaczyt do nich jeszcze dyrektywy preferencii
(wyboru), realizowane w oparciu o wyniki réwnolegle prowadzonych wyktadni
pierwszego stopnia. Aktualnie w doktrynie dominuje poglad, ze trafna interpretacja
przepisu prawnego, ustalenie jego znaczenia i odkodowanie na tej podstawie znaczenia
normy prawnej wymaga nierzadko rownolegtego postugiwania si¢ wszystkimi
wymienionymi wyzej rodzajami wyktadni??’.

Proces decyzyjny realizowany w konteks$cie wiasciwym dla okre§lonego stanu
faktycznego wymaga od organow stosujacych prawo dokonywania wyboru wiasciwych
zrodet rekonstrukcji normy prawnej, jak tez ustalen derywacyjnych, majacych na celu
odtworzenie z tych zrodet okre§lonej normy prawnej. Taki rodzaj wyktadni, ktorej
celem jest rekonstrukcja normy prawnej dla potrzeb ustalenia wiasciwej kwalifikacji
konkretnego stanu faktycznego i normatywnych konsekwencji prawnych tej
kwalifikacji okre$lany jest mianem wyktadni operatywnej??®. Postuguja sie nig zaréwno
organy administracji w procesie stosowania prawa, jak tez sady administracyjne w toku
kontroli legalnosci decyzji wydawanych przez te organy, o czym bedzie jeszcze mowa
W ostatnim rozdziale tej rozprawy. Pomijajac zlozone definicje norm prawnych
1 koncepcje zwigzane z ich strukturg oraz podzialem funkcjonujacym w doktrynie,
na potrzeby tej rozprawy nalezy jedynie wskaza¢ na fakt, iz normy funkcjonujace
W obszarze prawa administracyjnego maja szczegolny charakter. Regulujg one bowiem
w sposob wladczy stosunki pomiedzy organem administrujacym a podmiotem??°.
Normy prawa administracyjnego maja zarazem charakter norm bezwzglednie
obowigzujacych, co wyklucza tym samym stosowanie analogiiZ°.

Do wlasciwego stosowania prawa przez organy administracji publicznej nie
wystarczy oczywiscie samo poprawne przeprowadzenie wyktadni przepisu. Waznym
etapem tego procesu jest postepowanie dowodowe, regulowane przepisami prawa
formalnego, w tym glownie przepisami k.p.a. Postgpowanie to bedzie jeszcze
wielokrotnie omawiane w kolejnych rozdziatach tej rozprawy. W tym miejscu istotne
jest jednak podkreslenie, ze ocena dowodow zgromadzonych w toku postgpowania

226 Wréblewski, Zagadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 143-144.
227 £, Smoktunowicz , Kodeks postepowania administracyjnego w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego,
Naczelnego Sqdu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego. Wyktadnia prawa administracyjnego.
Podstawowe zagadnienia, Warszawa 1995.
228 por, L. Leszczyniski, Wyktadnia operatywna (podstawowe wtasciwosci), Pafistwo i Prawo 2009, nr 6,
s. 11-23.
22 |serzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 47.
B0 W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie..., op. cit., s. 390.
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administracyjnego jest waznym etapem procesu stosowania prawa, w istotny sposob
determinujacym jego wynik. Chociaz z formalnego punktu widzenia mozliwe jest
oczywiscie podejmowanie czynnosci interpretacyjnych w oparciu o abstrakcyjny stan
faktyczny (wykladnia autentyczna, wyktadnia legalna), w toku praktycznego
stosowania prawa organ administracji dokonuje wspomnianej wcze$niej wyktadni
operatywnej, opierajacej si¢ o faktycznie istniejgcy stan rzeczy. Na tym etapie
prawidtowa ocena dowodow zgromadzonych w sprawie jest niezwykle istotna. Musi si¢
ona oczywiscie odbywa¢ w zgodzie 2z normami prawa Procesowego
(takze z uwzglednieniem funkcjonujacych zakazéw dowodowych) i ogélnymi zasadami
prawa administracyjnego. Jej przeprowadzenie umozliwia jednak organowi dokonanie
subsumcji, ktora w najprostszym ujgciu oznacza ,,przyporzadkowanie” wlasciwego
przepisu prawa do jednoznacznie zidentyfikowanego stanu faktycznego.

Wedhug pogladéow J. Zimmermanna: ,subsumcja jest (...) czynnoscia
wnioskowania z dwoch (z dwoch grup) przestanek o koncowym, na razie w pehni
niesformutowanym jezykowo efekcie (wniosku), jakim jest rozstrzygniecie zawarte
w akcie administracyjnym”?3!,

2.1.3. Konstrukcja uznania administracyjnego

Konstrukcja uznania administracyjnego znana jest doktrynie juz od okresu
powstawania pierwszych panstw opartych na ustroju prawnym. Od samego poczatku tez
inspirowala administratywistow do dyskusji na temat jej zrodet, struktury
i dozwolonych granic jej stosowania. Konstrukcja ta musi by¢ obecnie oceniana przede
wszystkim z perspektywy funkcjonowania podstawowych zasad konstytucyjnych,
a zwlaszcza zasady legalizmu?3?,

Warto tu przypomnie¢, ze koncepcje panstwa prawnego z poczatku XIX wieku
nie wymagaty od organéw prowadzacych dziatalno$¢ administracyjng we wszystkich jej
formach szczegdtowego wskazywania podstawy prawnej, o ile dziatania te miescily sie
w ramach obowiazujacego prawa®3. Wspomniana zasada legalizmu wynika obecnie
z tresei art. 7 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,organy wladzy publicznej dziataja na
podstawie i w granicach prawa”?**. Prowadzenie przez panstwo jakiejkolwiek polityki
administracyjnej nie byltoby jednak mozliwe bez istnienia W Systemie prawa pewnych
luzow decyzyjnych, umozliwiajacych organom stosujacym prawo dostosowanie
skutkéw dziatania norm prawnych adekwatnie do okreslonych stanéw faktycznych?®,

21, Zimmermann, Prawo administracyjne, 6. wyd., Warszawa 2014, s. 350.
232 70b. J. Oniszczuk, Prawo jednostki do dobrej administracji publicznej [w:] J. Osifiski (red.),
Administracja publiczna na progu XXI wieku, s. 104-105.
23 G, Smyk, Administracja publiczna Krélestwa Polskiego w latach 1864-1915, Lublin 2011, s. 90-91.
234 7asade legalizmu wyja$nit m.in. Sad Najwyzszy w postanowieniu 7 sedziéw SN z 18 stycznia 2005 r.
(WK 22/04) stwierdzajac, ze: "Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. (...) zawiera norme
zakazujgcq domniemywania kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania
organu wtadzy publicznej byty oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej".
235 por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ZNSA 2010,
nr 5-6,
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W wielu przypadkach elastyczne stosowanie prawa pozwala takze na wyeliminowanie
niekorzystnych dla obywateli skutkow wystgpowania luk prawnych. Problemem moze
by¢ jednak w takim wypadku dowolno$¢ stosowania prawa i tym samym przekroczenie
granic administracyjnego uznania.

Doktrynalne koncepcje tej instytucji ksztalttowaly si¢ wraz z rozwojem prawa
administracyjnego i systemow administracyjnych poszczegdlnych panstw. Ewolucja
tej Konstrukcji w ujeciu historycznym byta wigc procesem ztozonym i dlugotrwatym.
Jak stusznie zauwazyl M. Zimmermann, w odniesieniu do ustroju panstwa prawnego:
»Swobodne uznanie jest w tym systemie przekazaniem przez wiladz¢ ustawodawcza
innym organom panstwa Kkompetencji rozstrzygania w pewnych przypadkach
i granicach w sposéb nieskrepowany przez norme prawna.”?*. J. Zimmermann pisze
natomiast, ze pojecie ,,uznania administracyjnego” z historycznego punktu widzenia
przeciwstawiano pojeciu ,,swobodnego uznania”, oznaczajacego dowolno$¢ wiadzy
panstwowej w procesie stosowania prawa’’
to konstrukcja, ktérej zwigzanie norma prawng ma swoje historyczne uzasadnienie.

Poczatkowo uznanie administracyjne rozumiane bylo wylacznie jako atrybut
wladzy panstwowej nie podlegajacy regulacjom ustawowym?3®. Jednocze$nie
rozwijajaca si¢ W XIX wieku nauka prawa ksztattowata poglady, wedtug ktorych sfera
uznania administracyjnego wynikata z samej istoty wiadzy administracyjnej, ktorej
prawo naturalne (podobnie jak wolnej z natury jednostce) na takg swobodng dziatalno$é
przyzwala. Za podstawowy obowigzek wiadzy uznawano przy tym dziatanie na rzecz
ochrony interesu publicznego. Poglady te w znacznej mierze odzwierciedlaty
rozwijajace sie w owym czasie idee prawniczego naturalizmu®®. Zwolennikami tak
ujmowanego uznania administracyjnego byli przede wszystkim przedstawiciele
austriackiej szkoly prawa administracyjnego, w tym glownie E. Bernatzik i R. Laun.
Mozliwo$¢ korzystania z uznania administracyjnego dopuszczali oni wowczas, gdy
przemawial za tym interes publiczny, dostrzegajagc w nim podstawowe zrddto
uprawnienia wladzy do podejmowania wigzacych prawnie decyzji nie wynikajacych

. Tak wiec ,,uznanie administracyjne”

bezposrednio z normy prawnej. Nie kwestionujac ,naturalnego charakteru wtadzy”,
prébowali jednak wyznaczyé granice wolnej dziatalno$ci wtadz administracyjnych?®.

s. 168 oraz |. Bogucka, Paristwo prawne a problem uznania administracyjnego, Pafistwo i Prawo 1992,
nr 10, s. 37.
6 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,swobodne uznanie”, Warszawa 2009, s. 49.
237 J, Zimmermann, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 352.
238 |pjdem, s. 353.
239 Naturalizm prawniczy — zbiér doktryn odwotujacych sie do idei ,prawa natury”, w mysl ktérej
zrédtem prawa jest wieloznacznie pojmowana natura. Moze mie¢ ona oparcie zaréwno w teologii,
jak tez w przestankach racjonalnych albo wynikajgcych z poczucia sprawiedliwosci spoteczne;j.
Prawo naturalne wyrdznia autonomia, uniwersalizm i ponadczasowos¢, a przede wszystkim ochrona
samoistnych wartosci, od urodzenia przypisanych cztowiekowi. Prawnonaturalistycznym koncepcjom
przeciwstawiane byty w pdzniejszym czasie koncepcje pozytywizmu prawniczego, oparte o normy prawa
stanowionego. Wiecej na temat naturalizmu prawniczego w: M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie
do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 123-131.
240 M, Jaskowska [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red.), System prawa
administracyjnego, t. 1., Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 237-238.
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Podobne poglady reprezentowat przedstawiciel Szkoly niemieckiej O. Béhr.
Wedlug M. Zimmermanna utozsamiatl on prawo z wolno$cig ograniczajaca swobodne
dziatania jednostki w takim zakresie, w jakim jest to konieczne dla ochrony wolnosci
innych jednostek. Jednocze$nie porownywat dziatania jednostki do dziatan panstwa,
ktorego organy (w granicach dozwolonych prawem) winny dba¢ o interesy swoich
obywateli, podobnie jak kazda jednostka w naturalny sposob dba o swoje wlasne
interesy. Nieuregulowana prawem sfera dziatalno$ci wladz administracyjnych pozostaje
dla O. Béhra poza kontrola sadow, o ile oczywiscie wladza dziala w zgodzie
z interesem publicznym. Pojecia, ktore dzisiaj nazwaliby$Smy klauzulami generalnymi,
a do ktorych zalicza si¢ wlasnie pojecie dobra publicznego, wedtug O. Béhra nie
podlegaja wylacznie ocenie prawnej. Jego zdaniem, tylko wlasciwy organ administracji
moze bowiem dokona¢ wlasciwej interpretacji takiego pojecia, ktore ,,z natury swojej
podpada pod techniczng, <fachowa> ocen¢ administracyjna”?*!. Uzycie przez
ustawodawce klauzul generalnych stanowi wigc niejako przyzwolenie na swobodng
dzialalno$¢ wiadz w granicach wyznaczonych przez ustawe.

Dla E. Bernatzika swobodne uznanie moglo mie¢ miejsce zarowno wowczas,
gdy ustawa w okreslonej sytuacji w ogdle nie wigzata administracji konkretnymi
przepisami, jak tez wowczas, gdy uUstawodawca postugiwal sie w tekscie aktow
prawnych pojgciami nieostrymi. E. Bernatzik podkreslat cigzacy na funkcjonariuszach
publicznych prawny obowiazek dzialania w zgodzie z interesem publicznym. Uznanie
administracyjne musiato by¢ zatem wyraznie dozwolone przez prawo, albowiem cala
dzialalno$¢ administracji to dla Bernatzika wtasnie wykonywanie prawa¥?,
Dla R. Launa granice zewngtrzne uznania wyznaczal zakres normy prawnej,
wewnetrzne za$ — nakaz postepowania w zgodzie z interesem publicznym?*,

Te same poglady, ktore tworzyly granice uznania staly si¢ nastgpnie
przedmiotem krytyki zwolennikéw koncepcji tworczej roli administracji. Do tego grona
zaliczal si¢ miedzy innymi polski prawnik i polityk - W. L. Jaworski (1865-1930).
Staral si¢ on taczy¢ w swych pogladach kelsenowski normatywizm z polskim
konserwatyzmem?*. W jego przekonaniu nietrwate i wzgledne normy prawa
pozytywnego powinny funkcjonowaé¢ w panstwie obok norm bezwzglednego prawa
moralnego, ktorego zrodet upatrywal w nakazach religijnych zawartych w prawie
naturalnym i ktoére zarazem powinny by¢ brane pod uwage przez ustawodawce
W procesie tworzenia prawa??®. Administracji przyznawat prawo do dziatalnosci
tworczej uznajac, ze jest ona tylko czeSciowo zwigzana prawem stanowionym,
za$ uznanie administracyjne traktowat jako zbedng dla systemu prawa fikcje prawng®*°.

Naturalng jednak konsekwencja rozwijajgcego si¢ poOzniej pozytywizmu
prawniczego bylo powstanie koncepcji panstwa prawnego, a co za tym idzie —

241 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej..., op. cit., s. 71.
242 Ipidem, s. 75.
243 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy..., op. cit., s. 230.
244 M, Jaskalski, Miedzy normatywizmem i uniwersalizmem. Mysl prawno-polityczna Wtadystawa
Leopolda Jaworskiego, Wroctaw — Warszawa — Krakéw — Gdansk - t6dz 1988, s. 59.
245 \W. L. Jaworski, Notatki, Krakéw 1930, s. 157-158.
245 M. Jaskowska System...(t.1 ), op. cit., s. 238.
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wyznaczenia administracji zadan wynikajacych z tresci stanowionych aktow
administracyjnych. Opierajac si¢ na monteskiuszowskiej teorii trojpodziatu wladzy oraz
podejmujac proby definiowania administracji jako takiej, powstata w XX w. tzw. teoria
»Wielkiej reszty”, za tworcow ktorej uwaza sie O. Mayera i W. Jellinka. Stworzyli oni
negatywng definicj¢ administracji, ujmujac w jej zakresie wszelkie te dziatania panstwa,
ktore nie leza ani w sferze ustawodawstwa, ani wymiaru sprawiedliwoéci®*’. Koncepcji
tej byly tez podporzadkowane ich poglady w sferze uznania administracyjnego.
O. Mayer dzielil akty administracyjne na te, ktore wiaza urzednikow trescig swych
norm (orzeczenia) i takie, ktore urzednik moze interpretowac¢ swobodnie (zarzadzenia),
przy zachowaniu wlasnej oceny tego, co w danej sprawie stanowi wyznacznik interesu
spotecznego. Teoria O. Mayera poddawana byla pdzniej krytyce ze wzgledu na jej
nieostre odniesienie do pojecie samego uznania administracyjnego®®. Trudno nie
dostrzega¢ jednak analogii jego koncepcji do obowigzujacego w dzisiejszym prawie
administracyjnym podzialu aktow administracyjnych na akty zwigzane i swobodne.
Akt administracyjny zwigzany, w wypadku zaistnienia stanu faktycznego okre$lonego
w przepisie tego aktu nie pozostawia organowi praktycznie zadnej swobody w zakresie
rozstrzygnigcia, w przeciwienstwie do aktow swobodnych, ktore pozostawiajg organowi
mozliwoéé elastycznego ksztaltowania niektorych rozstrzygnie¢?*°.

Zdaniem W. Jellinka, zakres uznaniowo$ci organu determinowany byl przede
wszystkim przez niemozliwe do zdefiniowania w okreslonej sytuacji pojecia nieostre
(do ktorych nie zaliczal pojecia interesu publicznego). Zakladat, ze dyskrecjonalna
wladza organu nie wystgpuje w sytuacji, w ktorej interpretacja wystepujacych w tekscie
aktu prawnego poje¢ nieostrych jednoznacznie rozstrzyga ich znaczenie?°.,

F. Tezner, austriacki administratywista i sedzia Trybunatu Administracyjnego
w Wiedniu, w swojej monografii poswigconej uznaniu administracyjnemu (Das freie
Ermessen der Verwaltungsbehoerden), zdecydowanie wystapit przeciwko naduzywaniu
przez administracje poje¢ niedookreslonych, ktore jego zdaniem mogly podlegac
kontroli sadowej?®*. Do istotnych pogladéw na teorie uznania administracyjnego zalicza
si¢ takze poglady T. Hilarowicza. Dzielit on zakres uznania administracyjnego wedtug
kryterium ,,woli organu” (ujecie materialne) lub od ,,woli ustawy” (ujecie formalne).
W pierwszym wypadku organ mial prawo swobodnie decydowa¢ 0 kierunku
podejmowanych przez siebie dziatah, w drugim za$ zakres jego dzialan ograniczaty
przepisy ustawy?2,

Pomijajac  szczegoly dotyczace pogladow na uznanie administracyjne
gloszonych przez innych myslicieli, zdaniem Z. Duniewskiej wigkszo$¢ teorii tamtego
okresu da si¢ usystematyzowac¢ w trzech podstawowych grupach. Do pierwszej zalicza
pozytywistyczne poglady tzw. szkoty czystego prawa (A. Merkl, H. Kelsen), ktorej

2477 Niewiadomski, System...(t.1 ), op. cit., s. 6.
248 J, Staro$ciak, Swobodne uznanie..., op. cit., s. 20.
249 J, Zimmermann, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 338. Na podziat ten wskazywaly takze sady
administracyjne, np. w wyroku NSA z 21.05.2009 r. Il GSK 1045/08 (LEX nr 564200).
250 M, Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy..., op. cit., s. 232.
251 M, Jaskowska, System ...(t.1 ), op. cit., s. 240-241.
2 Ibidem.
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przedstawiciele co do zasady wigzali uznanie administracyjne z normg prawng.
Obaj byli przedstawicielami normatywizmu, a wigc najpro$ciej mowiac, definiowali
prawo przy uzyciu normy prawnej>. Do drugiej grupy zalicza Duniewska
wspomnianego juz wyzej W. L. Jaworskiego i F. Stier-Somlo®®*. W tej grupie znajduja
si¢ doktrynerzy prawa administracyjnego, ktérzy miejsce dla uznania administracyjnego
widzieli poza zespolem norm prawnych. Trzecia grupa obejmuje tych teoretykow
prawa, ktorzy uznanie administracyjne starali si¢ dopasowa¢ do wymogow panstwa
prawnego. Uwazali wigc, ze uznanie to jest nieodlgcznym atrybutem administracji,
ktora winna twérczo dziata¢ w kierunku realizacji interesu publicznego®®.

Jak zauwaza Z. Duniewska, obecne poglady na uznanie administracyjne
sa pochodng ewolucji pierwszej grupy. W panstwie prawnym sprawowanie wiladzy
administracyjnej musi by¢ zwigzane prawem. Zabronione jest zatem stosowanie
wykladni rozszerzajacej, a przede wszystkim domniemanie istnienia uznania®®®.
Wspolczesni polscy przedstawiciele mys$li administracyjnej, mozliwos$¢ korzystania
z dyskrecjonalnych kompetencji wtadzy wigzg z upowaznieniem wynikajagcym z normy
prawnej.

Dla potrzeb tej rozprawy warto przyja¢ definicje¢ uznania administracyjnego
sformutowang przez M. Jaskowska, dla ktorej ,,Jest to przewidziana w normie prawnej
mozliwo$¢ wyboru przez (...) organ nastepstwa prawnego, roznigca si¢ od innych
luzéw decyzyjnych wynikajacych z procesu stosowania prawa”?’. Definicja ta opiera
si¢ 0 waskie rozumienie uznania administracyjnego, ktore w przeciwienstwie do
rozumienia szerokiego, zaktada mozliwos¢ korzystania przez organ z wladzy
dyskrecjonalnej jedynie na finalnym etapie stosowania prawa. Nie obejmuje ono zatem
luzow decyzyjnych wystepujacych na etapie oceny stanu faktycznego, w tym
interpretacji  poje¢ niedookreslonych 1 klauzul generalnych bedacych jednym
z wyznacznikow tych luzow, a takze oceny zgromadzonych w sprawie dowodow,
procesu wyktadni, czy wreszcie kwalifikacji prawnej okreslonego zdarzenia.

Zarowno w doktrynie, jak tez w orzecznictwie wyraznie sygnalizowany jest fakt,
1z uznanie administracyjne, jako bezposrednio odnoszace si¢ do wyboru przyszlych
skutkow prawnych podejmowanych decyzji, pozostaje poza obszarem wczesniej

dokonywanych czynnosci sktadajacych si¢ na proces stosowania prawa?®,

253 Wiecej na temat teorii prawa H. Kelsena i A. Merkla [w:] M. Huk, O separacji miedzy prawem
i moralnosciq. Glosa do Czystej teorii prawa Hansa Kelsena, Ethics in Progress, Vol. 4 (2013). No. 2.
254 Niemiecki (austrowegierski) prawnik, rektor uniwersytetu w Kolonii, twdrca koncepcji tzw. triady
nauk administracyjnych, do ktérych zaliczat prawo administracyjne, nauke administracji oraz polityke
administracyjng. Rozpowszechnit min. pojecie wiedzy administracyjnej. Wiecej na jego temat [w:]
W. Witkowski, Historia administracji w Polsce, \Warszawa 2007, s. 58
255 7. Duniewska, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne. Pojecia...,
op. cit., s. 95.
256 por. np. uchwate NSA z 15 grudnia 2004 r., FPS 2/04 (ONSAiWSA 2005, nr 1, poz. 1) i uchwate NSA z 9
marca 2009 r., | FPS 4/08 (ONSAiIWSA 2009, nr 3, poz. 47).
257 M. Mincer, Pojecie uznania administracyjnego, Pafistwo i Prawo 1976, z. 3, s. 11-121
258 7ob. wyrok NSA z 27 lutego 2007 r., | OSK 579/06 (LEX nr 341251)
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2.1.4. Zwroty niedookreslone i klauzule generalne jako wyznacznik luzu
decyzyjnego

W tekstach aktéw prawnych, podobnie jak w jezyku potocznym, pojawiaja si¢
czasem okreslenia wieloznaczne lub nazwy niedookres$lone. Ich obecnos¢ w jezyku
prawnym wynika z naturalnych wiasciwosci jezyka polskiego, do ktoérych mozna
zaliczy¢ np. homonimie, czyli jednakowe brzmienie dwoch wyrazow o roznych
znaczeniach i etymologiach, a takze okazjonalno$¢ stosowania okreslonych wyrazen lub
tez samg ich konstrukcje?®°.

Wieloznaczno$¢ okreslen, w przeciwienstwie do uzasadnionej niedookreslonosci
nazw uzywanych czasem przez prawodawce, jest zjawiskiem negatywnie wpltywajacym
0 Jednym ze sposobow
przeciwdziatania przez prawodawce temu zjawisku jest wprowadzanie do tekstow
aktow prawnych definicji legalnych?s?,

Na ogoét przyjmuje si¢, ze nieostro§¢ wyrazenia wynika wprost z jego
262

zardbwno na proces wykladni, jak i stosowania prawa?

wieloznaczno$ci, albo tez stanowi jeden z istotnych jej rodzajow Zardwno
w doktrynie prawa administracyjnego, jak tez w orzecznictwie sadow
administracyjnych  pojecie ,,zwrotow  niedookreslonych”, nazywanych takze
»,Wyrazeniami nieostrymi” omawiane bylto juz wielokrotnie. Zwroty te zawieraja w swej
strukturze niepetng tres¢ pojeciowa co powoduje, ze ustalenie ich znaczenia
w konkretnej sytuacji wymaga dodatkowych dziatan interpretacyjnych?®,

Jedna z kategorii wyrazen nieostrych sa takze tzw. ,,zwroty szacunkowe”,
dla zinterpretowania ktorych konieczne jest przyblizone, czyli wlasnie szacunkowe
okreslenie elementéow decydujacych o ich leksykalnym znaczeniu, wedlug jasnych
i precyzyjnych kryteriow (kwotowych, procentowych, wielkosci powierzchni itp.)?*.
Przyktadami zwrotow niedookreslonych moga by¢ pojecia takie, jak: ,,wazna
przyczyna”, ,istotne motywy”, ,,w niewielkich ilosciach”, ,niezwtocznie”, ,,w sposob
niezagrazajacy”, ,,w krotkich odstepach czasu”, ,,nadmiernie ucigzliwy” itp. Chociaz
nieostro§¢ wyrazen nie sprzyja pozadanej precyzji jezyka prawnego, w niektorych

259 por. W. Suchon, Teoretyczne problemy logiki praktycznej, Krakéw 2008, s. 93-96.
260 70b. A. Chodun [w:] A. Chodun, A. Gomutowicz, A.P. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty
niedookreslone w prawie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne
i orzecznicze, Warszawa 2013 r.,, s. 15-16.
261 przypadki wprowadzania do aktu prawnego $rodkéw techniki prawodawczej w postaci definicji
legalnych okresla § 146 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 283). Przepis ten zalicza do nich
wieloznaczno$¢ danego okreslenia, koniecznos$¢ ograniczenia jego nieostrosci, niedostateczng
zrozumiato$¢ znaczenia danego okreslenia lub potrzebe ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia.
262\, Suchon, Teoretyczne problemy..., op. cit., s. 94.
263 Oprdcz ustalenia znaczenia nazwy, w niektdrych przypadkach konieczne moze okazaé sie takze
ustalenie, czy dana nazwa posiada jeden, czy tez moze dwa tzw. pasy nieostrosci oraz ustalenie dolnych
i gérnych granic tych pasow (A. Chodun, Teoretyczne problemy logiki..., op. cit., s. 19-21).
264 Ipidem, s. 22-23.
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przypadkach bywa uzasadniona konieczno$cia zapewnienia elastycznos$ci tego jezyka,
opisujacego czesto dynamicznie zmieniajaca si¢ rzeczywistosé?.

Mianem klauzul generalnych definiuje si¢ wystepujace w tresci aktow prawnych
pojecia odsytajgce do ocen pozasystemowych, istotnych zaréwno z punktu widzenia
ustawodawcy, jak tez z punktu widzenia spoteczenstwa. Pomimo, iz klauzula generalna
jest pojeciem stanowigcym tylko czeS¢ przepisu, jej wystgpowanie implikuje
koniecznos¢ uwzglednienia jej znaczenia w procesie stosowania prawa, po uprzednim
,,dopasowaniu” desygnatu tej klauzuli do konkretnych warunkéw interpretacyjnych?®®,
W praktyce i doktrynie prawniczej uzywa si¢ najczesciej pojecia ,,generalna klauzula
odsytajaca”. W zakresie nazwy konkretnej klauzuli mieszcza si¢ przede wszystkim
elementy decydujace o jej ocennym, aksjologicznym charakterze, takie jak chocby
»interes”, zasady”, czy ,wzgledy”. Obok tych elementow wystepuja takze te
odnoszace si¢ do konkretnego kontekstu interpretacyjnego (,indywidualny”,
»Sspoteczny”) lub do konkretnej formuty aksjologicznej (,,sprawiedliwosc”, ,,zasady
wspolzycia spotecznego™), a nawet formuly zwyczajowej?®’. Wystepowanie w aktach
prawnych nazw niedookreSlonych wymaga takze omoéwienia w kontekscie
funkcjonowania instytucji uznania administracyjnego.

Wedlug pogladow J. Starosciaka, o upowaznieniu do uznania administracyjnego
decyduje charakter uzytych przez prawodawce okreslen. W przypadku poje¢ majacych
charakter zblizony do klauzul generalnych dopuszczal on mozliwos¢ korzystania przez
organ z uznania. Odmawiat takiego uprawnienia, je$li uzyte przez ustawodawce
okreslenia (cho¢ nieprecyzyjne), wymagatly jedynie technicznej, a wigc mniej istotnej
z punktu widzenia procesu decyzyjnego interpretacji?®®. Z kolei J. Zimmermann uwazat,
ze uznanie: ,,(...) jako pojecie doktrynalne, zawiera w sobie wszystkie mozliwe
odcienie  luzow  decyzyjnych  pozostajacych w  kompetencjach  organow
administracyjnych po odjeciu od nich interpretacji poje¢ nieostrych”?®®, Tego samego
zdania byl M. Zimmermann, ktory wielokrotnie podkreslat, ze: ,,(...) jest rzecza
zupelnie nieuzasadniong dopatrywaé si¢ upowaznienia ustawowego dla wiladzy do
decydowania wedlug swobodnego uznania wsze¢dzie tam, gdzie mamy do czynienia
z nazwa o nie do$¢ okreslonej tresci (...)”?’°. Dzialanie takie uwazat za relatywizacje
swobodnego uznania. Podkreslal, Ze watpliwosci interpretacyjne wynikajace z uzycia
przez wladz¢ poj¢¢ nieoznaczonych nie maja nic wspolnego z nadaniem uprawnien
specjalnych dla wtadzy wykonawczej (,,prosta oczywistos¢”), zas problem zakresu

265 0, Nawrot, Wprowadzenie do logiki dla prawnikéw, Warszawa 2012, s. 90.
266 por, L. Leszczyniski, G. MaroR, Zasady prawa i generalne klauzule odsyfajgce w operatywnej wyktadni
prawa, Annales Universitatis Mariae-Curie Sktodowska, Lublin-Polonia, Vol. LX, 2, 2013, passim.
267 70b. L. LeszczyAski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajgcych.
Uwagi porownawcze, Annales Universitatis Mariae-Curie Sktodowska, Lublin-Polonia, Vol. LX, 1, 2013,
s. 85.
268 | Starosciak, Swobodne uznanie wtadz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 61-65.
269 J. Zimmermann, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego i definiowanie poje¢ [w:] Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, zeszyt 2. 22009 ., s. 171-172.
270 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej..., op. cit., s. 85.
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regulacji kompetencji wladzy pozostawial wylacznie semantyce 1 nauce
o interpretacji®’.

Podobne wujecie prezentowane jest takze przez cytowang wczesniej
M. Jaskowska (Mincer), ktéra juz w latach 80-tych dokonata gruntownej analizy zrodet,
zakresu pojeciowego i zasad funkcjonowania tej konstrukcji?’?2. Konieczno$¢
wyltgczenia poje¢ nieostrych z zakresu uznania administracyjnego opiera ona miedzy
innymi 0 omowiony w kolejnym podrozdziale model decyzyjny sadowego stosowania
prawa skonstruowany przez J. Wroblewskiego?’®. Dla tematyki tej rozprawy model ten
ma istotne znaczenie, albowiem (co takze podkreslata M. Jaskowska?’#), odnosi si¢ on
do konkretnych probleméw, z jakimi spotykaja si¢ organy stosujace prawo. Podejscie
takie jest konsekwencja catoksztattu jej pogladow na istote uznania administracyjnego,
ktore traktuje ona migdzy innymi jako: ,,wynik okreslonego sformutowania przepisow
prawnych”, przy czym widzi tu rowniez potrzebe pelnego odkodowania tej normy tak,
aby bezsprzecznie mozna byto okres§lic sposob zachowania organu w okreslonych
warunkach?’®, Przewidujac zarazem zagrozenia, jakie moga wynikaé z naduzywania
uznania podkres$la ona jednak, Zze norma upowazniajagca do uznania powinna by¢
zawarta w akcie prawnym rangi ustawowej lub ostatecznie w akcie wykonawczym
wydanym na podstawie ustawowej delegaciji®’®.

Wystepujace w doktrynie poglady dotyczace granic uznania administracyjnego
maja wiec w odniesieniu do interpretacji poje¢ niedookreslonych dwojaki charakter,
tj. albo wlaczaja proces dekodowania znaczenia tych poje¢ w zakres uznania, albo tez
pozostawiaja ten proces poza granicami uznania administracyjnego.

Uznanie administracyjne rozumiane jako ustawowo przyznane organowi prawo
wyboru konsekwencji prawnych stosowanej normy prawnej, jest niewatpliwie bardziej
przydatne w procesie egzegezy aktow prawnych regulujacych administracyjnoprawny
status cudzoziemcow i zasady prowadzonych wobec nich postgpowan. Ujecie takie jest
tez zgodne z utrwalong od dawna linig orzecznicza NSA przywotywang takze miedzy
innymi przez M. Jaskowska?’’. W jednym z cytowanych przez nig orzeczen (wyrok
NSA z 15 grudnia 2008 r., | OSK 622/08), sad odnoszac si¢ do granicy przebiegajacej
pomiedzy uznaniem administracyjnym a interpretacja poje¢ niedookre§lonych wyraznie
podkreslit, ze zwigzane z nimi luzy interpretacyjne funkcjonujag na dwoch roéznych
poziomach, przy czym realizacja uznania mozliwa jest dopiero po dokonaniu
interpretacji, a wiec z pominigciem przeprowadzonej uprzednio wyktadni, oceny
faktow, czy wtasnie odkodowania znaczenia pojeé nieostrych. W innym cytowanym
przez nig orzeczeniu (wyrok NSA z dnia 8 marca 2006 r., Il OSK 587/05)
sad przyznaje, ze duze mozliwosci ocenne pozostawione Czasem oOrganowi przez

271 Ipidem, s. 84.
272 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, passim.
273 J, Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 50-57.
274 M. Mincer, Uznanie..., op. cit., s. 54.
275 |bidem, s. 46.
276 |pidem, s. 48.
277 7ob. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ZNSA 5-6
(32-33)/2010, s. 171-174.
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ustawodawce, a wynikajace z charakteru danego pojecia, moga nosi¢ pewne cechy
uznaniowosci. Nie oznacza to jednak, ze interpretacja takich poje¢ jest rownoznaczna
z uznaniem administracyjnym (postanowienie sktadu siedmiu sedziow NSA z 20 maja
2010 r., Il OPS 6/09). W tym samym postanowieniu sad odniost si¢ takze do
interpretacji wspomnianych wczesniej zwrotow szacunkowych. W ocenie sadu,
interpretacja takich zwrotoéw jest procesem odnoszacym si¢ nierozerwalnie
do ,sfery faktu i sfery prawa” i polega w istocie na tym, ze ,,stwierdzenie faktow
<zlewa> si¢ z ich ewaluacja, polegajaca na ocenie poddanych analizie standw rzeczy,
zdarzen lub procesow z punktu widzenia przyjetych przez podmiot oceniajacy
kryteriow”.

Granicg przebiegajaca pomigdzy uznaniem administracyjnym a pozostalymi
formami wiladzy dyskrecjonalnej bardzo trafnie okreslita tez E. Ura podnoszac, ze:
»W przeciwienstwie do pozostaltych form wtadzy dyskrecjonalnej uznanie dotyczy (...)
przysztosci. Przedmiotem jego nie jest ani ustalenie znaczenia tekstu prawnego,
ani ocena wystepujacych faktow, lecz okreslenie skutku prawnego”?’®,

2.1.5. Uznanie administracyjne na tle decyzyjnego modelu stosowania prawa

Mowiac o procesie sgdowego stosowaniu prawa nie mozna pomingé pogladow
cytowanego juz J. Wréoblewskiego. Wyrdznit on bowiem kilka sposobow podejscia do
tego procesu, wsrod ktorych znalazto si¢ podejScie opisowe, teoretyczne, oceniajaco-
postulatywne oraz podejscie odnoszace si¢ do obowigzujacych norm prawa®’®.
W ramach podejscia teoretycznego wyr6znit on funkcjonalny, informacyjny 1 decyzyjny
model sadowego stosowania prawa°.

W odniesieniu do tematyki tej rozprawy szczegélnie ten ostatni, decyzyjny
model stosowania prawa zastuguje na szczego6lng uwagg. Model ten opiera si¢ 0 cztery
zasadnicze etapy, ktore w jasny sposob odzwierciedlajg przebieg tego procesu.
Jest rzecza wazng, aby nie ogranicza¢ mozliwosci stosowania tego modelu wytacznie
do dziatalno$ci orzeczniczej sadow. Tworzy on bowiem konstrukcje Uniwersalna,
w ramach ktorej miesci si¢ takze stosowanie prawa przez organy administracji,
w szczegblnosci w procesie wydawania aktéw administracyjnych. Wychodzac z takiego
wlasnie zatozenia mozna zatem przetransponowaé ten model na etapy stosowania prawa
przez dowolny organ administracji publicznej.

Nalezy jednak pamigta¢, ze w wielu przypadkach, w tym takze w toku
postepowan administracyjnych, stosowanie wspomnianego modelu moze doznawac
istotnych ograniczen, wynikajacych choéby ze specyfiki i ztozonosci norm konkretne;j
galezi prawa. W przypadku prawa administracyjnego norma prawna skonstruowana

bywa w sposob skomplikowany, uwzgledniajacy rozne (takze unijne) zrodla prawa oraz

278 £ Ura, Luz decyzyjny..., op. cit., s. 523.
279 J, Wréblewski, Sgdowe stosowanie..., op. cit., s. 16 i n.
280 Chodzi tu przede wszystkim o sady powszechne. Specyfika funkcjonowania sagdéw administracyjnych
istotnie ogranicza bowiem mozliwos$¢ korzystania przez te sady z decyzyjnego modelu stosowania prawa
(zwtaszcza na finalnym jego etapie), o czym bedzie jeszcze mowa w ostatnim rozdziale tej rozprawy.
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nierzadko roznych adresatow tej normy. Nie zawsze zatem proces stosowania prawa
administracyjnego bedzie przebiegat wedlug wskazanego wyzej wzorca. Jako przyktady
postepowan, w ktérych decyzyjny model stosowania prawa wystepowat bedzie jedynie
fragmentarycznie J. Wegner podaje postepowania, w ktorych organ nie dokonuje
ustalen faktycznych lub gdy dane postepowanie dotyczy wydania zezwolenia na
prowadzenie okreslonej dziatalno$ci lub podejmowanie okreslonego rodzaju czynnosci.
Wedlug J. Wegner wydawane w tych sprawach akty nie stanowig bowiem
konsekwencji ustalenia faktow, a jedynie okreslaja na przyszto§¢ przestanki
prowadzenia okre$lonej dziatalnosci gospodarczej badz zawodowej?l. Wsrod
postepowan, w ktorych etapy decyzyjnego modelu stosowania prawa mogg miec
w konkretnej sprawie inng kolejno$¢ J. Wegner wymienia natomiast postgpowania
prowadzone w ramach monitoringu, nadzoru lub kontroli. Zauwaza ona bowiem,
ze w postepowaniach tych najpierw badany jest stan faktyczny, a dopiero pozniej
identyfikowane sa normy prawne, ktorym odpowiadaja ustalone fakty sprawy?82,
Wydaje si¢ jednak, ze w postepowaniach prowadzonych w sprawach
cudzoziemcow, decyzyjny model stosowania prawa, realizowany wedlug schematu
proponowanego przez J. Wroblewskiego moze mieé, co do zasady, pelne zastosowanie.
W takim przypadku pierwszym etapem stosowania prawa bedzie zespdt tych
wszystkich czynnos$ci, ktore umozliwiaja organowi odkodowanie znaczenia normy
prawnej zawartej w przepisie, a zatem przede wszystkim proces wyktadni prawa, ktory
ma na celu ustalenie, czy i jaka norma obowigzywa¢ moze w konkretnym stanie
faktycznym. W ramach tego etapu organ powinien ustali¢ takze swoja wlasciwos¢ do
przeprowadzenia postepowania i rozpatrzenia sprawy (wydania okreslonej decyzji)?®.
Waznym elementem wchodzacym w zakres czynno$ci realizowanych przez organ na
tym etapie jest takze ewentualne ustalenie znaczenia poje¢ nieostrych 1 nadanie im
wlasciwego znaczenia, w zaleznos$ci od okoliczno$ci towarzyszacych rozpatrywanemu
stanowi faktycznemu. Uznanie administracyjne na tym etapie nie wystepuje, choé
oczywiscie organ dysponuje tutaj pewng swoboda, wilasnie gléwnie w zakresie
definiowania poj¢¢ nieostrych. Trzeba jednak pamigta¢, Zze nawet wowczas zakres tego
definiowania nie moze by¢ zupelnie swobodny i1 dowolny, poniewaz w wielu
przypadkach obowiazujace reguly wyktadni na takg swobodg nie pozwalaja. W ramach
etapu drugiego organ winien dokona¢ oceny dowoddéw zgromadzonych
w postepowaniu. Jak juz wcze$niej wspomniano, jest to wazy etap procesu stosowania
prawa, ktory reguluja przepisy prawa procesowego. Nakazujag one w szczegdlnosci

281 Wegner, Komentarz do art. 6 k.p.a. [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréscielewski (red.), A. Krawczyk,
A. Wegner, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 70-71.
282 |pidem, s. 71.
283 Wtasciwo$é organu definiowana jest najczesciej jako jego zdolno$é prawna (wynikajaca z przepisow
prawa materialnego) do prowadzenia postepowania i rozstrzygania okreslonego rodzaju spraw
administracyjnych (tzw. wtasciwos¢ rzeczowa), takze w odniesieniu do konkretnego obszaru,
wynikajgcego z obowigzujgcego podziatu terytorialnego (tzw. wtasciwosé miejscowa). Ponadto wyrdznia
sie jeszcze whasciwosé instancyjng i funkcjonalng organdéw. Wiecej na temat wtasciwosci organdéw
administracji w: K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne i
sqdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 49 i n.
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swobodng ocen¢ dowodow. Nie oznacza to bynajmniej oceny dowolnej. Zasada oceny
swobodnej sprowadza si¢ do tego, ze organ przy ocenie materiatu dowodowego
zgromadzonego w  sprawie nie jest zwigzany regulami dowodowymi,
ktore wprowadzatyby jakgkolwiek hierarchie dowodow pod katem ich wartosci.
Powinien zatem swobodnie ocenia¢ wszystkie dowody, biorgc wszakze pod uwage
przepisy postepowania dowodowego, w tym glownie zakazy dowodowe. Na tym etapie
takze nie wystepuje uznanie administracyjne, poniewaz etap ten dotyczy aktualnego
(a nie przysztego) stanu rzeczy, a swobod¢ decyzyjng organu ograniczajg wspomniane
wyzej bariery normatywne. Etap trzeci polega na dokonaniu przez organ subsumciji,
czyli przyporzadkowaniu ustalonego w ramach oceny materialu dowodowego stanu
faktycznego — pod zdekodowang normg¢ prawng. Tutaj takze nie ma mowy uznaniu,
albowiem jest to proces niejako mechaniczny, ktory organ przeprowadza zgodnie
z obowigzujacymi w tej materii przepisami prawa materialnego. Dopiero na czwartym
etapie tego procesu mozliwe jest korzystanie przez organ z instytucji uznania
administracyjnego, o ile oczywiScie norma prawna takie uznanie dopuszcza.
Upowaznienie do skorzystania z tej instytucji formulowane jest przez prawodawce
W rézny sposob. Najczesciej pojawia sie¢ w takim wypadku zwrot ,,organ moze”, przy
czym konieczne jest interpretowanie go w calym kontekécie prawnym, takze
W pordwnaniu z innymi przepisami, ktéore moga takiemu zwrotowi nadaé¢ inne
znaczenie®4,

Sposobow formutowania upowaznienia do uznania administracyjnego jest
oczywiscie znacznie wigcej. Wspomniane wyzej sformutowanie okreslane jest jako tzw.
uznanie rozstrzygajace®®. Dodatkowo moze tez wystapi¢ tzw. uznanie wybierajace,
ktére polega na uzyciu przez prawodawce zwrotow pozwalajacych organowi na wybor
rozwigzania sposrod kilku mozliwych. J. Zimmermann podaje takze inne przyktady
okreslen upowazniajacych organ do uznania, np. ,,organowi stuzy prawo”, ,,dopuszcza
sig”, ,,organ jest upowazniony”, ,,organowi shuzy prawo” itd.?8® Postugiwanie si¢ takimi
zwrotami  jest naturalng konsekwencja braku definicji legalnej uznania
administracyjnego. Jak wynika z dotychczasowych rozwazaf, uznanie organu jest
konstrukcja teoretyczng. Na taki jej charakter zwracatl takze uwage migdzy innymi
cytowany wyzej J. Zimmermann wskazujac, ze: ,,Istota swobodnego uznania [...] nie
pozwala na wprowadzenie tego pojecia do jezyka norm prawnych.”?%’) za§ proby
podejmowane w tym zakresie wymuszajg tylko jego ograniczanie®®, Jako przyktad
takiego zabiegu podaje definicj¢ zawartg w kolejnym juz projekcie ustawy pod nazwa:
,Przepisy ogolne prawa administracyjnego”, wniesionym do Sejmu w dniu 29 grudnia
2010 r. (druk nr 3942). Projekt ten w tresci art. 5 ust. 1 pkt 9 definiowal uznanie
administracyjne jako: ,.kompetencje organu administracji publicznej do ksztaltowania
rozstrzygnigcia sprawy wedlug oceny celowos$ci, dokonywang na podstawie oraz

284 M. Mincer, Uznanie..., op. cit., s. 81.
285 J, Zimmermann, Prawo administracyjne..., op. cit., s. 357.
286 |hidem.
287 J, Zimmermann [w:] M. Zimmermann, Pojecie administracji..., op. cit., s. 39.
288 J Zimmermann, Przepisy ogélne prawa..., op. cit., s. 172.
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w granicach przepisow prawa powszechnie obowigzujacego”. W  opinii
J. Zimmermanna, zawarte w tresci tej definicji kryterium celowosci skrajnie
zawezatoby kategori¢ uznania.

Podsumowujac prowadzone tu rozwazania mozna w tym miejscu przytoczy¢
fragment wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 22 stycznia 2009 r.
W uzasadnieniu tego orzeczenia sad sStwierdzit, ze: ,[...] Instytucja uznania
administracyjnego, podobnie jak posluzenie si¢ przez prawodawce zwrotami
niedookreslonymi, jest jednym z instrumentow stuzacych uelastycznieniu porzadku
prawnego, a wigc przyczynienia si¢ do pelniejszego wyrazenia w trakcie stosowania
prawa celow 1 wartosci, ktore prawodawca uznaje za wlasciwe. Uznanie
administracyjne ma miejsce wowczas, gdy norma prawna wyposaza organ w okreslong
kompetencjg, pozostawiajac jego uznaniu skorzystanie z niej w konkretnym przypadku.
Norma prawna w takiej sytuacji nie determinuje jednoznacznie konsekwencji prawnych
dzialania organu, poniewaz pozostawia w sposob wyrazny ich wybor organowi
administracji. Ma on mozliwo$¢ ksztattowania skutkéw prawnych zastosowania normy
prawnej do sytuacji faktycznej, by wywota¢ dzigki temu pozadany przez siebie
stan.”289,

2.2. Ogélne zasady postepowania administracyjnego jako normatywne
granice wladzy dyskrecjonalnej

2.2.1. Model polskiego postepowania administracyjnego

Na tle dotychczasowych rozwazan bezspornym pozostaje fakt, iz dyskrecjonalna
kompetencja organu administracji musi mie¢ swoje ustawowe umocowanie. Zroédlem
uznania sg najczes$ciej normy materialnego prawa administracyjnego. Prawo to definiuje
si¢ jako dzial prawa administracyjnego, na ktory sklada si¢ zespot norm zawartych
W przepisach prawa administracyjnego powszechnie obowigzujacego, okreslajacych
tre$¢ praw i Obowigzkow adresatow tych norm?®, Adresatami tymi sg zatem z jednej
strony wiasciwe organy administracji, z drugiej za$ podmioty pozostajace poza
strukturg tych organdéw, posiadajace najczeSciej status strony w prowadzonym
postepowaniu administracyjnym?9L,

Postgpowanie administracyjne bywa definiowane w doktrynie w rozmaity
sposob?®?. B. Adamiak przyjmuje, ze: ,,Przez pojecie postepowania administracyjnego
nalezy (...) rozumie¢ regulowany przez prawo procesowe cigg czynnosci procesowych
podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz inne podmioty
postepowania w celu rozstrzygnigcia sprawy indywidualnej w formie decyzji

289 || OSK 42/08, LEX nr 520915912.
290 70b. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 6-7.
291 Szerzej na temat stron i innych uczestnikéw postepowania administracyjnego w: M. Wierzbowski
(red.), Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2019, s. 47-51.
292 70b. B. Adamiak, Koncepcja postepowania administracyjnego [w]: R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski
(red.), A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, Tom 9,
Warszawa 2020, s. 1-2.
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administracyjnej”?%. Definicja ta opiera sie zatem o waskie, klasyczne rozumienie
postepowania administracyjnego, ktore w przeciwienstwie do szeroko rozumianego
postepowania administracyjnego, obejmujacego wielos¢ form dziatania administracji
publicznej, wigze tryb autorytatywnej (dokonywanej przez wlasciwy organ
administracji publicznej), konkretyzacji normy materialnego prawa administracyjnego
w zakresie sytuacji prawnej jednostki, w formie decyzji administracyjnej,
z zastrzezeniem dopuszczalno$ci milczacego zalatwienia sprawy?%%,

Uwzgledniajac tematyke tej pracy mozna tez przyjaé, ze przez postgpowanie
administracyjne nalezy rozumie¢ tok dziatania organéw administracji publicznej, oparty
o normy okreslajace tryb postgpowania tych organdéw (normy prawa procesowego),
stuzacy przeksztatceniu w drodze aktu administracyjnego, interesu prawnego jednostki
w prawo nabyte albo tez jako sposob postgpowania organdéw administracyjnych
W znaczeniu ustrojowym 1 funkcjonalnym, obowigzujacy przy wydawaniu aktow
administracyjnych?®,

Na postgpowanie sgdowoadministracyjne natomiast sklada si¢ regulowany
przepisami prawa procesowego cigg czynnosci procesowych sadu administracyjnego
i innych podmiotow tego postgpowania, ktoére zmierzaja do rozpoznania sporu
o legalno$¢ dziatania administracji publicznej, w tym przy podejmowaniu aktéw lub
czynnosci w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej?®

W polskim systemie prawa, tok postepowania administracyjnego normowany
jest przede wszystkim przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa ta
zawiera regulacje odnoszace si¢ do roznych postgpowan, wsrdd ktorych niewatpliwie
najwazniejsze  miejsce  zajmuja  postgpowania  ogdlne, nazywane takze
Jurysdykcyjnymi”. Postepowania te prowadzone sg przede wszystkim przed organami
administracji publicznej, w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnej?®’. Kodeks przewiduje mozliwo§¢ prowadzenia takich postepowan
takze przez inne, powotane z mocy prawa lub na mocy wlasciwych porozumien organy
panstwowe lub podmioty (art. 1 pkt 2 k.p.a.). Obok ogbélnego postepowania
administracyjnego, k.p.a. zawiera takze przepisy dotyczace postegpowania W sprawach
rozstrzygania sporow o wlasciwo$s¢ miedzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego i organami administracji rzadowej oraz miedzy organami i podmiotami,
o ktorych mowa w art. 1 pkt 2, a takze postepowanie w sprawach wydawania
zaswiadczen 1 naktadania lub wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych lub
udzielanie ulg w ich wykonaniu, a takze tryb ecuropejskiej wspotpracy
administracyjnej%.

293 pidem, s. 4.
294 Ibidem, s. 5. Milczacy sposéb zatatwienia sprawy przewidujg przepisy rozdziatu 8a k.p.a., ktéry zostat
wprowadzony do kodeksu Ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 935).
295 7ob. W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dariczak, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 30.
2% |bidem.
297 M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 7-10.
2% przepisy regulujace tryb europejskiej wspdtpracy administracyjnej zawarte sg w Dziale Vllla k.p.a.
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Wytaczeniu spod przepiséw kodeksu podlegaja postepowania, o ktérych mowa
w art. 3 k.p.a.,, w tym postepowanie karne-skarbowe?®®, jak rowniez postgpowanie
regulowane przepisami ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®® oraz
postepowanie nalezace do wiasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
1 urzgdéw konsularnych, jak rowniez postgpowanie z zakresu nadrzednosci
1 podlegtosci organizacyjnej w stosunkach migdzy organami panstwowymi i innymi
panstwowymi jednostkami organizacyjnymi oraz podleglosci stuzbowej pracownikow
wymienionych wyzej organdw 1 jednostek organizacyjnych. Do postgpowan
wylaczonych spod regulacji k.p.a. stosuje si¢ jednak przepisy Dziatu VIII kodeksu
dotyczace skarg i wnioskow (art. 3 § 4 k.p.a.)**.

Pod wzgledem zakresu stosowania przepisOw k.p.a., postepowania o charakterze
jurysdykcyjnym mozna podzieli¢ na postgpowania o charakterze og6lnym
(podstawowym) oraz na postgpowania szczegdlne (odrgbne). Dla postgpowan ogolnych
jedynym zrédtem regulacji procesowej sa przepisy k.p.a.3%2. W obecnym stanie
prawnym zdecydowang wigkszos¢ stanowia jednak postgpowania szczegolne, w ramach
ktorych stosuje si¢ w pierwszej kolejnosci przepisy proceduralne wilasciwych ustaw,
a dopiero w zakresie nieuregulowanym w tych ustawach — odpowiednie przepisy k.p.a.
Do takich postgpowan szczegdlnych nalezg takze postegpowania prowadzone wobec
cudzoziemcoéw, zarowno tych przebywajacych na terytorium Polski, jak tez dopiero
ubiegajacych si¢ o dopuszczenie ich na to terytorium>%,

Model postepowania administracyjnego w zdecydowany sposob rozni si¢ od
modelu postgpowania karnego, czy cywilnego. Nosi on bowiem szereg cech
wilasciwych procesowi inkwizycyjnemu. W procesie inkwizycyjnym, w ktorym
dominuje tzw. zasada oficjalno-sledcza, postgpowanie dowodowe nalezy gtéwnie do
kompetencji sadu, ktory moze takze przeprowadza¢ wiasciwe dowody dziatajac
z urzedu. W tego typu postgpowaniach w zasadzie nie wystepuje spor pomiedzy
stronami posiadajagcymi rozbiezne interesy prawne, jak to ma miejsce w postgpowaniu
cywilnym (powod — pozwany), albo na sadowym etapie procesu karnego (oskarzyciel —
oskarzony). W procesie administracyjnym, 0 wszczeciu postgpowania z urzedu,
zakresie zgromadzonego w danej sprawie materialu dowodowego oraz 0 terminie
i sposobie zakonczenia postgpowania decyduje organ prowadzacy to postepowanie®%*.
Nie oznacza to oczywiscie catkowitego pozbawienia strony tego postgpowania

299 postepowanie to regulowane jest przepisami Ustawy z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny
skarbowy (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 19 ze zm.).
300 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz.1325 ze zm.
301 Nje dotyczy to postepowarn z zakresu nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi.
302 70b. M. Kaminiski, Postepowania administracyjne szczegélne (odrebne) w sprawach urequlowanych
w ustawach o cudzoziemcach oraz o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, Studia Gdanskie. Wizje i rzeczywistos¢, 2010, t. VIII, s. 187.
303 1pidem, s. 188 i n.
304 M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 111-112.
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inicjatywy dowodowej. Wprost przeciwnie. Kodeks postepowania administracyjnego
w zakresie tym przyznaje jej szereg istotnych uprawnien®®,

Wedlug modelu inkwizycyjnego prowadzone jest tez postepowanie
przygotowawcze, stanowigce pierwszy etap procesu karnego. Sgdowe postepowanie
karne ma juz jednak charakter skargowy. D0 najwazniejszych zasad procesu
skargowego mozna zatem zaliczy¢ zasade wszczynania postepowania na podstawie
skargi uprawnionego podmiotu (w postgpowaniu cywilnym — powoda, w karnym —
oskarzyciela), zasad¢ kontradyktoryjnosci  (sporno$ci rownoprawnych — stron
postepowania toczacych spér przed niezawistym sadem), jak rowniez zasadg
bezposrednio$ci przeprowadzanych przed sadem dowodow oraz zasade jawnosci
postepowania sadowego, ktéra moze zostaé wylaczona jedynie w ustawowo
przewidzianych przypadkach3%,

Kazde postepowanie skargowe prowadzone jest takze wedtug specyficznych dla
niego zasad procesowych®®’. Pomijajac pozostale elementy réznigce model
inkwizycyjny 1 skargowy (kontradyktoryjny) nalezy zauwazy¢, iz w polskim systemie
prawa zaden z nich nie wystepuje w jednej tylko formie. Zazwyczaj mozemy bowiem
moéwié co najwyzej o zasadach dominujacych w okres§lonym rodzaju postepowania.
Stad tez np. proces karny zwykto si¢ pod tym katem okresla¢ procesem mieszanym,
zawierajacym (w zaleznosci od etapu postepowania) przewage elementow

inkwizycyjnych albo tez skargowych®%,

2.2.2. Interes spoteczny i prywatny w postgpowaniu administracyjnym

W kodeksowej definicji strony postgpowania administracyjnego miesci si¢
niezdefiniowane w ustawie pojecie interesu prawnego. Podazajac za wilasciwa linig
orzecznictwa sgdéw administracyjnych nalezaloby w tym miejscu wskazac¢, ze interes
prawny w rozumieniu art. 28 k.p.a. musi cechowa¢ w szczegdlnos$ci: ,,0parcie
o obowigzujaca norme porzadku prawnego”®®, | indywidualno$¢, konkretnosé,
aktualnos¢, obiektywna sprawdzalno$¢ i potwierdzenie jego istnienia w okoliczno$ciach
faktycznych, bedacych przestankami zastosowania przepisu prawa materialnego”3°,
jak réwniez ,realno$¢”*! (rozumiana jako rzeczywiste, faktyczne, a nie wylacznie
teoretyczne istnienie — przyp. P.J.).

Podobnie, jak interes prawny strony postepowania administracyjnego
materializuje si¢ w jego toku, tak tez uznanie administracyjne jest konstrukcja

wykorzystywang w tym postgpowaniu. W odniesieniu do bedacej przedmiotem

30570b. np. art.35§2,art. 78§ 1, art. 79 § 2 i art. 79a k.p.a.
306 7ob. np. przepisy art. 359-360 k.p.k. (Dz. U. 2 1997 r. Nr 89, poz. 555, ze zm.).
307 7ob. np. M. Rogalski, Naczelne zasady procesu karnego [w:] G. Artymiak (red.), M. Rogalski (red.),
M. Klejnowska, C. P. Ktak, M. Rogalski, Z. Sobolewski, P. K. Sowinski, Proces karny. Czes¢ ogdlna. 2
wydanie, Warszawa 2012, s. 41-102.
308 5. Waltos, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2008, s. 285 i n.
309 Wyrok WSA w Krakowie z 31.10.2008 r., Il SA/Kr 410/08, LEX nr 499836.
310 Wyrok NSA z 9.12.2005 r., Il OSK 310/05, LEX nr 190891.
311 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 27.05.2008 r. | SA/Go 1156/07, LEX nr 469670.
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wczesniejszych rozwazan instytucji uznania administracyjnego, okreslona w art. 7 k.p.a.
zasada uwzgledniania w postepowaniu zaréwno interesu spotecznego, jak tez shusznego
interesu obywatela ma znaczenie szczegdlne. Przede wszystkim nalezy podkreslic,
ze z normatywnego punktu widzenia wymienione w tresci przepisu interesy organ
powinien traktowaé rownorzednie®!2. Zawarta w tresci cytowanego przepisu klauzula
generalna obejmujgca pojecie interesu spotecznego zawsze wymaga od organu
prowadzacego postepowanie zdefiniowania zakresu tego pojgcia w oparciu o konkretne
okoliczno$ci danej sprawy. Dopiero wowczas jest bowiem mozliwe dokonanie
wlasciwej oceny indywidualnego interesu prawnego jednostki i ostatecznie porownanie
obu tych interesOw w plaszczyznie prawne;j.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg sadoéw administracyjnych, sprawy
w ktorych organ dziala na zasadzie uznania administracyjnego winny by¢ rozpatrywane
zgodnie z interesem prawnym jednostki, jesli nie sprzeciwia si¢ temu interes publiczny.

Juz w orzeczeniu z 11 czerwca 1981 r. NSA stwierdzit migdzy innymi, iz:
»W obowigzujagcym stanie prawnym tzw. uznanie administracyjne utracito swoj
dotychczasowy charakter. Zakres swobody organu administracji, wynikajacy
z przepisOw prawa materialnego, jest obecnie ograniczony ogdlnymi zasadami
postgpowania administracyjnego, okreslonymi w art. 7 i innych przepisach k.p.a. (...)”
i dalej: ,,Organ administracji, dzialajacy na podstawie przepisdOw prawa materialnego
przewidujacych uznaniowy charakter rozstrzygnigcia, jest obowigzany - zgodnie
z zasadg z art. 7 k.p.a. - zalatwi¢ sprawe w sposob zgodny ze shusznym interesem
obywatela, jesli nie stoi temu na przeszkodzie interes spoteczny, ani nie przekracza
to mozliwos$ci organu administracji wynikajacych z przyznanych mu uprawnien
i $rodkow”313,

Podobne stanowisko sady administracyjne zajmowaty pozniej wielokrotnie,
odnoszac je czgsto wlasnie do instytucji uznania administracyjnego. W wyroku z 11
stycznia 2019 r. NSA podkreslit w szczegdlnos$ci, ze granice uznania administracyjnego
wyznacza okreslona w art. 7 Konstytucji RP zasada zwigzania organu administracji
publicznej prawem, za$ stopien dyskrecjonalno$ci tego organu konkretyzuja normy
prawa materialnego®!*. Podobnie w wyroku z dnia 9 maja 2019 r. NSA podniést takze,
ze: ,,W przypadku uznania administracyjnego, brak wyraznych regul prawnych
determinujacych rozstrzygnigcie nie oznacza, ze decyzja organu abstrahowa¢ moze od
jakichkolwiek kryteriow prawnych. Wzgledy stusznosci 1 celowosci przy wyborze opcji
decyzyjnej musza rownolegle uwzglednia¢ konieczno$¢ realizacji przez organ wartosci
I norm konstytucyjnych. Innymi stowy mimo pozostawionego przez ustawodawce luzu
decyzyjnego, rozstrzygnigcie organu nie moze pozostawaé w kolizji z porzadkiem

konstytucyjnym czy prawem miedzynarodowym3%,

312 Komentarz do art. 7 k.p.a. [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz. LEX nr 7947.
3135A 820/81, ONSA 21981 r., z. 1, poz. 57, LEX nr 9626.
314 | OSK 2060/18 (CBOSA).
315 |1 FSK 1421/18 (CBOSA).
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Sady administracyjne wielokrotnie podkreslaty takze znaczenie wspomnianego
juz wczesniej postgpowania dowodowego dla ostatecznego i zarazem jasnego
rozstrzygnigcia sprawy w konteks$cie przywolywanego art. 7 k.p.a. W wyroku z dnia 24
czerwca 2014 r. NSA stwierdzit, ze: ,,(...) w kazdym wypadku rozstrzygniecie musi
wynika¢ z materiatu dowodowego sprawy 1 mie¢ w nim oparcie. Rozstrzygnigcie nie
moze pozostawia¢ watpliwosci co do swojej zasadnosci, bowiem w przypadku kontroli
przez sad administracyjny musi jasno ze sprawy wynika¢, ktéra ze stron ma racje,
czy organ, czy strona z rozstrzygnigcia organu niezadowolona. Tego wymaga zaré6wno
art. 7, jak i art. 8 k.p.a.”3®,

Z drugiej jednak strony pamigta¢ nalezy, ze organ administracji prowadzacy
postepowanie jest zwigzany cytowanymi przepisami ustawy tylko w takim zakresie,
w jakim jest to niezbedne dla ustalenia stanu faktycznego. Jak juz bowiem wcze$niej
wspomniano, to organ wiadzy publicznej decyduje o zakresie zgromadzonego w danej
sprawie materialu dowodowego. Stlusznie zatem zwrocil uwage na ten problem NSA
w wyroku z dnia 14 listopada 2014 r. wskazujac, ze: ,,Organy administracji maja
obowigzek podejmowac czynno$ci niezbedne do wyjasnienia sprawy, nie za$ wszelkie
mozliwe do przeprowadzenia czynnosci. Nie mozna wymaga¢ od organow
administracji, by przeprowadzaty dowody w celu weryfikacji twierdzen strony, ktére
nie zostaly nawet uprawdopodobnione.”’.

Przywotywane wyzej pojecie interesu spotecznego (publicznego), wielokrotnie
bywato przedmiotem analiz doktrynalnych dokonywanych w sferze prawa
administracyjnego. Oprocz Konstytucji RP 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego
wystepuje ono jeszcze w kilkudziesieciu innych aktach normatywnych®'8, Jak podkresla
H. Kisilowska, w doktrynie prawa pojecie to utozsamiane bylto czgsto z pojgciem dobra
wspolnego®!®. Jej zdaniem, na niejednorodne pojecie dobra wspdlnego sktadaja sie trzy
rozne grupy wartosci, nie poddajace si¢ ocenie wedtug jednego wspdlnego kryterium.
Do pierwszej grupy zalicza tzw. ,,warto$ci niekontestowane” (tzn. posiadajace nie
kwestionowany zwigzek z interesem publicznym — przyp. P.J.). Jako przyktady takich
warto$ci wymienia dazenie do zachowania niepodleglosci, powszechny dostgp do
edukacji, czy nienaruszalno$¢ ambasad. W drugiej grupie lokuje prawa cztowieka,
podkreslajac  przy tym ich niezbywalno$¢, nienaruszalno$¢ 1 niezalezno$¢
od wiadzy politycznej, a nawet od woli wigkszosci. Przede wszystkim podkresla jednak
znaczenie trzeciej grupy wartosci, okre§lanej mianem ,,negocjacyjnych”. Wartosci te
w dzialaniach administracji publicznej majg charakter sprzecznych ze sobg, cho¢ czg¢sto

316 S3d odwotujac sie do tresci art. 7 i 8 k.p.a. podkreslat tym samym zwiazek, jaki istnieje pomiedzy

prawdg materialng ustalong w wyniku prawidtowo przeprowadzonego postepowania dowodowego,

a ustawowg dyrektywg prowadzenia postepowania w sposob budzgcy zaufanie uczestnikéw tego

postepowania do wtadzy publicznej, czyli organu prowadzgcego to postepowanie (1 OSK 2877/12,

LEX nr 1518041).

31711 OSK 1022/13, LEX nr 1592108.

318 70b. P. J. Suwaj, Konflikt intereséw w administracji publicznej, Warszawa 2009 r., s. 29.

319 4, Kisilowska, Hierarchia waznosci wyzwan administracji publicznej wobec kryzysu ekonomicznego

w Polsce i w Europie [w:] W. Mikutowski (red.), A. Jezierska (red.) Administracja publiczna wobec

wyzwarn kryzysu ekonomicznego i jego konsekwencji spotecznych, wyd. KSAP, Warszawa 2014, s. 19.
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bardzo istotnych dazen roznych grup spotecznych, a w okre§lonym s$rodowisku
wypracowanie kompromisu ustalajacego hierarchi¢ tych warto$ci bywa niezwykle
trudne®%.

Przedstawiona wyzej systematyka odwotujaca si¢ do kryteriow natury
aksjologicznej ma charakter uniwersalny. Odwotuje si¢ bowiem do samej istoty dobra
wspolnego, ktorego w prosty sposob zdefiniowaé si¢ nie da. Przytoczona przez
H. Kisilowska®? legalna definicja interesu publicznego zawarta w tresci art. 2 pkt 4
Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest
wlasnie do$¢ nieudolng proba okreslenia tego interesu w oparciu o kryterium celu
dziatan podejmowanych przez administracje publiczng®?2,

Postugujac si¢ tym samym przyktadem J. Zimmermann zwraca uwagg, ze brak
mozliwoséci zdefiniowania tego typu poje¢ wynika przede wszystkim z ich
abstrakcyjnego charakteru, szczeg6lnie wowczas, gdy jedno z nich (np. ,,publiczny”),
faczy sie z innym, podobnie abstrakcyjnym pojgciem, takim jak np.: ,,interes”, ,,dobro”,
»cel” itp. W pelni nalezy zatem podzieli¢ jego poglad, wedlug ktérego celem
wprowadzenia przez prawodawce tego typu poje¢ jest umozliwienie przeprowadzenia
przez organ administracji ich elastycznej wyktadni, w zaleznosci od r6znego rodzaju
uwarunkowan, w tym glownie politycznych, spotecznych, organizacyjnych, a takze
zwigzanych np. ze strukturg organow panstwa i organdw administracji, czy wreszcie
z niezaleznymi os$rodkami opiniotwérczymi oraz judykaturg. W tym sensie pojgcie
interesu publicznego ma charakter dynamiczny, zaréwno w plaszczyznie doktrynalnej,
jak tez aksjologicznej®%.

Szerokiej charakterystyki pojecia ,interesu”, z uwzglednieniem rdéznych
plaszczyzn interpretacyjnych dokonata cytowana juz wczesniej P. J. Suwaj. W swojej
monografii wskazata ona bowiem na szerokie spectrum jezykowe tego pojecia, a takze
zakres jego funkcjonowania w psychologii, socjologii i naukach politycznych. Z punktu
widzenia tematyki tej rozprawy najwazniejsze sg jednak jej rozwazania odnoszace si¢
do znaczenia pojgcia ,,interesu” w jezyku prawniczym 1 prawnym, a takze relacji,
w jakich pozostaja do siebie pojecia ,,interesu publicznego” i ,,interesu prywatnego”,
szczegblnie w plaszczyznie stosowania prawa przez organy administracji. W tym
kontekscie, prezentowane w monografii poglady mozna sprowadzi¢ do kilku
zasadniczych wnioskow.

Przede wszystkim nie ulega watpliwosci, ze zarowno w doktrynie prawa
administracyjnego, jak tez w procesie stosowania tego prawa i judykaturze, pojecie
»interesu” ma charakter wieloznaczny, a do jego wlasciwej interpretacji konieczne jest
dysponowanie wiedzg dotyczaca wspomnianych juz wyzej, szeroko rozumianych
kryteriow aksjologicznych, mogacych mie¢ zastosowanie w okreslonych realiach danej

320 1pidem, s. 20-21.
321 Ipidem, s. 18.
322 7e0dnie z tredcig cyt. przepisu, przez pojecie interesu publicznego nalezy rozumieé: ,,uogélniony cel
dazen i dziatan, uwzgledniajgcych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczenstwa lub lokalnych
spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym”, t.j. Dz. U. z 2020 ., poz. 293 ze zm.
323 ), Zimmermann, Przepisy ogélne prawa administracyjnego..., op. cit., s. 172-173.
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sprawy. W takim znaczeniu ,,interes”, zgodnie z pogladami cytowanych przez autorke
przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego, moze by¢ rozumiany np. jako:
7324 albo: ,,stan rzeczy, stanowiacy zrodto korzysci
325 albo tez: ,ujawniona

,subiektywnie odczuwana potrzeba
rzeczywistych lub domniemanych dla zainteresowanego
w okreslonej strukturze spotecznej i uswiadomiona potrzeba, wychodzac z zatozenia,
ze u podstaw okreslonych, swiadomych zachowan jednostek badz grup spotecznych

7326 Mozna tu takze

leza zawsze jakie$ u$wiadomione potrzeby tych podmiotéw
przytoczy¢ zawarte w cytowanej monografii orzeczenie Sadu Najwyzszego z 31 maja
1933 r., zgodnie z ktéorym: ,,interes to istniejace lub przyszie dobro materialne lub
osobiste albo idealne, zwigzane z organizacja zycia zbiorowego i prawidtowos$cia jego
funkcjonowania™®?’. Ponadto, rozwazajac znaczenie interesu W kategoriach prawnych
nalezy bra¢ pod uwage nie tylko jego szeroki zakres pojgciowy, ale takze miejsce, jakie
zajmuje on w obowigzujacym porzadku prawnym oraz funkcje przypisane mu zaré6wno
na etapie stanowienia, jak tez stosowania prawa.

Normatywny charakter interesu wystepujacego W procesie stosowania prawa jest
SciSle powigzany zaréwno z sytuacja prawnag okre$lonego podmiotu, jak tez z jego
sytuacja faktyczng. Innymi stowy, podjecie decyzji rozstrzygajacej w przedmiocie praw
1 obowiazkéw strony okreslonego postgpowania powinno poprzedza¢ ustalenie,
czy w okreslonej sytuacji interes podmiotu w ogdle wystepuje, a jesli tak — przypisanie
mu konkretnej podstawy prawnej. Trzeba tez zwroci¢ uwage na fakt, iz pojgcie interesu
rozumianego w kategoriach normatywnych ma charakter uniwersalny. Przemawia za
tym nie tylko fakt, iz wystgpuje ono w wielu réznych gateziach prawa (zar6wno
krajowego, jak tez migdzynarodowego), ale przede wszystkim to, Ze jego wystgpowanie
implikuje dziatania prawne organow, bez wzgledu na zmienne Kkryteria ocen
przyjmowane w okreslonej sytuacji i skutki prawne, bedace wypadkowa takich dziatan.

Nalezy wreszcie zauwazyC, ze na zmienne rozumienie pojecia ,,interes
publiczny” majg wpltyw roézne uwarunkowania (gtoéwnie historyczne, polityczne
I spoteczne). Z tego tez powodu interpretacja znaczenia tego pojecia (takze w ujeciu
normatywnym), powinna uwzglednia¢ wszystkie te czynniki, ktore w powigzaniu z
okreslonym porzadkiem prawnym bezposrednio wpltywaja na dzialania prawne
administracji®?®. Jednocze$nie interes publiczny, pomimo Ze stanowi podstawowy cel
dziatania organéw administracji i wyznacza legalny zakres jej dziatania, nie moze by¢
zawsze utozsamiany z interesem samej administracji.

324 cytat z: R. Longchamps de Bérier, Wstep do nauki prawa cywilnego, Lublin 1922, s. 63.
325 Ccytat z: Cz. Znamierowski, Podstawowe pojecia teorii prawa, Poznah 1934, t. |, s. 156.
326 Cytat z: H. Groszyk, A. Korybski, O pojeciu interesu w naukach prawnych (przeglgd wybranej
problematyki z perspektywy teoretycznoprawnej) [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie
stanowionym i orzecznictwie sgdowym Polski i Ukrainy, red. A. Korybski, M.W. Kostyckij, L. Leszczynski,
Lublin 2006, s. 20.
327 cytowany wyrok SN z dnia 31 maja 1933 r., 11 K 285/33, OSN(K) 1933, nr 8, poz. 157.
328 W opinii H. lzdebskiego interes publiczny jest pojeciem tozsamym z dobrem wspdlnym. Jest réwniez
pojeciem kluczowym dla zrozumienia wspdtczesnej administracji. Zob. M. Kulesza, Administracja
publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 2004, s. 97.
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Ten wzgledny charakter pojgcia ,,interesu publicznego” podkreslat tez migdzy
innymi Mirostaw Wyrzykowski argumentujac, ze: ,Interes publiczny nie jest, jakby
chcieli niektoérzy, sumg interesow prywatnych ani tez sumg zalet i wad tych interesow.
Interes publiczny nie jest zupetnie odseparowany od interesow indywidualnych i jest
wyprowadzany z wartosciami zwigzanymi z interesami indywidualnymi. Nie jest tez
interes publiczny interesem panstwa czy administracji panstwowej. Utozsamianie
interesu organdéw panstwa z interesami publicznymi jest rOwniez nieuprawnione,
jak w przypadku utozsamiania sumy interesow indywidualnych z interesem
publicznym®?®. Wtasnie z uwagi na wielofunkcyjny charakter kategorii interesu
spotecznego, ktory wedlug Wyrzykowskiego jest pojeciem wewngtrznie ztozonym
i zréoznicowanym oraz (W stopniu wickszym niz inne kategorie), zewnetrznie
uwarunkowanym, niemozliwe jest stworzenie zwieztej definicji tego pojecia®®

W przypadku konfliktu interesu publicznego z interesem indywidualnym organ
administracji publicznej moze podejmowaé dziatania skutkujace ograniczeniem praw
indywidualnych obywateli jedynie wowczas, gdy jest to uzasadnione konieczno$cia
ochrony wyraznie okreslonego (skonkretyzowanego w danej sytuacji prawnej) interesu
publicznego®. Stanowisko takie, prezentowane zard6wno w doktrynie prawa
administracyjnego, jak tez w judykaturze, wyraznie odwoluje si¢ do podnoszonej juz
wczesniej problematyki postepowania dowodowego. Wzajemne relacje zachodzace
pomiedzy interesem spotecznym a indywidualnym mozna wigc ostatecznie opisac jako
relacje wystgpujace w trzech mozliwych konfiguracjach. Interesy te moga si¢ pokrywac
(identyfikowac), interes indywidualny moze by¢ spolecznie obojetny, czy wreszcie oba
te interesy moga byé wzajemnie sprzeczne®*2.

Podsumowujac ten watek nalezy jeszcze dodaé, ze wedlug niektérych
przedstawicieli doktryny, samo uznawanie pewnych warto$ci przez okreslone jednostki
lub grupy spoteczne nie ma wigkszego znaczenia. Jak stwierdzit M. Zdyb: ,,Wazne jest
bowiem to, czy ta warto$¢ jest pragnieniem jednostki i stata si¢ jej potrzeba (...)"3%,
Zdefiniowany wedtug opisanych wyzej kryteriow interes, oparty o wlasciwg podstawe
prawna, odpowiada zatem wymogom interesu prawnego, o ktdrym mowa w tresci
cytowanego juz art. 28 k.p.a.

329 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spofecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 32.
Autor podziela w tym zakresie poglady amerykanskiego politologa G. Schuberta, wedtug ktérego:
»-.interes publiczny jest czyms réznym, co dokonuje sie obok, wraz i ponad interesami prywatnymi,
ogniskujgc w sobie wiele najwyzej ocenianych aspiracji, dgzen i najgtebszej wiary, do jakiej zdolna jest
ludzkos$é” (G.A. Schubert, The Public Interest in Administrative Decision-Making: Theorem, Theosophy
Or Theory?, The American Political Science Review, vol. LI 1957, s. 353).
330 Ipidem, s. 44.
31 Zgodnie ze stanowiskiem autorki, konflikt interesdw nalezy przede wszystkim rozumieé, jako:
»Sprzecznos$¢ tkwigca w danej sytuacji, polegajacg na niemoznosci jednoczesnej realizacji wszystkich
interesow”; P. J. Suwaj, Konflikt intereséw..., op. cit., s. 39.
332 |, Wajnes, Ochrona praw intereséw jednostki w postepowaniu administracyjnym, Wilno 1939,
s. 17-18.
333 M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium
teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 24; cyt. za: A. S. Duda, Interes prawny w polskim prawie
administracyjnym, Warszawa 2008, s. 9.
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2.2.3. Zasady ogolne Kodeksu postgpowania administracyjnego i ich znaczenie
w sprawach prowadzonych wobec cudzoziemcow

Orzecznictwo sadoéw administracyjnych od dawna podkreslalo normatywne
znaczenie przepisow K.p.a. regulujagcych ogolne zasady prowadzenia postepowan
administracyjnych wskazujgc zarazem, ze sg one dla organéw administracji wigzace na
réwni z innymi przepisami tej procedury®**. Sa one zatem regutami postepowania,
ktérymi organ zobowigzany jest kierowac si¢ w toku ich prowadzenia i na wszystkich
jego etapach3®,

W doktrynie podkresla si¢ rowniez, ze obok tych zasad istotne znaczenie dla
funkcjonowania procedury administracyjnej majg takze zasady prawne wywodzone
z Konstytucji RP, w tym zasada demokratycznego panstwa prawnego, legalizmu
1 praworzadno$ci, réwnosci wobec prawa, proporcjonalnosci i dwuinstancyjnosci.
Niezwykle istotne sg takze zasady wynikajace z Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, czy tez omowionego w dalszej czg$ci tej pracy Europejskiego Kodeksu
Dobrej Praktyki Administracyjnej (dalej: KDA) oraz oczywiscie ratyfikowanych umow
mi¢dzynarodowych - w zakresie, w jakim dotycza one postgpowania przed organami
administracji®.

Trafnie podkresla Z. Kmieciak, ze zasady ogolne postgpowania
administracyjnego zawarte w Rozdziale 2 Dziatu I k.p.a. nie sg jednorodne rodzajowo,
albowiem stanowig one wyraz zroznicowanych aksjologicznie motywow prawodawcy,
réznego stopnia ich abstrakcji, zakresu obowigzywania, czy tez sposobu
redagowania®’. Zauwaza on réwniez, ze wigkszoé¢ z tych zasad odpowiada typologii
norm-regut stworzonych przez Dworkina (o czym bedzie jeszcze mowa w ostatnim
rozdziale tej pracy), albowiem zgodnie z tg typologig, norme taka stosuje si¢ w catosci
albo nie stosuje si¢ wcale (niemozliwe jest ich stosowanie jedynie
w okreslonym zakresie)®®. Nalezy tu jeszcze nadmieni¢, ze zasady te obowigzuja organ
administracji publicznej nie tylko w trakcie prowadzenia postgpowan o charakterze
jurysdykcyjnym, ale takze: ,,(...) w postgpowaniach zmierzajacych do podjecia innych
czynnosci administracyjnych, w tym czynno$ci materialno-technicznych”3%,

Nawigzujac do tematyki tej rozprawy stwierdzi¢ nalezy, ze przestrzeganie przez
organ administracji zasad ogoélnych postgpowania administracyjnego ma szczegdlne
znaczenie w sprawach prowadzonych wobec cudzoziemcow. Jak juz bowiem wcze$niej
podnoszono, cudzoziemcy bedacy strong prowadzonego wobec nich postgpowania

334 Wyrok NSA z 4 czerwca 1982 r., | SA 258/82, Legalis nr 34718.
35 K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne..., op. cit. s. 35-36.
336 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa
2018, s. 41-43. Zob. tez wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 czerwca 1993 r. sygn. akt. Il ARN 33/93,
z glosg M. Wierzbowskiego, ,,Panstwo i Prawo” 1994, nr 9, s. 111.
3377, Kmieciak, Zasady ogélne [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op. cit., s. 62.
338 |bidem.
339 7Zob. A. Matan, Zasady ogdine [w:] G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, t.1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa 2010, s. 92.
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znajduja si¢ czesto w znacznie gorszej sytuacji faktycznej, niz obywatele polscy.
Wynika to nie tylko z nieznajomosci obowigzujacych w Polsce przepisow, bariery
jezykowej, czy kulturalnej. Nierzadko sytuacje taka determinuja czynniki natury
osobistej 1 $wiadomo$¢ skutkow, jakie wywotuja wydawane w ich sprawach akty
administracyjne. Z tego tez powodu zamieszczona ponizej krotka charakterystyka tych
zasad nie moze si¢ oby¢ bez podkreslenia kontekstu, w jakim zasady te funkcjonuja
w tego rodzaju sprawach.

Zawarta w art. 6 k.p.a. zasada legalno$ci dziatania organdéw (na podstawie
przepisbw prawa), koresponduje z zawarta w art. 7 Konstytucji RP zasada
praworzadnos$ci. Nie ulega watpliwo$ci, ze pomimo réznego brzmienia tych przepisow
(przepis k.p.a. nie zawiera sformulowania ,,w granicach prawa”), nalezy je rozumiec¢
w taki sam sposob. Organ administracji publicznej nie moze bowiem dziata¢ zar6wno
bez podstawy prawnej, jak tez niezgodnie z obowigzujacymi w danej materii
przepisami. Opisywana tu zasada koresponduje takze z zasadg demokratycznego
panstwa prawa wyrazong w art. 2 Konstytucji RP.

W przypadku postepowan prowadzonych w sprawach cudzoziemcéw, zasada
legalnosci ma niezwykle istotne znaczenie, albowiem regulacje stanowigce podstawy
prawne dziatan organéw administracji w tego typu sprawach maja zazwyczaj nie tylko
krajowy, ale takze mi¢dzynarodowy (w tym gléwnie unijny) charakter. Biorac zatem
pod uwage wielo$¢ zrédet prawa, ktore w sprawach tych powinny by¢ uwzglednione,
istnieje czesto uzasadnione ryzyko selektywnego stosowania tych norm prawa
administracyjnego, ktore z réznych przyczyn sa whasciwemu organowi administracji
»hajtatwiej dostgpne”. Nalezy mie¢ rowniez na wzgledzie fakt, iz postgpujaca unifikacja
stosowania prawa unijnego w krajach cztonkowskich oznacza nie tylko stosowanie
ogolnych zasad prawa, ale takze zwyczajowych i1 konwencyjnych zasad prawa
miedzynarodowego, a takze orzeczen sagdowych, a nawet wewngtrznych wytycznych
administracji, o ile mozna si¢ na nie powotywa¢ przed sadem®?. Tak wiec dla
cudzoziemca bedacego strong konkretnego postgpowania, oparcie dziatan organu
0 wlasciwa 1 kompletng podstawe prawng jest czg¢sto réwnoznaczne z gwarancjg
wlasciwej ochrony jego interesu prawnego.

W art. 7 k.p.a. zawarte zostaly zasady: legalizmu, prawdy obiektywnej, a takze
wywazania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli. Cytowany przepis
ab initio stanowi dyrektywe¢ zobowigzujaca organy administracji zarowno do
przestrzegania zasady praworzadnosci, okreslonej w treSci omowionego wyzej art. 6
k.p.a., jak tez do kontroli i nadzoru stanu praworzadno$ci w postepowaniu
administracyjnym3®¥. Zasada prawdy obiektywnej, sprowadzajaca si¢ do obowigzku
podjecia przez organ prowadzacy postepowanie wszelkich czynno$ci niezbednych do
dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, jest uwazana
za jedng z najwazniejszych zasad postgpowania. Sposob realizacji tej zasady w istotny
sposob determinuje bowiem merytoryczny sposob zakonczenia postepowania w oparciu

340 7o0b. Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 49.
341 J, Wegner, Zasady ogélne [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréécielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op.cit.,, s. 72.

89



0 zgromadzony w sprawie material dowodowy i jego wlasciwag oceng. W tym zakresie
zasada ta $cisle koresponduje z art. 75 § 1 k.p.a. zawierajagcym otwarty katalog zrodet
dowodowych, ktére nalezy dopusci¢ w postepowaniu, jesli moga przyczyni¢ si¢ do
wyjasnienia sprawy, a nie sg sprzeczne z prawem oraz z art. 77 § 1 k.p.a., nakazujagcym
organowi w sposob wyczerpujacy zebra¢ i rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy.
Wprowadzenie tej zasady ma zatem na celu wyeliminowanie mozliwosci wydania przez
organ administracji rozstrzygnigcia wylacznie na podstawie prawdy formalnej*.
Pomimo, ze obowigzek gromadzenia materialu dowodowego spoczywa gldwnie na
organie prowadzgcym postgpowanie, to inicjatywa dowodowa przystuguje takze stronie
tego postepowania.

Omawiana zasada ma niezwykle istotne znaczenie w postgpowaniach, w ktorych
rozstrzygnigcia zapadaja z wykorzystaniem instytucji uznania administracyjnego. W jej
tresci znajduje si¢ bowiem zaréwno klauzula generalna ,,interesu spotecznego”, jak tez
nieostre pojecie ,,shusznego interesu obywateli”. Oba te pojecia, przed wydaniem
konkretnego rozstrzygnigcia, wymagaja zatem wlasciwego zdekodowania w oparciu
o realia konkretnej sprawy administracyjnej. Poniewaz zaréwno instytucja interesu
spotecznego i prywatnego, jak tez konstrukcja uznania administracyjnego zostaty juz
wczesniej omoéwione, w tym miejscu warto jedynie zaznaczy¢, ze zasady zawarte
w art. 7 k.p.a. maja nieocenione znaczenie dla prawidlowego prowadzenia postepowan
w sprawach cudzoziemcoOw. Problem zwigzany z wlasciwym gromadzeniem materiatu
dowodowego w tego typu postepowaniach (szczegélnie tych o charakterze
uchodzczym), bedzie jeszcze omawiany w tej pracy. W tym konteks$cie sposob
korzystania z inicjatywy dowodowej przez strony tych postgpowan takze nierzadko
przektada si¢ na ostateczny ich rezultat i sposéb merytorycznego ich zakonczenia®*.
Takze wlasciwe wywazenie interesu spolecznego i stusznego interesu cudzoziemca
bedacego strong prowadzonego postgpowania, niejednokrotnie przysparza organom
administracji  rozlicznych problemow, zwigzanych glownie 2z poprzedzajaca
merytoryczne rozstrzygniecie wyktadnig Stosowanych przepisOw i interpretacja
wystepujacych w ich tre$ci zwrotow niedookreslonych i klauzul generalnych.

Ustawa nowelizujagca k.p.a. z 7 kwietnia 2017 r. wprowadzita do kodeksu dwa
nowe artykuly, uzupehiajace niejako tre$¢ zasad zawartych w art. 7 k.p.a. W tresci
nowego art. 7a k.p.a. przewidziano mozliwos¢ rozstrzygania watpliwosci co do prawa
na korzys¢ strony. Zasada in dubio pro libertate, nazywana tez zasada przyjaznej
interpretacji, jest dyrektywa preferencji (regulg interpretacyjng drugiego stopnia),
nakazujaca organowi rozstrzygnigcie korzystne dla strony w sytuacji, w ktorej rezultat
wykladni pierwszego stopnia jest istotnie rozbiezny. Zasada ta ma w zalozeniu chronié¢
strony postepowania przed konsekwencjami nieprecyzyjnych regulacji prawnych. Jest
jednak obwarowana szeregiem istotnych ograniczen. Przede wszystkim nalezy do nich
zaliczy¢ relatywnie waski, przedmiotowy zakres stosowania, ograniczajacy ja gtdéwnie

342 M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 15-16.
343 J, Wegner, Zasady ogdline [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréécielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op. cit.,
s. 77.
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do decyzji o charakterze konstytutywnym?®**. Ponadto przepis przewiduje zlozony
zakres podmiotowy, ktory z jednej strony wprowadza wyjatki okreslone w § 2 pkt 2,
z drugiej za$ uniemozliwia zastosowanie tej zasady, jesli sprzeciwiajg si¢ temu sporne
interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni
wplyw (§ 1 in fine). Oprocz stron postgpowania, na mozliwo$¢ zastosowania tej zasady
moga mie¢ zatem wplyw osoby niebedgce stronami, a zatem takie, za ktorymi
przemawia wylacznie interes faktyczny (o ile w sposob bezposredni moze on zostaé
naruszony w wyniku zastosowania tej zasady). Dodatkowo prawodawca przewidziat
wylaczenie mozliwosci stosowania tej reguty w przypadku zaistnienia klauzuli
generalnej ,,waznego interesu publicznego”, W tym istotnych interesow panstwa,
a w szczegdlnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego
(§ 2 pkt. 1).

W wigkszosci spraw prowadzonych wobec cudzoziemcoéw, omawiana wyzej
zasada znajdowac bedzie jednak raczej marginalne zastosowanie. W dotychczasowym
stanie prawnym, szczegdlnie w ustawach regulujacych status prawny cudzoziemcoéw na
terytorium RP oraz formy ich migdzynarodowej ochrony, trudno znalez¢ przepisy,
ktore nastreczalyby problemy interpretacyjne wymagajace stosowania regut wyktadni
drugiego stopnia. Zdecydowana wigkszo$¢ pojawiajacych si¢ w tych postgpowaniach
probleméw dotyczy przede wszystkim ustalen relewantnych prawnie okolicznosci
faktycznych, a tych akurat zasada ta nie dotyczy®*. Nie mozna jednak zupetnie
wykluczy¢, ze cudzoziemcy bedacy stronami postgpowan administracyjnych w ogole
nie skorzystaja z wprowadzenia omawianej tu zasady. Prawdopodobienstwo takie jest
wysokie, zwazywszy na coraz bardziej ztozony charakter norm prawnych regulujacych
ich status prawny.

W tresci art. 7b k.p.a. znalazta si¢ dyrektywa, nakazujaca wspotdziatanie
organow administracji publicznej w zakresie niezb¢dnym do doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego i prawnego sprawy. Oczywisty zwigzek tej zasady z zasadg prawdy
obiektywnej uzupelniony tu zostal o wczesniej juz eksponowane pojecia interesu
spotecznego 1 stusznego interesu obywateli, a takze o istotny element sprawnosci
postgpowania. Konieczna proporcjonalno$¢ uzytych w ramach tego wspoétdziatania
srodkow powinna uwzglednia¢ charakter, okoliczno$ci i1 stopien ztozonosci sprawy.
Wedhug Z. Kmieciaka, na podstawie tak sformutowanego przepisu mozliwe jest wigc
inicjowanie wspotdziatania pomigdzy wlasciwymi organami administracji publicznej
w formach nie wymienionych expressis verbis w tresci wlasciwych przepisow k.p.a.,
za$ ,,0s0bliwos¢ klauzuli uksztattowanej przepisem art. 7b polega na tym, Ze jest ona
zrodlem roszczen typu proceduralnego W obrebie samej administracji, a nie — jak w

344 Ibidem, s. 85.

345 M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 18. W przypadku koniecznosci
rozstrzygania na korzys¢ strony wobec niedajgcych sie usungé watpliwosci co do stanu faktycznego moze
mieé obecnie zastosowanie art. 81a k.p.a., przewidujacy taka wtasnie mozliwosé.
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przypadku innych zasad ogolnych — pomiedzy jednostka i administracjg”3*®. Omawiany
przepis koresponduje z treScig art. 106 i art. 106a k.p.a. Ten ostatni przepis,
wprowadzony nowelag z 2017 r., przewiduje mozliwos¢ zwotania posiedzenia w trybie
wspoéltdziatania, jesli przyczyni si¢ to do przyspieszenia zajecia Wymaganego do
zatatwienia sprawy stanowiska organu wspotdziatajacego.

Znaczenie wspoéldziatania organdw w postepowaniu prowadzonym w sprawie
cudzoziemca jest niebagatelne. Poniewaz bedzie jeszcze o tym mowa w nastgpnym
rozdziale tej pracy, w tym miejscu warto jedynie nadmieni¢, ze wlasciwe
wspotdziatanie organdéw administracji publicznej, zaré6wno na szczeblu krajowym,
jak tez unijnym, jest w wielu przypadkach niezbednym, a czasem wrecz wymaganym
elementem postgpowan prowadzonych w sprawach udzielania cudzoziemcom ochrony
miedzynarodowej. Dotyczy ono gltéwnie wymiany informacji o cudzoziemcach
bedacych stronami takich postepowan.

W art. 8 k.p.a zawarto zasady bezstronnosci, rownego traktowania,
proporcjonalnosci i konsekwencji. Wspdlnym celem funkcjonowania wszystkich tych
zasad jest nadrzgdna zasada zawarta w tym przepisie (§ 1 ab initio), sprowadzajaca sig
do koniecznoéci budowy zaufania jednostki do wiadzy publicznej®’’. Zawarta
w omawianym przepisie reguta proporcjonalno$ci wywodzi si¢ z konstytucyjnych
fundamentéw ustrojowych demokratycznego pafistwa prawnego®*®. Przepis zawarty
w art. 31 § 3 Konstytucji RP zezwala na wprowadzanie ograniczen w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw. Moze to mie¢ jednak miejsce tylko
woweczas, gdy oprocz przestanki formalnej oznaczajacej w tym wypadku wytacznos¢
ustawowej regulacji konkretnego ograniczenia, zaistnieje przynajmniej jedna
z przestanek materialnych. Do przestanek tych ustawodawca zaliczyt takie warto$ci
konstytucyjne, jak: bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrong¢ srodowiska,
zdrowia i moralnos$ci publicznej, a takze ochron¢ wolno$ci i praw innych osob.
Wprowadzane ograniczenia nie moga przy tym naruszac istoty wolnosci 1 praw,
CO W pewnym uproszczeniu oznacza zakaz podejmowania takich dziatan, ktére poprzez
ograniczenie konkretnego prawa lub wolnosci mogtyby doprowadzi¢ do ich catkowitej
eliminaciji.

W  postgpowaniach prowadzonych w sprawach cudzoziemcoéw, zasada
proporcjonalno$ci ma czg¢sto zastosowanie w sytuacjach, w ktorych organ administracji
przed wydaniem okreslonej decyzji administracyjnej, zmuszony jest przeprowadzic¢ test

346 7. Kmieciak, Zasady ogdlne [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op. cit.,s. 89.

347 Wedtug Z. Kmieciaka, do istotnych elementéw zasady budowy zaufania zaliczyé nalezy: zasade
bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa, zasade dobrej wiary, zasade bezstronnosci i poszanowania
praw fundamentalnych oraz praw stusznie nabytych, a takze zasade spéjnosci dziatan publicznych i
ponoszenia przez organ konsekwencji dziatan, do ktorych nakfonit on strone. Z. Kmieciak, Ogdine
zasady..., op. cit., 49.

348 Wiecej o zasadzie proporcjonalnosci: M. Karpiuk, J. Kowalski, Administracja publiczna i prawo
administracyjne w zarysie, Warszawa-Poznan 2013, s. 55 - 56 oraz W. Jakimowicz, Wyktadnia..., op. cit.,
s.76-77.
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proporcjonalno$ci mozliwych do zastosowania w danej sytuacji $rodkéw prawnych3#.
Przyktadem takich dzialan moze by¢ sytuacja, w ktorej uprzednio karany cudzoziemiec
ubiega si¢ o uzyskanie na terenie Polski jednego z tytuldéw pobytowych.
W takiej sytuacji organ prowadzacy postepowanie zmuszony jest czesto ocenic, czy np.
charakter popetnionego przez cudzoziemca przestepstwa wskazuje na mozliwosc
dalszego stwarzania przez niego zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego, a w konsekwencji - czy przy spelnieniu pozostatych przestanek
pobytowych, mozliwe jest przyznanie mu okreslonego tytutu pobytowego, czy tez nie.

Pojecie  ,bezpieczenstwa panstwa” oraz ,bezpieczenstwa 1 porzadku
publicznego” s3 jednej strony pojeciami niezwykle waznymi dla niektorych
rozstrzygnie¢ o charakterze dyskrecjonalnym, z drugiej za§ moga zawsze budzié
watpliwosci interpretacyjne odnoszace si¢ do konkretnego stanu faktycznego.
W kontekscie tematyki tej pracy zasadnym jest wiec przytoczenie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2005 r., odnoszacego si¢ do dziatan operacyjnych
Policji®P.

Ochrona wolnosci 1 praw innych osob jest przestanka, ktéra wynika z regulacji
h*l W krajowym porzadku prawnym
jest ona oparta gltéwnie o przepisy zawarte w tresci Rozdzialu II Konstytucji RP.
W Prawie Wspodlnotowym ich ochrong gwarantuja przede wszystkim przepisy
wspomnianych juz wczesniej aktow prawnych, tj. Konwencji o Ochronie Praw

zarowno krajowych, jak tez miedzynarodowyc

Cztowieka i1 Podstawowych Wolnosci oraz Karty Praw Podstawowych UE.

W prawie Unii Europejskiej 1 w relacji do panstw cztonkowskich, zasada
proporcjonalno$ci wynika z treci art. 3b Traktatu z Lizbony®>2. Wspomniany przepis
zmienit miedzy innymi tre$¢ art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej®>, wprowadzajac
w tym przepisie obok zasady pomocniczosci takze zasade proporcjonalnosci. Zgodnie
z ta ostatnig zasada, zakres 1 forma dziatania Unii nie wykraczajg poza to, co jest

349 Test proporcjonalnosci polega w tym przypadku na rozwazeniu, czy konkretna regulacja prawna dot.
débr wymienionych w art. 31 § 3 Konstytucji RP jest w okreslonych okolicznosciach niezbedna dla
ochrony tych débr oraz czy przewidywane do zastosowania $rodki nie sg dla strony postepowania
nadmiernie ucigzliwe, przy uwzglednieniu relacji pomiedzy skutecznoscig danego przepisu
a proporcjonalnym ustanowieniem naktadanych na strone obcigzen. Zob. J. Wegner, Zasady ogdine [w:]
Z. Kmieciak (red.), W. Chrdscielewski (red.), Kodeks postepowania..., op. cit., s. 96.
350 W cyt. orzeczeniu Trybunat wyraZnie podkreslit, ze: ,,BezpieczeAstwo publiczne, jako dobro co do
zasady usprawiedliwiajgce ograniczenie przez legislatora korzystania z wolnosci obywatelskich, wymaga
(...) zachowania proporcjonalnosci dopuszczalnego wkroczenia w imie ochrony bezpieczeristwa oraz
sprawnego systemu kontroli zachowania tej proporcjonalnosci w praktyce. W przeciwnym razie srodki
ochrony tego bezpieczenstwa, w postaci legalnie dopuszczalnej dziatalnosci operacyjnej, same w sobie
stwarzajg zagrozenie dla tych wolnosci. Bedzie tak wtedy, gdy — po pierwsze — wprowadzane
ograniczenia bedg arbitralne, nieproporcjonalne do ewentualnych zagrozen i — po drugie — gdy bedg one
wytaczone (czy to prawnie, czy faktycznie) spod kontroli sprawowanej przez instytucje demokratyczne”
(K'32/04, Dz. U. z 2005 r. Nr 250, poz. 2116).
351 Szerzej na temat regulacji prawnych odnoszacych sie do ochrony praw cztowieka w kontekscie
dziatan podejmowanych przez organy administracji w: B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak,
M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa czfowieka i ich ochrona, Torun 2005, s. 471 in.
352 Traktat z dnia 17 grudnia 2007 r. zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569).
353 Dz. U. 2 2004 r. Nr 90, poz. 864, ze zm.
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konieczne do osiagnigcia celow Traktatow. Uszczegdtowienie stosowania obu
wymienionych wyzej zasad dodatkowo znalazlo swoje odzwierciedlenie w Protokole
nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnos$ci.

Wydaje si¢ przy tym oczywiste, ze z tak sformulowanej zasady wyptywa takze
postulat wlasciwej kontroli dzialan organdéw administracji, szczegélnie w sferze
przyznanej tym organom wiladzy dyskrecjonalnej®*. Majac jednoczesnie na uwadze
polityczny charakter administracji, zasada proporcjonalnosci musi by¢ takze
postrzegana jako instrument kontroli politycznych posunie¢ wiladzy publicznej®>®.
Zwigzek dyrektywy zakazujacej organom administracji nadmiernej i nieuzasadnionej
ingerencji w sfere praw 1 wolno$ci konstytucyjnych z funkcja kontroli tych organdéw
w sferze przyznanych im luzéw decyzyjnych jest czgsto podkreslany w doktrynie prawa
administracyjnego3°®.

Dostrzegajac postepujacy uniwersalizm omawianej zasady, Hubert Izdebski
stusznie zauwazylt, Zze: ,,W ramach dokonujacej si¢ w Europie <rewolucji praw>, t.
opierania systemow prawa na Kkonstrukcji ochrony praw podstawowych, oraz
postgpujacej europeizacji prawa publicznego, zasada proporcjonalnosci staje si¢
podstawowym wspotczesnym uzasadnieniem i instrumentem kontroli uznaniowosci
wladzy — zaréwno wladzy ustawodawczej, jak i wiadzy wykonawczej”’.

Zardwno proces stanowienia, jak tez stosowania prawa zgodnie z omawiang
zasada proporcjonalnosci, jest obecnie coraz czesciej poddawany kontroli sadowe;.
Najczgsciej jej stosowanie oceniane jest w kontekscie takze innych, towarzyszacych jej
regul postepowania wlasciwych organdow i w odniesieniu do konkretnych norm prawa
materialnego®®.

Podstawa oceny prawidtowego stosowania zasady proporcjonalnosci moga by¢
jednak tylko konkretnie wskazane prawa lub wolnosci, ktorych zasada ta w okreslonej
sytuacji bezposrednio dotyczy. W wyroku z dnia 11 lutego 2014 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit bowiem, ze: ,,Bez powotlania konstytucyjnego prawa lub

354 por. A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sqdowa kontrola
wtadzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2012, s. 13.
35 Ipidem, s. 156.
356 Szerzej na ten temat: P. Ruczkowski, Stosowanie przepiséw dopuszczajgcych rézne formy luzu
decyzyjnego administracji a zasada proporcjonalnosci [w:] D. R. Kijowski (red.), J. Radwanowicz-
Wanczewska (red.), P. J. Suwaj (red.), M. Wincenciak (red.), Kryzys prawa administracyjnego? Wyktadnia
i stosowanie prawa administracyjnego. Autor zwraca w szczegdlnosSci uwage na problemy zwigzane z
kryteriami i zakresem oceny stopnia naruszenia zasady proporcjonalnosci oraz konsekwencjami takiego
naruszenia, gtéwnie w znaczeniu formalnoprawnym. Zauwaza przy tym, ze nadmierna kontrola dziatan
podejmowanych przez wtasciwe organy w réznych obszarach ich aktywnosci stawia pod znakiem
zapytania samg istote administracyjnego uznania.
357 H, Izdebski, Zasada proporcjonalnosci a wtadza dyskrecjonalna administracji publicznej w $wietle
polskiego orzecznictwa sqdowego, ZNSA 2010, z. 1 (28), s. 12.
358 W wyroku z dnia 25 lutego 1999 r. Trybunat Konstytucyjny (odwotujac sie takze do wcze$niejszych
orzeczen), wyraznie okreslit kryteria oceny wprowadzanych ograniczen wolnosci i praw,
uwzgledniajgcych fundament konstytucyjny tych ograniczen i koniecznos¢ zachowania zasady
proporcjonalnosci. (K 23/98, LEX nr 36178).
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wolnosci podlegajacej ograniczeniu nie jest w ogdle mozliwe przeprowadzenie testu
proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzanych ograniczen’3*°.

Zasada rownego traktowania zawarta w art. 8 k.p.a. ma rowniez swoje
odniesienie do wilasciwych przepisow konstytucyjnych (art. 32 ust. 1 1 2). Rowne
traktowanic w prawie dotyczy podmiotow znajdujagcych si¢ w analogicznej lub
podobnej sytuacji, a omawiana zasada odnosi si¢ do gwarantowanego roéwnego
traktowania osob w ramach okre§lonej kategorii podmiotow wyrozniajacych si¢
okreslong cecha wspolng®®®. W doktrynie prawa konstytucyjnego podnosi si¢ rowniez,
ze w ramach ogolnej, konstytucyjnej zasady réwnosci, ustrojodawca zagwarantowat
rownoczes$nie przestrzeganie trzech zasad szczegétowych, tj. rownosci wobec prawa,
rownego traktowania przez wladze publiczne oraz zakazu dyskryminacji®®.
Zakaz dyskryminacji ma przy tym charakter generalny, co jednoznacznie wynika
z uzyte] przez ustrojodawce klauzuli ,jakiejkolwiek przyczyny”, wylaczajacej
konieczno$¢  tworzenia szczegdotowego katalogu niedozwolonych  kryteriow
roznicujacych®®?.

Zasada bezstronno$ci, bezposrednio nieuregulowana wcze$niej w przepisach
k.p.a., gwarantowana byla jednak poprzez inne przepisy tego kodeksu, dotyczace
glownie wylaczenia pracownika lub organu administracji publicznej (przepisy
Rozdziatu 5 k.p.a.).

W postepowaniach administracyjnych prowadzonych wobec cudzoziemcow,
obie te zasady maja przede wszystkim gwarantowa¢ rowne traktowanie cudzoziemcow,
zarowno w relacjach do innych cudzoziemcoéw znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji
prawnej lub faktycznej, jak rowniez w relacjach pomigdzy cudzoziemcami
a obywatelami polskimi. To samo dotyczy zasady bezstronno$ci, ktéra wydaje si¢
szczegolnie wazna w sytuacji, w ktorej sposodb rozstrzygnigcia organu administracji
moglby by¢ czesciowo motywowany przestankami pozaprawnymi, np. o charakterze
politycznym.

Ostatnia z zasad wymieniona w art. 8 § 2 k.p.a. (konsekwencji w postgpowaniu
administracyjnym albo pewnos$ci prawa), odnosi si¢ przede wszystkim do sposobu
stosowania prawa, w ramach ktorego niedozwolone jest bezpodstawne naruszanie
utrwalonego sposobu rozstrzygania spraw (za wyjatkiem sytuacji, w ktorej zmiana taka
wynika ze zmian w utrwalonej praktyce orzeczniczej sadow krajowych lub

359p 24/12, LEX nr 1427296.
360 W wyroku TK z dnia 28 maja 2002 r. (P 10/01 — Dz. U. z 2002 r. Nr 74, poz. 689) Trybunat stwierdzit
m.in.: ,Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z zasady rownosci, wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie
okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujgce sie w rownym stopniu dang
cechg istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary,
bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych jak i faworyzujacych. Oceniajac regulacje prawng z punktu
widzenia zasady rdwnosci nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlng ceche
istotng uzasadniajgcg rowne traktowanie podmiotow prawa. Ustalenie to wymaga analizy celu i tresci
aktu normatywnego, w ktérym zawarta zostata kontrolowana norma prawna.
361 Tak m.in. M. Chmaj [w:] M. Chmaj (red.), Wolnosci i prawa cztowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2008, s. 53.
362 Ibidem.
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europejskich)®®3, Zmiana praktyki orzeczniczej organéw administracji moze by¢ tez
oczywiscie naturalng i konieczng konsekwencja naprawy wczesniej wydawanych,
btednych rozstrzygnie¢34,

W sprawach cudzoziemcow, bogate orzecznictwo zarowno sagdow krajowych,
jak tez obu unijnych Trybunatow, w tym gldwnie ETPC, jednoznacznie wskazuje, ze
organy administracji panstw unijnych wielokrotnie, bezzasadnie zmienialy swoje
rozstrzygnigcia w analogicznych sytuacjach prawnych, motywujac swoje decyzje
innymi okoliczno$ciami sktadajacymi si¢ na odmienng oceng stanu faktycznego, a co za
tym idzie — takze prawnego. W wiclu przypadkach ocena taka nie znajdowata
potwierdzenia w wydawanych przez sady orzeczeniach, o czym bedzie mowa
w ostatnim rozdziale tej pracy.

Zasada informowania stron i innych uczestnikow postepowania zawarta w art. 9
k.p.a. ma szczegdlne znaczenie w sprawach cudzoziemcow, ktorzy ze zrozumiatych
wzgledow nie maja czgsto wiedzy o przystugujacych im prawach i cigzacych na nich
z mocy prawa obowigzkach, a takze o toku prowadzonego w ich sprawie postgpowania
1 sposobach jego merytorycznego zakonczenia. Zgodnie z drugg czgécig cytowanego
przepisu, organ administracji powinien rowniez dba¢ o to, aby strony i inne osoby
uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nieznajomos$ci prawa,
1 w tym celu udzielaja im niezbednych wyjasnien i wskazowek. Narzgdziem skutecznej
realizacji omawianej zasady w postepowaniach prowadzonych w sprawach
cudzoziemcow sg wszelkiego rodzaju pouczenia sformutowane w jezyku zrozumiatym
dla cudzoziemca. Aby jednak takie pouczenie byto w pelni skuteczne, organ nie moze
si¢ jedynie ogranicza¢ do jego dorgczenia cudzoziemcowi, ale w razie potrzeby
powinien takze wyczerpujaco wyjasni¢ tre$¢ zawartych w nim przepisow.
Konsekwencja btednego badz niepelnego pouczenia, jesli mialo ono wptyw na wynik
postepowania, moze by¢ uchylenie przez sad wydanej decyzji na podstawie art. 145 § 1
pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. Z tego tez m.in. powodu, na temat zasady informowania stron
wielokrotnie w swych orzeczeniach wypowiadaly si¢ sady administracyjne®®.

Wyrazona w tresci art. 10 k.p.a. zasada czynnego udziatu strony w postgpowaniu
administracyjnym zobowigzuje organ do zapewnienia stronie takiego wtasnie udzialu
na kazdym etapie postepowania. Poprzez ,.czynny udzial” nalezy rozumie¢ przede
wszystkim aktywno$¢, zdolno$¢ do intensywnego dziatania i podejmowania inicjatywy,
rzeczywiste, osobiste branie w czym$ udzialu®®®. Tak wiec sama obecnoéé strony

363 M, Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 20.
364 W wyroku z dnia 25 sierpnia 2017 r. NSA stwierdzit, ze: ,Wyrazona w art. 8 kpa zasada pogtebiania
zaufania obywateli do wtadzy publicznej nie moze polegac na kurczowym trzymaniu sie przez organy
administracji wyrazonego wczesniej btednego pogladu. Wazniejsze bowiem jest, w tym rowniez dla
zachowania zasady z art. 8 kpa, aby zapadajgce w sprawie decyzje byty ostatecznie zgodne z prawem”
(I OSK 3033/15 — LEX 2376619).
365 Zob. np. wyrok NSA z 30 wrzesnia 2014 r. (Il OSK 708/13, LEX nr 1572786) i wyrok NSA z 13 lutego
2001r.
(IV SA 2617/98, LEX nr 657263).
366 7ob. M. Szymczak, H. Szkitadz, S. Bik, C. Szkitadz, H. Chocitowska, M. Krajewska, Stownik jezyka
polskiego, Warszawa 1993, s. 27 i 350.
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w trakcie wykonywania niektérych czynnosci procesowych nie oznacza automatycznie
jej czynnego udziatu®®’. Nie chodzi przy tym o wszystkie czynno$ci wykonywane przez
organ w postgpowaniu, a jedynie o takie: ,ktére majg istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy i udziat w ktorych jest przewidziany w kodeksie”8,

Kodeks postgpowania administracyjnego zawiera szereg  przepisow
odwotujacych si¢ do omawianej wyzej zasady>®®. Co prawda zakres czynnego udziatu
strony w postepowaniu zalezy przede wszystkim od niej samej (udziat ten stanowi
bowiem prawo, a nie obowiazek), to jednak z treSci omoéwionego wczesniej art. 9 k.p.a.
jasno wynika, ze to organ administracji zobowigzany jest do wyczerpujacego
informowania strony o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych moggcych mie¢ wplyw
na ustaleniec jej praw 1 obowigzkow. Inkwizycyjny charakter postgpowania
administracyjnego z natury rzeczy ogranicza bowiem aktywno$¢ podmiotow bedacych
jego stronami. Z tego tez powodu ustawodawca uznal, ze jezeli strona bez witasnej winy
nie brata udzialu w postepowaniu, na organie administracji cigzy obowigzek
wznowienia postepowania (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.).

Zawarte w omawianym przepisie pojecie ,,okolicznosci niecierpigcych zwloki”
znane jest takze innym gateziom prawa®’®. Ujecie takie w pelni odpowiada wskazanym
W cytowanym przepisie przestankom mogacym wystagpi¢c w toku postepowania
administracyjnego pod warunkiem, ze sa to okolicznosci realnie wystepujace.
Fakt, iz prawodawca przewidzial mozliwos¢ odstapienia od zasady czynnego udziatu
strony tylko wobec koniecznosci ochrony zycia lub zdrowia ludzkiego albo wobec
grozby niepowetowanej szkody materialnej $wiadczy o ustawowej randze tej zasady>".

W sprawach cudzoziemcow, szczegdlnie dot. udzielania ochrony
mig¢dzynarodowej, niezwykle istotny jest dowdd z przesluchania strony, ktory
w postepowaniach tych czesto nie ma charakteru pomocniczego, a jest istotnym
srodkiem dowodowym. Takze inne czynnosci dowodowe sg bardzo czgsto inicjowane
przez cudzoziemca bedacego strong takiego postepowania. Z tych tez powodow, zasada
czynnego udziatu strony w tego rodzaju postgpowaniach ma niezwykle istotne
znaczenie.

367 4, Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony..., op. cit., LEX nr 42173.
368 W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 232.
369 Nalezy do nich w szczegdlnosci: art. 16 § 2 k.p.a., art. 61§ 4i§5k.p.a., art. 73§ 1 k.p.a., art. 78 §
lk.p.a., art. 79 § 2k.p.a., art. 90 § 2 pkt 1 k.p.a., art. 95 § 1 k.p.a., art. 127 § 1 k.p.a.
370 Zob. np. art. 308 k.p.k., czy tez np. art. 314 Kodeksu postepowania cywilnego (Tekst jedn. Dz. U.
z2020r., poz. 1575 ze zm.). W toku procesu karnego (postepowania przygotowawczego) okresla sie je
jako: ,(...) takie, ktorych natychmiastowe wykonanie jest w danej sytuacji niezbedne, gdyz przesuniecie
ich w czasie bytoby jednoznaczne z faktyczng niemoznoscig ich pdzniejszego dokonania, badz tez w
najlepszym przypadku bytoby pdzniej zwigzane z niewspdétmiernymi trudnosciami” L. Schaff, Zakres
i formy postepowania przygotowawczego, Warszawa 1961, s. 120.
371 Wedtug W. Dawidowicza: ,,Niepowetowana szkoda materialna moze powstaé w odniesieniu do takich
débr materialnych, ktérych nie bedzie mozna pdzniej przywrdci¢ do stanu pierwotnego, ani w inny
sposdb uzyskaé petnowartosciowego ekwiwalentu. Przyktadowo moze tu chodzi¢ o szkody wyrzadzone
przedmiotom o wartosci artystycznej, zabytkowej itp.” — W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie..., op.
cit., s. 116.
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Zasada przekonywania unormowana w art. 11 k.p.a. sprowadza si¢ w istocie do
wlaéciwego uzasadniania wydawanych w danej sprawie decyzji®’?. Uzasadnienie
decyzji jest szczegolnie istotne w sprawach, w ktérych decyzje konczace postegpowanie
wydawane s z zastosowaniem instytucji administracyjnego uznania®’®. Uzasadnienie
prawne decyzji opiera si¢ o konkretny przepis stanowigcy podstawe prawng wydania
konkretnej decyzji (art.107 § 1 pkt 6 k.p.a.)*’*, natomiast uzasadnienie faktyczne odnosi
si¢ w gléwne] mierze do wnioskow ptynacych z poczynionych w sprawie ustalen,
opartych o zgromadzony w danej sprawie materiat dowodowy.

Zasada szybkosci i ograniczonego formalizmu zawarta w art. 12 k.p.a. nakazuje
organowi prowadzacemu postgpowanie podejmowanie takich dzialan, ktore z jednej
strony pozwalaja na jak najszybsze zatatwienie sprawy, z drugiej za§ — nie wigza si¢
z uchybieniami mogacymi mie¢ wplyw na trafno$¢ i celowo$¢ rozstrzygnigcia.
Konstrukcja tego przepisu nakazuje organowi rownowazne traktowanie zasady
szybkosci i wnikliwosci, bez uszczerbku dla zadnej z nich (forma koniunkcji).
Konieczno$¢ korzystania przez organ z mozliwie najprostszych srodkéw prowadzacych
do zatatwienia sprawy jest odzwierciedleniem ogdlnej zasady efektywnosci i ekonomiki

375 Wrasciwej realizacji omawianej tu zasady shuzy wprowadzenie do

postepowania
kodeksu odpowiednich termindw oraz instrumentéw prawnych®®.

Znaczna liczba postgpowan prowadzonych w sprawach cudzoziemcow
(szczegoblnie tych o charakterze uchodzczym), wliczajac w to tryb odwotawczy, trwa
zazwyczaj od kilku do nawet kilkunastu miesigcy. Zazwyczaj jest to spowodowane
problemami zwigzanymi z kompletowaniem materialu dowodowego, w tym
oczekiwaniem na informacje przekazywane przez organy wspotdziatajace, a czasem
takze dziataniami podejmowanymi przez samego cudzoziemca, ktory z réznych
powodow zmierza do przewleczenia prowadzonego w jego sprawie postepowania.

W art. 13 k.p.a. zawarto zasad¢ koncyliacyjnosci, czyli ugodowego zalatwiania
spraw. Kierujac si¢ ta zasada, wlasciwy organ administracji powinien dazy¢ do
polubownego rozstrzygania kwestii spornych oraz ustalania praw i obowiazkow
bedacych przedmiotem postepowania, jesli pozwala na to charakter danej sprawy>’’.

372 M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 23-24.
373 7. Kmieciak, Zasady ogdlne [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op. cit., s. 114-115.
374 Yzasadnienie prawne decyzji wyjasnia zastosowanie normy prawa materialnego w okre$lonej sytuacji
faktycznej, a tym samym dlaczego w ustalonym stanie faktycznym i prawnym inne normy prawne nie
znalazty zastosowania. Uzasadnienie decyzji stanowi zatem istotne uzupetnienie rozstrzygniecia. W razie
potrzeby, w uzasadnieniu decyzji organ odnosi sie takze do zgdan strony, a w przypadku organu
odwotawczego do wniesionych w tresci odwotania zarzutéw.
375 7. Kmieciak, Zasady ogdlne [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréscielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op. cit., s. 115.
376 Oprdcz tresci art. 12 § 2 k.p.a. nakazujgcego niezwtoczne zatatwienia sprawy wobec braku
koniecznosci gromadzenia materiatu dowodowego, kodeks przewiduje podobny tryb postepowania
w art. 35 § 2 k.p.a., natomiast w art. 35 § 3 i § 3a przewidziane sg maksymalne terminy zatatwiania
poszczegdlnych spraw. Kodeks przewiduje takze mozliwo$¢ wniesienia przez strone ponaglenia na
bezczynnos¢ lub przewlektos$¢ postepowania (art. 37 k.p.a.).
377 Zasady przeprowadzania mediacji okreslajg przepisy rozdziatu 5a k.p.a., natomiast warunki i zasady
zawierania ugody administracyjnej - przepisy rozdziatu 8 k.p.a.
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Dziatania podejmowane w tym zakresie moga w szczegdlnosci zmierza¢ w kierunku
naktonienia strony do zawarcia ugody lub do przeprowadzenia mediacji. Moga one by¢
takze prowadzone w kazdej innej, procesowo dopuszczalnej formie, jesli tylko
w sprawie zawistej przed organem zaistniejg przestanki umozliwiajace polubowne
zalatwienie sprawy®’C,

W sprawach, w ktorych strong sg cudzoziemcy (szczegolnie tych prowadzonych
w oparciu o przepisy uCudz i uCudzO), instytucja ugodowego zatatwiania spraw ma
w zasadzie marginalne znaczenie, albowiem tego typu postgpowania prowadzone sg na
ogot wedtug typowego modelu inkwizycyjnego, a decyzje wydawane w tych sprawach
majg najczesciej charakter decyzji zwigzanych.

W tresci art. 14 k.p.a. zawarta zostala zasada zatatwiania spraw w formie
pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego oraz wyjatki od niej. Ogolna zasada
dokumentowania w formie pisemnej czynnosci realizowanych w toku postepowania
administracyjnego uzupeilniona zostala o mozliwo$¢ utrwalania tych czynnosci
w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalnoci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®”®
taka istnieje jednak tylko wowczas, gdy wyraznie przewiduje to konkretny przepis
kodeksu (np. art. 33 § 3a, art. 54 § 1 pkt 41 § 2 in fine). Organ wystawiajacy dokument
elektroniczny zobowigzany jest ponadto zamie$ci¢ w nim kwalifikowany podpis
elektroniczny. Wyjatki od zasady pisemnosci w toku =zatatwiania spraw

. Mozliwo$¢

administracyjnych przewiduje § 2 komentowanego artykutu. Jesli spelnione zostaly
facznie obie przestanki wymienione w tym paragrafie, tj. przemawia za tym interes
strony (w szczegdlnosci, gdy strona wyrazita na to zgode), a przepis prawny nie stoi
temu na przeszkodzie, sprawy moga by¢ zatatwiane ustnie, telefonicznie, za pomoca
srodkow komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca
2002 r. o $wiadczeniu ushug droga elektroniczna®® lub za pomoca innych $rodkow
Iacznosci, przy czym tre$¢ oraz istotne motywy takiego zatatwienia powinny by¢
utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez stron¢ adnotacji.

W sprawach, w ktorych strong jest cudzoziemiec, szybka wymiana r6znego
rodzaju informacji pomiedzy nim lub jego pelnomocnikiem a organem prowadzacym
postepowanie, bywa czasem niezwykle istotna. Na opisanych wyzej warunkach jest ona
mozliwa takze przy wykorzystaniu urzadzen elektronicznych, zwlaszcza ze w praktyce
siedziba organu prowadzacego sprawe¢ moze by¢ znacznie oddalona od miejsca
faktycznego pobytu cudzoziemca (osadzonego np. w osrodku strzezonym).

Nowelizacja k.p.a. dokonana ustawg z 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzajace
ustawe - Prawo przedsiebiorcow oraz inne ustawy dot. dziatalnoéci gospodarczej®®?,
wprowadzita do k.p.a. przepis umozliwiajagcy stronom ocen¢ dziatalnos$ci urzedow
organow administracji publicznej oraz ich pracownikéw (art. 14a). Z tresci przepisu nie

378 7. Kmieciak, Zasady ogélne [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréécielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op. cit.,, s. 122.
379 Tekst jedn. Dz. U. z 2020, poz. 346 ze zm.
380 Tekst jedn. Dz. U.z 2020 r., poz. 344.
381 Dz, U. 2 2018 r., poz. 650 ze zm.
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wynika jednak, w jakiej formie i na jakim etapie postepowania ocena taka moglaby by¢
dokonywana. Wynika z niego jedynie konieczno$¢ stworzenia przez organ mozliwos$ci
dokonywania takiej oceny. Biorgc pod uwage funkcjonujace w K.p.a. przepisy Dziatu
VIl dot. skarg i wnioskow nalezatoby zatozy¢, ze formutowanie tego typu ocen
w wielu przypadkach bedzie si¢ pokrywaé z treScig sktadanych skarg lub wnioskow,
albo tez bedzie dotyczylo pozytywnych ocen funkcjonowania organu. Istnieje rowniez
obawa, ze komentowany przepis moze stanowi¢ podstawe do nieobiektywnych ocen
pracownikow organu, dokonywanych wskutek niekorzystnego dla strony zatatwienia
sprawy?%2,

Mimo wszystko nie mozna jednak wykluczy¢, ze w postgpowaniach
prowadzonych w sprawach cudzoziemcdéw obowigzek organu wynikajacy z art. 14a
moze w niektorych przypadkach zapobiega¢ nieprawidlowosciom zwigzanym
z roznymi aspektami czynno$ci wykonywanych przez organ wobec cudzoziemca, o ile
o mozliwos$ci dokonania oceny organu zostanie on poinformowany.

Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania okreslona w art. 15 k.p.a. przyznaje
stronie niezadowolonej z decyzji wydanej w jej sprawie prawo do powtornej kontroli tej
decyzji w wyniku wniesionego odwolania. W zalezno$ci od regulacji dotyczacych
konkretnego postepowania, odwolanie takie moze by¢ rozpatrywane przez organ
wyzszej instancji albo tez mie¢ charakter niedewolutywny, gdy przepis przewiduje
ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ, ktory wydal zaskarzong decyzje.
Omawiany artykul przewiduje rowniez wyjatki od zasady dwuinstancyjno$ci w sytuacji,
w ktorej przepis szczegdlny stanowi inaczej. Przepis zawarty w art. 15 k.p.a. pozostaje
wigc w zgodzie z art. 78 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze kazda ze stron ma prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, za§ wyjatki od tej
zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa. W tego typu sprawach otwarta pozostaje
droga do wniesienia przez strong¢ odpowiedniego $rodka zaskarzenia do witasciwego
sadu’®®,

Postepowania prowadzone w sprawach cudzoziemcoOw na podstawie przepisow
uCudz., uCudzO oraz u.w.UE cechuje generalnie dwuinstancyjno$¢ o charakterze
dewolutywnym, chociaz w niektorych przypadkach ma ona takze niedewolutywny
charakter, jak w przypadku decyzji wizowych wydawanych przez konsula.

W kontek$cie dyskrecjonalnych uprawnien organdw prowadzacych
postgpowanie zasada ta ma wigc szczegdlnie istotne znaczenie, glownie z punktu
widzenia kontroli decyzji wydanych z naruszeniem prawa, a wiec takze tych bedgcych
skutkiem przekroczenia przez organ zakresu administracyjnego uznania. W przypadku
whniesienia odwotania, organy administracyjne II instancji zobowigzane sg do
ponownego rozpatrzenia catej sprawy, a nie tylko podniesionych w odwotaniu
zarzutOw. W orzeczeniu z dnia 4 wrze$nia 2014 r. WSA w Lublinie stwierdzil, iz:

3827 Kmieciak, Zasady ogdlne [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréécielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op. cit.,, s. 127.
383 70b. Z. Kmieciak, Zasady ogdine [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréécielewski (red.), Kodeks
postepowania..., op. cit., s. 137-139 i podane tam przyktady administracyjnych postepowan
jednoinstancyjnych.
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,Organ odwolawczy nie moze ograniczy¢ si¢ do kontroli zasadnosci podniesionych
w odwolaniu zarzutéw i tylko do nich odnies$¢ si¢ w swojej decyzji. Organ odwotawczy
ponownie rozpatruje i rozstrzyga spraw¢ administracyjng, niezaleznie od podniesionych
w odwotaniu zarzutow. Organ odwotawczy jest obowigzany sprawe rozpoznaé
merytorycznie na nowo w jej catoksztalcie”3®*, Zakres podstaw rozstrzygniecia organu
IT instancji wskazat takze WSA w Szczecinie, ktory w wyroku z dnia 27 marca 2014 r.
stwierdzil, iz: ,,Cechg dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego jest to, ze
organ drugiej instancji ponownie rozpatruje 1 rozstrzyga spraw¢ rozpoznang
1 rozstrzygnigta przez organ pierwszej instancji. Nie oznacza to wprawdzie, ze organ
drugiej instancji powtarza cate postgpowanie wyjasniajace, lecz oznacza, ze opierajac
si¢ na materiale dowodowym zasadniczo zebranym w toku postgpowania przez organ
pierwszej instancji, organ odwolawczy materiat ten jeszcze raz poddaje ocenie, przy
czym czyni to migdzy innymi w kontek$cie zarzutdéw odwotania, a w uzasadnieniu
swojej decyzji wyjasnia, w zaleznoSci od wyniku tej oceny, podstawy faktyczne
1 prawne swojego rozstrzygnigcia, a tym samym podzielenia stanowiska organu
pierwszej instancji lub przyznania racji wnoszacemu odwotanie’38°,

Omoéwiona wyzej zasada dwuinstancyjnosci pozostaje w $cistym zwigzku
z zasada wzglednej trwalo$ci decyzji administracyjnej wynikajaca z tresci art. 16 § 1
k.p.a. Przepis ten definiuje takze pojecie ostatecznej decyzji administracyjnej,
czyli takiej, od ktorej nie stuzy odwotanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy
w administracyjnym toku instancji. W kategorii tej moga si¢ zatem miesci¢ zaréwno
decyzje od ktérych nie wniesiono odwotania albo wniosku o ponowne rozpatrzenie
sporawy (takze wskutek uptywu terminu zaskarzenia), jak tez decyzje, ktore zostaty juz
rozpatrzone w trybie odwotawczym przez ustawowo upowazniony organ 0raz decyzje,
od ktorych z mocy przepisow szczegdlnych nie stuzy odwotanie albo wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Zgodnie z treScig cyt. przepisu, mozliwos¢ uchylenia,
zmiany, stwierdzenia niewaznosci lub wygasniecia decyzji ostatecznych istnieje tylko
w ustawowo okreslonych przypadkach3®®.

W tredci art. 16 § 3 znalazt sie przepis okreslajacy jako prawomocne te decyzje
ostateczne, ktorych nie mozna zaskarzy¢ do sadu. Koresponduje on z trescig art. 269
k.p.a., ktéry wobec omawianego wyzej przepisu spetnia funkcje komplementarng®®’.
Jak trafnie podnosi Z. Kmieciak: ,,Przepis art. 16 § 3 k.p.a. trzeba (...) rozpatrywac
w kontekscie wytaczenia drogi sadowe;j, a nie jej utraty w rezultacie utrzymania decyzji
w mocy w postepowaniu sgdowym lub niemoznosci jej zaskarzenia do sadu
z jakichkolwiek powodow lezacych po stronie skarzacego”%,

384111 SA/Lu 223/14, LEX nr 1520582.
385 || SA/Sz 1472/13, LEX nr 1474255.
386 7ob. regulacje zawarte w przepisach rozdz. 12 i 13 k.p.a. W kontekscie ogdlnej zasady trwatosci
ostatecznych decyzji administracyjnych zob. tez wyrok WSA w todzi z 23 stycznia 2013 r. (Il SA/td
1019/12, LEX nr 1270472).
387 7. Kmieciak, Zasady ogélne [w:] Z. Kmieciak (red.), W. Chréécielewski (red.), Kodeks postepowania...,
op. cit.,, s. 143.
388 Ibidem.
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Sadowa kontrola decyzji administracyjnych przewidziana w art. 16 § 2 k.p.a.
nawigzuje do zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) oraz
prawa do dochodzenia naruszonych (w wyniku stosowania prawa) wolnos$ci i praw - na
drodze sadowej (art. 77 § 2 Konstytucji RP). Wiasciwy zakres dzialania sadow
administracyjnych (w tym takze Naczelnego Sadu Administracyjnego), okresla art. 184
Konstytucji RP, ktory upowaznia te sady do kontroli dziatalno$ci administracji
publicznej oraz do orzekania o zgodnosci z ustawami uchwat organdw samorzadu
terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organdéw administracji rzadowe;.

W postepowaniach prowadzonych w sprawach cudzoziemcow, tres¢ przepisow
zawartych w art. 16 k.p.a. ma znaczenie proceduralne odpowiednie do sytuacji
procesowej strony tego postepowania i jej aktywnosci w wykorzystaniu dostepnych
srodkow zaskarzenia. O specyfice sadowej kontroli decyzji wydawanych w tego typu
postepowaniach traktuje ostatni rozdzial tej pracy.

2.3. Postepowanie administracyjne w systemie prawa Unii Europejskiej

Przepisy prawa krajowego regulujace przebieg postepowania administracyjnego,
w tym takze zasady obowigzujace organ administracji w toku jego prowadzenia,
w wielu przypadkach maja takze swoje odniesienie do regulacji, ktére stanowione sg
w procesie legislacyjnym wlasciwych organéw i instytucji Unii Europejskieje°.

W treéci art. 41 wspomnianej juz wcze$niej Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej zawarto prawo do ,,dobrej administracji”, rozumianej glownie jako prawo
do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym terminie
przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne zarowno Unii Europejskiej, jak tez
wlasciwe organy administracji wszystkich krajow cztonkowskich UE, w zakresie,
w jakim stosujg one prawo Unii Europejskiej (art. 51 ust. 1 KPP). W tresci cyt. artykutu
41 KPP wyeksponowano prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podjete
indywidualne $rodki mogace negatywnie wptyna¢ na jego sytuacje, prawo do dostgpu
do akt jego sprawy, przy poszanowaniu uprawnionych interesow poufnosci oraz
tajemnicy zawodowej i handlowej, a takze obowigzek administracji uzasadniania
swoich decyzji. Zgodnie z trescig art. 52 ust. 5 KPP, postanowienia Karty zawierajace
zasady moga by¢ wprowadzane w zycie przez akty prawodawcze i wykonawcze
przyjete przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii oraz przez akty panstw
cztonkowskich, gdy wykonujg one prawo Unii, korzystajac ze swoich odpowiednich
uprawnien. Mozna si¢ na nie powolywaé¢ w sadzie jedynie w celu wyktadni tych aktow

389 Do organdw i instytucji UE uczestniczacych w procesie stanowienia prawa, oprécz Parlamentu
Europejskiego zalicza sie takze reprezentujgcg rzady panstw cztonkowskich Rade Unii Europejskiej oraz
Komisje Europejskg, ktora w tzw. zwyktej procedurze ustawodawczej przedstawia parlamentowi wnioski
ustawodawcze, opiniowane w tej procedurze przez Rade UE. Rada UE, oprécz wspodtuczestniczenia
w stanowieniu prawa UE wspdlnie z parlamentem, posiada takze kompetencje do samodzielnego
wydawania aktéw prawnych zaréwno prawnie wigzgcych kraje cztonkowskie UE (rozporzadzenia,
dyrektywy i decyzje), jak tez aktow prawnie niewigzacych (zalecenia i opinie). Wiecej na temat unijnego
systemu prawnego w: J. Sozanski, Prawo Unii europejskiej po Traktacie Lizboriskim, Warszawa — Poznan
2010, s. 38-52 oraz 71-111.
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i kontroli ich legalnosci. W tresci ust. 6 tego artykutu zawarto deklaracje petnego
uwzgledniania ustawodawstwa i praktyk krajowych3%,

Biorac pod uwagg fakt, iz art. 41 KPP zawiera jedynie dyrektywe przyznajaca
obywatelom panstw cztonkowskich UE prawo domagania si¢ od wiasciwych organow
administracji sprawiedliwego, rzetelnego i efektywnego zatatwiania ich spraw bedacych
przedmiotem postepowania administracyjnego, obowigzujace w Polsce regulacje
dotyczace procedury administracyjnej stanowig rozwini¢cie i uzupelnienie tego prawa,
uwzgledniajac zarowno krajowa specyfike tej procedury, jak tez pozostale regulacje
prawa unijnego.

Odnoszac si¢ do standardow obowigzujacych w toku postepowan
administracyjnych prowadzonych przez organy administracji panstw cztonkowskich UE
nie mozna poming¢ Rekomendacji (2007)7 w sprawie dobrej administracji.
Rekomendacja ta opiera si¢ na dorobku wczesniejszych uchwat oraz regulacji
zawartych w KPP (przywotuje np. omawiany wyzej art. 41 tej Karty. Zatacznikiem do
tej Rekomendacji jest wspomniany juz w tej pracy Europejski Kodeks Dobrej Praktyki
Administracyjnej (KDA)*!. Kodeks ten, opracowany przez Rzecznika Praw
Obywatelskich UE Jacoba S6dermana, zostal uchwalony 6 wrzesnia 2001 r. Zawiera on
przepisy dot. zardbwno podmiotowego, jak 1 przedmiotowego zakresu stosowania oraz
katalog zasad dobrego administrowania. W katalogu tym mieszcza si¢ zasady:
praworzadno$ci, rownego traktowania, proporcjonalnosci, bezstronno$ci, zakazu
naduzywania uprawnien, niezaleznosci i obiektywnos$ci, pewnosci prawnej 1 doradztwa
prawnego oraz uczciwosci i uprzejmosci urzednikow. W kodeksie zawarte zostaly tez
zasady o charakterze techniczno-procesowym, w tym zasady: pisemno$ci, dorgczania
pism, udzielania odpowiedzi w jezyku obywatela, jawnos$ci danych urzednika
zalatwiajacego sprawe, przekazywania spraw wedtug wtasciwosci organdéw, rozsadnego
terminu podjecia decyzji 1 dostgpu do informacji publiczne;.

Do najwazniejszych praw przystugujacej stronie prowadzonego postepowania
KDA zalicza: prawo do wystuchania 1 zlozenia o$wiadczen, niezwlocznego
poinformowania o wydanej decyzji i jej uzasadnienia, a takze prawo do informacji
o S$rodkach odwotawczych, w tym takZze o mozliwosci wniesienia skargi do
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Kodeks wskazuje rowniez na
konieczno$¢ prowadzenia wilasciwych rejestrow oraz upowszechniania informacji
o zasadach w nim zawartych. Pod wzgledem adekwatnosci przewiduje rowniez kontrole
jego stosowania przez wlasciwe organy i instytucje UE.

Na pytanie, czy pomimo regulacji zawartych w polskim Kodeksie postepowania
administracyjnego uzasadnione jest dodatkowe stosowanie zasad zawartych w KDA
twierdzaco odpowiada Jerzy Swiatkiewicz®®%. Do argumentéw przemawiajacych za
takim stanowiskiem zalicza on:

3% Szerzej na temat zakresu obowigzywania KPP, szczegdlnie w kontekscie przystgpienia Polski do
protokotu nr 30, w: J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2020, s. 18-20.
391 70b. J. Swigtkiewicz, Kodeks dobrej administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu
kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), wyd. RPO, Warszawa 2007.
39270b. J. Swigtkiewicz, Kodeks..., op. cit., s. 7-11.
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1) rozproszenie norm proceduralnych bedace skutkiem dekodyfikacji k.p.a.,
2) ograniczony zakres stosowania przepisow k.p.a.,

3) szeroki zakres form dziatania organow administracji,

4) przystugujace organom administracji szerokie kompetencje dyskrecjonalne.

Nie kwestionujac regulacji zawartych w KDA trzeba jednak pamigtaé, ze jest on
typowym aktem wydawanym w ramach soft law, a wiec nie moze w konkretnej sytuacji
faktycznej wywotywaé okreslonych skutkow prawnych®®. W niektorych wypadkach
sady administracyjne odwotuja si¢ jednak do regulacji zawartych w KDA, szczeg6lnie
wowczas, gdy stwierdzone naruszenie prawa krajowego w Oczywisty sposob tamie
takze zasady okreslone w tym kodeksie®**,

Pomijajac regulacje odnoszace sie do sadownictwa administracyjnego>*® warto
w tym miejscu zwrdci¢ uwage na kilka najwazniejszych rekomendacji i rezolucji
Komitetu Ministrow Rady Europy®®. Do takich dokumentéw nalezy z pewnoscig
rezolucja (77)31 w sprawie ochrony jednostki przed aktami administracyjnymi, przyjcta
w dniu 28 wrzesnia 1997 roku. Oprocz pigciu generalnych gwarancji proceduralnych
przystugujacych osobom fizycznym i prawnym w toku prowadzonego postgpowania
administracyjnego (prawo do wystuchania, dostepu do informacji, pomocy prawnej,
uzasadnienia wydanego aktu oraz pouczenia o $rodkach odwotawczych), uchwata ta
w poczatkowej cze$ci zalacznika zawiera takze definicje aktu administracyjnego.
Podstawowa cechg tego aktu wydawanego w sprawach indywidualnych przez
uprawniony organ administracji publicznej jest jego bezposredni wplyw na prawa,
wolnosci lub interesy stron postgpowania.

Kolejnym aktem wartym omowienia 1 szczegélnie istotnym w kontek$cie
tematyKki tej rozprawy jest wspomniana juz wczesniej Rekomendacja R(80)2 w sprawie
korzystania z uprawnien dyskrecjonalnych organéw administracji, odwotujaca si¢ takze
do rezolucji (77)31. W punkcie I tej uchwaly znajduje si¢ migdzy innymi definicja
wladzy uznaniowej (discretionary power). Jest ona rozumiana jako pewna swoboda
organu, ktory sposrdd kilku prawnie dopuszczalnych decyzji powinien wybra¢ jedna,
najbardziej odpowiednia w danej sytuacji. Rekomendacja ta zawiera takze kilka
podstawowych zasad postgpowania wymaganych od organu w trakcie korzystania
z przyshugujacej mu wtadzy dyskrecjonalnej. Zalicza do nich:

1)  zakaz dziatania w celu innym, niz ten, dla ktérego uprawienia zostaty mu

przyznane;

393 70b. np. wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 2007, (Il OSK 1255/07), LEX nr 400453.
394 Zob. np. wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2006 r. (Il OSK 50/05), LEX nr 220815.
3% Wiecej na temat unijnych regulacji dot. postepowania sgdowoadministracyjnego w: J. Chlebny,
Standardy Rady Europy i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w procedurze administracyjnej
i sgdowoadministracyjnej [w:] Z. Kmieciak (red.), Postepowanie administracyjne w Europie, Warszawa
2010, s. 30-46.
3% Organ decyzyjny Rady Europy, miedzynarodowej organizacji rzagdowej, utworzonej 5 maja 1949 r. na
mocy tzw. traktatu londynskiego. Gtdwnym celem dziatania Rady jest ochrona praw cztowieka,
demokracji oraz wspotpraca w dziedzinie kultury.
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2)  obiektywizm i bezstronno$¢ oraz uwzglgdnianie tylko okolicznosci
istotnych
w danej sprawie;

3)  przestrzeganie zasady rownosci wobec prawa i unikanie dyskryminacji;

4)  przestrzeganie zasady proporcjonalno$ci;

5)  podejmowanie decyzji w rozsgdnym terminie;

6) jednolite  stosowaniec  ogolnych  dyrektyw  administracyjnych,
z uwzglednieniem szczegdlnych okolicznosci danej sprawy.

Uchwata zawiera takze zalecenia dotyczace zapewnienia powszechnego dostepu
do informacji o podstawach prawnych podejmowanych dziatan (w tym takze informacji
przekazywanych stronie postepowania), Szczegdlnie za§ W sytuacjach uzasadniajacych
odstgpstwa od ogdlnych regut proceduralnych. Przewiduje ona takze instancyjng
1 sgdowa kontrole dziatan podejmowanych w ramach kompetencji dyskrecjonalnych.

Niezwykle waznym z punktu widzenia standardow europejskich
obowigzujacych w ramach prowadzonych postegpowan administracyjnych jest dokument
uchwalony na mocy decyzji Europejskiego Komitetu Wspotpracy Prawnej Rady Europy
(CDCJ), okreslajacy zasady prawa administracyjnego dotyczace stosunkow migdzy
wladzami administracyjnymi i osobami prywatnymi (Principles of Administrative Law
Concerning the Relations Between Administrative Authorities and Private Persons)’.
Dokument ten nie ma charakteru rezolucji ani rekomendacji. Jest swego rodzaju
podrecznikiem (Handbook) zawierajacym miedzy innymi materialne i formalne zasady
postepowania administracyjnego. Wsrod zasad materialnych Handbook wymienia
zasade praworzadnosci, réwnosci wobec prawa, zgodnos$ci z celem ustawy,
proporcjonalnosci oraz obiektywizmu 1 bezstronnosci, a takze uzasadnionego zaufania
1 ochrony praw nabytych. Formutuje rowniez zasade otwartosci, rozumiang jako prawo
do uzyskania informacji znajdujacych si¢ w posiadaniu organéw administracji nawet
wowczas, gdy osoba zadajaca tej informacji nie jest strong zadnego postepowania, a nie
sprzeciwia si¢ temu usprawiedliwiony interes publiczny lub prywatny lub ochrona
prywatnos$ci. Do istotnych zasad procesowych (praw strony), Handbook zalicza: prawo
do dostgpu do informacji (obowigzek organu zatatwienia uzasadnionego prawnie
zadania zgodnie z przepisami), prawo do wystuchania, prawdo reprezentacji i pomocy
prawnej, prawo do rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie oraz do powiadomienia
o tresci wydanego aktu administracyjnego wilacznie z uzasadnieniem i informacja
0 przystugujacych srodkach odwotawczych (zwyktych srodkach zaskarzenia), a takze
prawo wykonania wydanego aktu administracyjnego w rozsagdnym terminie.
Przestrzeganie wymienionych wyzej zasad materialnych 1 procesowych powinno
podlega¢ kontroli zarowno sadowej, jak tez kontroli sprawowanej przez wilasciwe
organy administracji w ramach procedury odwotawczej oraz kontroli ze strony

397 Dostepny na stronie internetowej Rady Europy:
http://www.coe.int/t/dghl/standardsetting/cdcj/Handbook%200n%20Administration%20and%20You/A
dmin%20and%20youE.pdf (dostep: maj 2019 r.).
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Ombudsmana®, Handbook zawiera zatem synteze juz wczesniej wypracowanych zasad
zawartych w tresci poprzednio uchwalanych rezolucji i rekomendacji. Dla obywateli
panstw cztonkowskich UE spetnia przede wszystkim istotng funkcje informacyjna.

Wazng i obszerng czes¢ Handbooka stanowig zataczniki. Zawierajg one wybrane
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, przyktady implementacji
zawartych w Handbooku zasad przez niektore panstwa UE, najwaznicjsze akty prawne
stanowigce jego fundament normatywny oraz prawno-historyczne tto jego powstania.

Podobnych regulacji funkcjonujacych w prawie unijnym, a odnoszacych si¢
zarowno do postepowania administracyjnego, jak i sadowoadministracyjnego jest
oczywiscie znacznie wiecej**®. Mimo to, jak wyraznie podkreslono w Rezolugji
Parlamentu Europejskiego z dnia 14 czerwca 2018 r. w sprawie kontroli stosowania
prawa UE w 2016 1.4 w dalszym ciggu brak jest spojnego i kompleksowego zestawu
skodyfikowanych zasad dobrej administracji, co w catej Unii utrudnia obywatelom
1 przedsiebiorstwom latwe 1 pelne zrozumienie przystugujacych im praw wynikajacych
z prawa Unii. Po raz kolejny Parlament podkreslit, ze skodyfikowanie zasad dobrej
administracji w formie rozporzadzenia okreslajacego roézne aspekty procedury
administracyjnej ma podstawowe znaczenie dla wzmocnienia praw obywateli
i przejrzystosci. Parlament stoi tez na stanowisku, ze proponowane rozporzadzenie
zwigkszyloby dostepnos¢, czytelnos¢ i spojnos¢ interpretacji obowigzujacych zasad,
z korzyscig dla obywateli 1 przedsigbiorstw oraz administracji 1 jej urzednikow.
Parlament przypomniat rowniez, ze w rezolucjach z dnia 15 stycznia 2013 r. i z dnia 9
czerwca 2016 r. wezwal do przyjecia rozporzadzenia w sprawie otwartej, skutecznej i
niezaleznej administracji UE zgodnie z art. 298 TFUE, ale do chwili obecnej Komisja
nie przedstawita w tej sprawie wlasciwego wniosku ustawodawczego.

3%8 Szerzej na temat zakresu obowigzywania Handbooka w: ). Chlebny, Standardy Rady Europy..., op. cit.,
s. 28-30.
399 przyktadowo mozna wymienié¢ Rekomendacje R (87)16 w sprawie postepowati administracyjnych
dotyczacych znacznej liczby oséb, Rekomendacje R (89) w sprawie tymczasowej ochrony sgdowej w
sprawach administracyjnych, Rekomendacje (2001)9 o alternatywnych srodkach rozstrzygania sporéw
sgdowych pomiedzy organami administracji a stronami prywatnymi, Rekomendacje (2003)16 w sprawie
egzekucji decyzji administracyjnych i orzeczen sgdowych, czy Rekomendacje (2004)20 w sprawie
sgdowej kontroli aktéw administracyjnych.
400 Dz, U.UE C 2020.28.108 z 27 stycznia 2020 r.
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Podsumowanie

Majac na uwadze dotychczasowe rozwazania podjgte w tej czeSci rozprawy
nalezy stwierdzi¢, ze uznanie administracyjne jest konstrukcja teoretyczng opartg
obecnie o funkcjonujagcy w panstwic system norm prawa administracyjnego.
Na przestrzeni wiekoOw instytucja ta podlegala ewolucji w takim samym stopniu,
w jakim podlegaly jej systemy ustrojowo-polityczne i1 spoteczne poszczegdlnych
panstw. Pomijajac prawno-doktrynalne tto rozwoju struktur panstwowych wypada
zauwazyC€, ze SwWobodne uznanie od zawsze byto atrybutem wiladzy panstwowej, bez
wzgledu na to, czy wladze te sprawowal monarcha absolutny, czy tez demokratycznie
wybrany parlament. Rozstrzygniecia oparte o swobodne uznanie zawsze musialy
bowiem miesci¢ si¢ w katalogu prerogatyw suwerena, ktory bedac wyposazony
w $rodki przymusu panstwowego byt takze w stanie skutecznie je egzekwowac.

Skutki przemian ustrojowych, jakim zostaly poddane panstwa europejskie
na przestrzeni ostatnich kilku stuleci catkowicie przewarto§ciowaty poglady na temat
swobodnego uznania wtadz, poddajac ostatecznie dyskrecjonalne kompetencje
rzadzacych nie tylko kontroli parlamentu, ale réwniez sadéw administracyjnych.
Obecne ujecie wiladzy dyskrecjonalnej daleko odbiega zatem od praktycznie
nieograniczonych kompetencji wladcy absolutnego.

W demokratycznym panstwie prawnym kazde dzialanie organu administracji
musi mie¢ oparcie w obowigzujacych normach prawnych. Przyznanie organom
administracji  publicznej kompetencji  dyskrecjonalnych (takze w  sprawach
cudzoziemcoéw), wynika z oczywistej koniecznosci uelastycznienia systemu norm
prawnych 1 skutkow stosowania tych norm. Nie oznacza to jednak, ze kompetencje te
pozbawione sg wszelkich granic. Granice te wyznacza bowiem sama norma
kompetencyjna, ktora tylko w okreslonej sytuacji zezwala organowi na skorzystanie
z wladzy dyskrecjonalnej, a w procesie realizacji tych kompetencji wymaga stosowania
odpowiednich norm prawa materialnego i norm proceduralnych.

W literaturze przedmiotu zdarzajg si¢ przypadki synonimicznego traktowania
pojecia wladzy dyskrecjonalnej 1 uznania administracyjnego. Takie ujecie jest btedne,
albowiem zakres znaczeniowy pojecia wiadzy dyskrecjonalnej jest duzo szerszy,
niz uznania administracyjnego. Dobrze wida¢ to w sytuacji, kiedy zamiast pojecia
,uznania” uzywamy pojecia ,,decyzja” (o charakterze uznaniowym). W przeciwienstwie
do pojecia wladzy dyskrecjonalnej, rozumianej jako szczeg6lne, normatywnie okreslone
uprawnienie organu administracji publicznej, uznanie administracyjne jest jednym
z przejawow (form) dziatania organu, realizowanym w ramach przyznanych mu
kompetencji dyskrecjonalnych. Tak wigec uznanie administracyjne jest jednym
z ,narzedzi” uzywanych przez organ, ktory w okreslonej sytuacji prawnej dokonuje
wyboru wlasciwego rozstrzygnigcia, kierujac si¢ przy tym koniecznos$cia osiagnig¢cia
okreslonego przepisami celu. Tak rozumiane uznanie administracyjne musi tez
przewidywa¢ okreslona norma kompetencyjna, co oznacza, ze jego istnienia nie wolno
domniemywac.
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Ocena dopuszczalnosci korzystania z kompetencji dyskrecjonalnych (w tym
uznania administracyjnego), musi by¢ w konkretnym stanie faktycznym wynikiem
uprzednio dokonanej wyktadni norm kompetencyjnych, podobnie jak wynikiem tej
wyktadni musi by¢ tez odkodowanie mozliwych do zastosowania w tym stanie
wlasciwych norm prawa materialnego 1 procesowego. W obszarze wykladni prawa
administracyjnego miesci si¢ rowniez interpretacja zwrotéw niedookreslonych i klauzul
generalnych. Niepetna tre§¢ pojeciowa zwrotow niedookreslonych wymaga
odkodowania ich znaczenia w oparciu konkretne przestanki faktyczne, z ktorymi organ
styka si¢ juz na samym poczatku procesu stosowania prawa. Wlasciwe stosowanie
obowigzujacych regut wyktadni pozwala na nadanie tym zwrotom okreslonego
znaczenia, umozliwiajgc zarazem wiasciwg ocen¢ stanu faktycznego i prawidlowe
przyporzadkowanie do tego stanu odpowiednich norm prawa materialnego.
W przypadku klauzul generalnych, ich wtasciwa interpretacja wymaga czgsto siggania
do regulacji lezacych poza systemem norm prawa administracyjnego. Klauzule te,
stanowiac czg$¢ konkretnego przepisu, legitymizujg organ do korzystania z kompetencji
dyskrecjonalnych pod warunkiem, Zze desygnat pojecia zdefiniowanego ta klauzulg
odpowiada konkretnym warunkom interpretacyjnym, w tym przede wszystkim
obiektywnie ustalonemu stanowi faktycznemu. Nie ulega zatem watpliwosci, ze
interpretacja poje¢ nieostrych 1 klauzul generalnych wystepuje na etapie
poprzedzajagcym uznaniowe rozstrzygniecie organu. Nawet je$li wynik wyktadni
przepisu zawierajacego klauzule generalng lub pojecie nieostre wskazuje na mozliwos¢
takiego rozstrzygnigcia, czesto pozostaje jeszcze konieczno$¢ dokonania wilasciwej
I zgodnej z regutami prawa procesowego oceny zgromadzonego w danej sprawie
materialu dowodowego.

Postugujac sie¢ omowionym w tym rozdziale decyzyjnym modelem stosowania
prawa, majac przy tym na wzgledzie ograniczenia tego modelu uwzgledniajace
specyfike procedury administracyjnej 1 ztozonos¢ budowy norm prawa
administracyjnego tatwo zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do innych, wystepujacych
w danej sytuacji etapéw stosowania prawa, uznanie administracyjne odnosi si¢ do
przysztosci. Okresla ono bowiem przyszte skutki stosowania konkretnej normy prawne;j,
za$ istniejgce ewentualnie (bo tez nie w kazdej sytuacji), pozostate etapy stosowania
prawa — odnosza si¢ do czynnosci albo juz wczesniej zrealizowanych przez organ,
albo realizowanych w danym momencie. Tak wigc pojawiajace si¢ w doktrynie opinie,
jakoby uznanie administracyjne w szerszym ujeciu miato by¢ $cisle zwigzane
z wystepujagcymi w tresci normy prawnej pojeciami nieostrymi nalezy uznad
za uogolnienie, ktore w pewnych sytuacjach moze nawet istotnie utrudni¢ wtasciwag
interpretacje konkretnych stanéw faktycznych. Trudno wyobrazi¢ sobie bowiem
sytuacje, w ktorej organ administracji rozstrzyga w sposob uznaniowy o prawach lub
obowigzkach strony postgpowania, nie dokonujac wczesniej wszystkich tych czynnosci,
ktére w zaleznosci od okolicznosci danej sprawy decyduja w istocie o wilasciwym
wyborze konsekwencji prawnych stosowania okreslonej normy prawnej.

Omowione w treSci tego rozdzialu ogdlne zasady postepowania
administracyjnego zawarte w k.p.a. majg charakter normatywny i dotycza wszystkich
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postepowan jurysdykcyjnych regulowanych przepisami tego kodeksu oraz wszystkich
etapow tych postepowan. Z tego tez powodu stanowig one normatywnie okre$lone
granice wtadzy dyskrecjonalnej organéw administracji, ktérych przekroczenie moze
w wielu przypadkach skutkowa¢ rownoczesnym  przekroczeniem — granic
administracyjnego uznania.

Ustawy nowelizujace k.p.a., szczegdlnie ta z 7 kwietnia 2017 r., wprowadzity
szereg zmian takze w sferze zasad ogolnych postepowania. Wsrdd zasad tych znalazta
si¢ zasada in dubio pro libertate oraz zasada wspoétdziatania organéw administracji
(art. 7a i 7b k.p.a.). Rozwinigto takze unormowang w art. 8 k.p.a. zasad¢ prowadzenia
postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiladzy publicznej,
wprowadzajac w tym przepisie wczeSniej niewystowione w ustawie zasady
proporcjonalnos$ci, bezstronnosci 1 réwnego traktowania, a takze zasade konsekwencji
w zakresie wydawanych rozstrzygni¢¢. Rozwinigto takze zakres obowigzkéw organu
w zakresie zwigzanym z koncyliacyjnymi sposobami zatatwiania spraw (art. 13 k.p.a.).
Uzupeliono roéwniez tres¢ art. 15 k.p.a., sygnalizujac w nim formalnie istniejaca
mozliwo$¢ prowadzenia postepowan, ktére maja charakter jednoinstancyjny oraz
definiujac w § 3 pojecie decyzji prawomocnych. Nowelizacja k.p.a. dokonana ustawag
z 6 marca 2018 r. wprowadzita dodatkowo art. 14a, umozliwiajacy dokonywanie oceny
urzedow kierowanych przez organy administracji publicznej i pracownikoéw tych
urzedow.

Wymienione nowelizacje kodeksu nie maja jednak w istocie przetomowego
znaczenia. Wiekszos¢ zasad wprowadzonych tymi nowelizacjami dato si¢ bowiem
wczesniej bez przeszkéd wyprowadzi¢ z zasad juz woéwcezas obowigzujacych, lub jak
w przypadku dodanego art. 14a k.p.a., funkcje jego spetnialy (i nadal spetniaja) inne
przepisy kodeksu, w tym przypadku przepisy Dziatu VIII k.p.a. Uwzgledniajgc realia
polskiej procedury administracyjnej nalezy takze przypuszczaé, ze niektore
z wprowadzonych zasad i innych odpowiadajgcych im przepisow, wbrew intencjom
prawodawcy, mogg w praktyce odgrywa¢ marginalne znaczenie lub wrecz przyczyniaé
si¢ do bezpodstawnego przedtuzenia prowadzonego postgpowania. Dotyczy to gldwnie
koncyliacyjnych form zatatwiania spraw, ktdre z uwagi na swoja istote moga byc¢
postrzegane przez strony o spornych interesach, jako proba ingerencji organu w sfere
przystugujacych tym stronom praw.

W przepisach regulujacych przebieg postepowania administracyjnego, W tym
takze w tresci jego zasad ogélnych, odnalezé mozna niezdefiniowane ustawowo,
aczkolwiek istotne z aksjologicznego punktu widzenia pojgcia, wsrod ktorych na
szczegdlne podkreslenie zastuguje pojecie interesu prawnego. Interes ten moze
stanowi¢ zarOwno atrybut strony prowadzonego postgpowania administracyjnego
(indywidualny interes strony), jak tez stanowi¢ jedno z podstawowych kryteriow
kierunkujacych dziatania organéw administracji (interes spoleczny, interes publiczny).
Abstrahujac od pogladéw w rdzny sposéb definiujacych pojecie interesu, w tym takze
interesu prawnego warto w tym miejscu przypomnie¢, ze zgodnie z obowigzujacymi
regulami  postepowania  administracyjnego  popartymi  orzeczeniami  sagdow
administracyjnych, stuszny interes jednostki zawsze powinien znajdowa¢ swoje miejsce
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W rozstrzygnigciach organu administracji, o ile nie sprzeciwia si¢ temu obiektywnie
istniejacy w danej sprawie interes publiczny. Interes publiczny nie moze mie¢ przy tym
charakteru abstrakcyjnego, albowiem w procesie stosowania prawa pojecie to ma
charakter $cisle normatywny i wymaga oparcia o tres¢ konkretnej normy prawne;j

Tylko dla porzadku nalezy jeszcze doda¢, ze wszelkie dziatania organdéw
administracji publicznej podlegaja kontroli sagdow administracyjnych. W konteks$cie
omoéwionej wezesniej instytucji uznania administracyjnego kontrola ta dotyczy¢ moze
wszystkich etapOw procesu stosowania prawa, od momentu ustalenia wlasciwos$ci
rzeczowej i miejscowej organu, poprzez oceng wartosci dowodowej zgromadzonego
w sprawie materialu, a takze prawidlowos¢ dokonanej przez organ wyktadni
I subsumcji, az po sposob realizacji kompetencji dyskrecjonalnych. W zakresie
dotyczacym samego uznania administracyjnego sad zobowigzany jest nie tylko do
ustalenia istnienia wilasciwej normy kompetencyjnej. Kontroli moze bowiem takze
podlega¢ prawidtowos$¢ dokonanego przez organ wyboru nastgpstwa prawnego, W tym
rowniez w kontekscie obowigzujacych norm proceduralnych i wynikajacych z tych
norm wiasciwych regut postepowania.

Przedstawione w tresci tego rozdzialu regulacje uwzgledniaja takze wilasciwe
przepisy prawa unijnego. Z koniecznos$ci zostaly one ograniczone do przyktadéw tych
regulacji, ktore w sposob istotny wptywaja na ksztatt przepiséw normujacych przebieg
postepowania administracyjnego we wszystkich panstwach unijnych, bez wzgledu na
formalny zakres ich obowigzywania. Regulacje te maja niezwykle istotne znaczenie dla
postepowan, ktorych stronami sa cudzoziemcy, w tym gltownie postgpowan
0 charakterze azylowym (uchodzczym). Z uwagi na szereg obiektywnie istniejacych
ograniczen, jakim podlegaja oni w trakcie swojego pobytu na terytorium Polski, maja
prawo oczekiwa¢ od organu administracji publicznej wyjatkowo starannego
przestrzegania przepisOw bezposrednio wplywajacych na ich status prawny oraz
zapewniajacych im wiasciwe gwarancje proceduralne. Szczegolnie istotne znaczenie ma
to w postgpowaniach, w ktdrych rozstrzygnigcia podejmowane sg z wykorzystaniem
konstrukcji administracyjnego uznania.
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Rozdzial 3
Analiza i ocena zakresu dyskrecjonalnych kompetencji organéow
administracji wlasciwych w sprawach cudzoziemcow

3.1  Ogélna charakterystyka kompetencji organow administracji
prowadzacych postepowania w sprawach cudzoziemcow

Unormowania zawarte W najwazniejszych ustawach regulujacych sytuacje
prawng cudzoziemcow W Polsce (uCudz., uCudzO i u.w.UE), w relacji do przepisow
k.p.a. majg charakter lex specialis, co powoduje, ze kompetencje organéw administracji
publicznej w tym wlasnie obszarze w zdecydowanej wigkszo$ci majg charakter
specjalny, cho¢ nie zawsze catkowicie jednorodny. Pojecie kompetencji (wlasciwosci)
organu administracji publicznej, zdefiniowane juz w tresci poprzedniego rozdziatu,
nalezy zawsze rozpatrywa¢ w kategorii przyznanych temu organowi uprawnien
1 towarzyszacych im obowigzkéw. Nalezy je takze wyraznie odrdézni¢ od okreslonego
w przepisach ustrojowych zakresu dziatania organu, rozumianego jako obszar wtasciwy
do wykorzystywania posiadanych przez ten organ kompetencji*®. Z kolei pojecie
organu administracji publicznej obejmuje przede wszystkim organy administracji
rzagdowej wymienione w tresci art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., cho¢ organy administracji
samorzadowej takze speiniajag istotne funkcje w  kwestiach zwigzanych
z realizacja polityki migracyjnej panstwa, w tym glownie integracji imigrantow
z lokalnymi spotecznosciami®?,

Szerokie spektrum zadan lezacych w obszarze zakre§lonym normami prawa
o cudzoziemcach wymagato przyznania odpowiednich norm kompetencyjnych organom
panstwa wykonujagcym czgsto bardzo rdzne funkcje administracyjne. Wsrdd organow
tych znajduja si¢ organy centralne, (W tym organy naczelne — Rada Ministréw, minister
wlasciwy do spraw wewnetrznych, minister wlasciwy do spraw zagranicznych),
Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcow (dalej: Szef UdSC), Komendant Gtéwny Strazy
Granicznej, Komendant Gtowny Policji oraz podlegte tym komendantom organy
terenowe. Na obszarze wojewodztwa najwazniejsze zadania administracji rzagdowej
w omawianym zakresie realizuje wojewoda 1 podlegle mu wydzialy spraw
obywatelskich i cudzoziemcoéw funkcjonujace w strukturach urzedow wojewodzkich.

Systematyke organdéw administracji wlasciwych w sprawach cudzoziemcow
nalezatoby jeszcze uzupeti¢ o podziat na organy administracji zespolonej (np. organy
Policji) i niezespolonej (np. organy Strazy Granicznej), a takze na organy o charakterze
jednoosobowym (np. Szef UdSC), oraz o charakterze kolegialnym (np. Rada do Spraw

401 A, Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Z. Cie$lak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski,
A. Wktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 107.
402 pziatania integracyjne w sferze polityki migracyjnej podejmowane sg min. przez samorzady polskich
miast zrzeszonych w zatozonym w 1986 r. Stowarzyszeniu EUROCITIES, ktérego misjg jest
reprezentowanie wobec instytucji Unii Europejskiej interesdw wielkich miast, a zwtaszcza dziatanie na
rzecz stworzenia Europejskiej Polityki Miejskiej, online: http://www.eurocities.eu/ (dostep: marzec
2016r.).

111



Uchodzcoéw). Zdecydowana wigkszos$¢ tych organdow ustawowo upowazniona jest do
wladczego rozstrzygania w drodze decyzji wigzacych inne podmioty*®. Decyzje te,
jako zewngtrzne akty administracyjne realizujagce normy prawa materialnego
1 wydawane w oparciu o przepisy proceduralne sg czynnosciami majacymi charakter
jednostronnych, wiadczych os$wiadczen woli organu administracji, rozstrzygajacych
w sposOb prawnie wigzacy o sytuacji indywidualnie okreslonego podmiotu prawa
(w tym przypadku cudzoziemca - przyp. P..), w konkretnie oznaczonej sprawie®%,

Wydawane w toku postgpowan prowadzonych w sprawach cudzoziemcow akty
administracyjne mozna sklasyfikowa¢ wedlug réznych kryteridow. Jednym z nich jest
z pewnoscig kryterium sposobu ksztattowania stosunkow prawnych, w ramach ktérego
405 Wigkszo$¢  aktow
administracyjnych  wydawanych w  sprawach cudzoziemcow ma charakter
konstytutywny*%. Sa to bowiem akty, ktére z chwila ich wydania (ex nunc), poprzez
swoj tworczy charakter w istotny sposob ksztattuja nowa sytuacj¢ prawng cudzoziemca.
Taki tez charakter majg np. decyzje w sprawie udzielenia ochrony miedzynarodowe;j,
W sprawie uznania za obywatela polskiego, zezwolenia pobytowe, czy tez decyzje
ekspulsyjne.

W przeciwienstwie do aktow o charakterze konstytutywnym, podstawowsg
funkcja aktow deklaratoryjnych jest okreslenie sytuacji prawnej konkretnego podmiotu
w odniesieniu do stanu faktycznego uzasadniajacego wydanie tego aktu®?’.

rozrozni¢ mozna akty konstytutywne 1 deklaratoryjne

Potwierdzaja one Wynikajace z okreSlonego stanu prawnego prawa i1 obowigzki
adresata, na ktore moze si¢ on powolywaé z chwila wydania takiego aktu. Akty te
wywolujg zatem skutki prawne wstecz (ex tunc), czyli od momentu zaistnienia
okreslonego stanu prawnego i stanu faktycznego do ktorego maja zastosowanie?C®,
Do deklaratoryjnych aktéw administracyjnych wydawanych w sprawach cudzoziemcow
mozna wiec np. zaliczy¢ decyzje wydane w postepowaniu, ktorego przedmiotem jest
potwierdzenie posiadania obywatelstwa polskiego lub potwierdzenie utraty
obywatelstwa polskiego*®®, czy tez decyzje organéw administracji stwierdzajace
posiadanie przez cudzoziemca prawa do okreslonych $wiadczen, np. $wiadczen
zdrowotnych*®. W tym migjscu nalezy jednak zaznaczy¢, ze opisany wyzej podzial
aktow administracyjnych ma charakter wzgledny. Zaréwno jedne, jak i drugie kreuja
bowiem powstanie wczesniej juz istniejacego stosunku prawnego i umozliwiaja
realizacje konkretnych uprawnien lub obowigzkow*'l. J. Starosciak réznice pomiedzy

403 A, Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo..., op. cit., s. 100 n.
404 E_ Bojanowski, K. Zukowski, Leksykon prawa administracyjnego, Warszawa 2009, s. 12.
405 ), Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 296.
406 70b. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne..., op. cit.,
s. 278.
407 ), Filipek, Prawo administracyjne — instytucje ogdine, Krakéw 2001, s. 66.
408 70b. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne — pojecia i instytucje zasadnicze, Poznari 1947, s. 115.
409 por, wyrok NSA z dnia 16 maja 2013 r., Il OSK 73/12.
410 Zob. art. 54 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1398 ze zm.) oraz wyrok WSA
w Krakowie z dnia 13 grudnia 2017 r., Ill SA/Kr 1146/17.
41 por, J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 142.
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tymi aktami wupatruje gléwnie w: ,Nasileniu elementu tworczego w aktach
administracyjnych obu typow (...). Przy akcie konstytutywnym, ktory sam tworzy nowa
sytuacje okreslonego podmiotu prawa, poczatek tej sytuacji okresla sam akt. Natomiast
akt deklaratoryjny nie moze sam okresli¢ momentu powstania nowej sytuacji podmiotu
prawnego, musi nawigza¢ do faktu, decyzji lub przepisu wydanego poprzednio,
potwierdzajac, ze dane uprawnienia lub obowiazki powstaly przed wydaniem aktu”42,

W ramach kryterium odnoszacego si¢ do zakresu swobody organu wydajacego
konkretny akt administracyjny wyrdznia si¢ takze podzial aktow administracyjnych na
wspomniane juz akty swobodne oraz na akty zwigzane. W przypadku aktow
swobodnych, zakres swobody decyzyjnej organu w procesie wydawania takiego aktu
odpowiada zakresowi jego wiladzy dyskrecjonalnej w konkretnej sytuacji faktyczne;.
Akty swobodne majg wigc najczesciej charakter konstytutywny. Akty zwigzane
natomiast, z uwagi na konstrukcj¢ hipotezy normy prawnej stanowigcej podstawe
prawng takiego aktu, w przypadku zaistnienia przewidzianego ta normg stanu
faktycznego nie pozostawiajg organowi praktycznie zadnego wyboru dziatania®'®,

Inny jeszcze podziat administracyjnych aktéw prawnych rozroznia akty zalezne
i niezalezne od woli adresata, nazywane tez odpowiednio aktami dwustronnymi
i jednostronnymi®!4, W sprawach cudzoziemcow aktami dwustronnymi beda wszystkie
te akty, ktorych wydanie wymaga uprzedniego =zlozenia wlasciwego wniosku
(np. decyzja w sprawie nadania statusu uchodzcy). Akty jednostronne wydawane sg
najczeséciej z urzedu, nakladajac na ich adresata okre$lone obowiazki. Przykladem
takiego wlasnie aktu moze by¢ decyzja o zobowigzaniu cudzoziemca do opuszczenia
terytorium RP.

Administracyjny tok instancji, czyli wywiedzione z tresci art. 78 Konstytucji RP
publiczne prawo podmiotowe do kwestionowania w ustawowo przewidzianym trybie
aktow administracyjnych wydawanych przez organ pierwszej instancji*®, przystuguje
oczywiscie takze cudzoziemcom. W systemie norm prawa o cudzoziemcach nie zawsze
jednak organy obu instancji funkcjonujag w ramach tej samej struktury organizacyjno-
ustrojowej. Na przyktad od decyzji wydanej przez komendanta placéwki Strazy
Granicznej w sprawie uniewaznienia zezwolenia na przekraczanie granicy panstwowej
w ramach tzw. matego ruchu granicznego odwotanie stuzy do wlasciwego wojewody.
Jesli jednak decyzja wydana przez ten organ dotyczy zobowigzania cudzoziemca do
opuszczenia terytorium RP, organem drugiej instancji jest Szef UdSC.

Decydujacy wptyw na polska polityke migracyjng, w tym na krajowe prawo
azylowe 1 wizowe, miato podpisanie przez Polske unijnego traktatu akcesyjnego.
W obszarze prawa o cudzoziemcach krajowe organy administracji publicznej maja
obowiazek respektowania zaréwno regulacji wprowadzanych przez wilasciwe organy
Unii Europejskiej, jak tez decyzji wydanych wobec cudzoziemcow przez wiasciwe
organy poszczegdlnych panstw unijnych oraz uwzglednia¢ prawnie uzasadnione

412 ) Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 239.

413 ), Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 297—298.

414 A, Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo..., op. cit., s. 278-279.

415 Zob. Z. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 13
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interesy tych panstw. Nalezy bowiem pamigtac, ze zewngtrzna granica UE w przypadku
Polski pokrywa si¢ z zewnetrzng granicg strefy Schengen®'®. W toku prowadzonych
postepowan organy te musza jednocze$nie uwzglednia¢ wspomniany juz interes
spoteczny i stuszny interes wtasnych obywateli.

Procedura dopuszczenia na terytorium Polski
obywatelem panstwa trzeciego rozpoczyna si¢ najczesciej z chwilg zlozenia przez niego
aplikacji wizowej we wlasciwej placowce konsularnej*'®. Nie zawsze bedzie to

47 cudzoziemca bedacego

placéwka polska, albowiem cudzoziemcy moga tez aplikowaé¢ o zgode na wjazd na
terytorium Schengen takze w placowkach konsularnych innych panstw tego uktadu®®®.
Poza tym nalezy pami¢taé, ze na mocy podpisanych przez Polske porozumien oraz na
podstawie przepisow Rozporzadzenia Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r.
obywatele wielu panstw moga przekracza¢ granice strefy Schengen w ramach ruchu
bezwizowego??,

Kolejnym organem, z ktorym cudzoziemiec styka si¢ juz w trakcie
przekraczania granicy panstwowej jest Straz Graniczna, dziatajagca na podstawie
przepiséw ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. (dalej: uSG)*?!. Na polskim odcinku
granicy zewnetrznej*??, najdluzszym spoéréd odcinkéw granic zewnetrznych

416 porozumienie z Schengen podpisane 14 czerwca 1985 r. poczatkowo tylko pomiedzy Belgia, Francja,

Holandia, Luksemburgiem i Niemcami stato sie podstawowym aktem prawnym w sprawie stopniowego

znoszenia kontroli na wspdlnych granicach. Konwencja Wykonawcza do uktadu z Schengen podpisana

w 1990 r. (Dz. Urz. WE L 239/19 z dnia 22 wrzes$nia 2000 r.), ustanowita jednolite zasady kontroli na

granicach zewnetrznych. Konwencja weszta w zycie w roku 1995, a nastepnie zostata wtgczona do

systemu prawnego UE na mocy traktatu amsterdamskiego z 1997 r. Petne przystgpienie Polski do uktadu

z Schengen nastgpito z chwilg przyjecia przez Sejm RP Ustawy z dnia 24 sierpnia 2007 r. o udziale RP

w Systemie Informacyjnym Schengen oraz Wizowym Systemie Informacyjnym (t.j. Dz. U.z2019r.,

poz. 1844).

417 przez pojecie ,,dopuszczenie na terytorium RP”, nalezy rozumieé zaréwno zezwolenie na

przekroczenie granicy panstwowej i wtasciwe zezwolenie pobytowe, jak réwniez zezwolenie na tranzyt

przez to terytorium.

418 Najwazniejszym zrédtem prawa konsularnego w ptaszczyznie miedzynarodowej jest konwencja

wiedenska o stosunkach konsularnych, otwarta do podpisu 24 kwietnia 1963 r., ratyfikowana przez

Polske 17 wrzesnia 1981 r. (Dz. U. 2 1982 r. Nr 13, poz. 98). Oprdcz konwencji wiedenskiej Polska

zwigzana jest takze z wieloma panstwami konwencjami konsularnymi o charakterze dwustronnym.

Na gruncie prawa krajowego podstawowym zrédtem prawa konsularnego jest Ustawa z dnia 31 sierpnia

2015 r. Prawo konsularne (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 195 ze zm.). Okresla ona tryb powotywania konsuléw

oraz pozostatych cztonkéw personelu dyplomatyczno-konsularnego, miejsce stuzby konsularnej

w strukturach administracji rzadowej, a takze rodzaje i zakres realizowanych przez konsula funkcji

konsularnych.

4193 7Zgodnie z art. 6 rozporzadzenia (WE) nr 810/209 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajgcego

Wspdlnotowy Kodeks Wizowy (Dz. Urz. UE L 243/1 z 15 wrze$nia 2009 r. ze zm.), wniosek o wydanie

wizy jest co do zasady rozpatrywany przez konsulat wtasciwego panstwa cztonkowskiego, w ktérego

obszarze wtasciwosci legalnie mieszka osoba ubiegajgca sie o wize.

420 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniajace parstwa trzecie,

ktérych obywatele muszg posiadaé wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych oraz te, ktérych

obywatele sg zwolnieni z tego wymogu (Dz. Urz. UE L 81/1 z 21.03.2001 r. ze zm.).

421 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz.305.

422 pefinicja legalna granicy panstwowej zawarta jest w art. 1 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r.

o ochronie granicy panstwowej (t.j. Dz. U.z 2019 r., poz. 1776). Granica zewnetrzna RP (bedgca zarazem
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ochranianych przez panstwa cztonkowskie UE, Straz Graniczna wykonuje zadania
zwigzane z wjazdowa i wyjazdowa kontrolg graniczng, a na terenie kraju prowadzi
migedzy innymi kontrol¢ legalno$ci pobytu cudzoziemcéw oraz kontrolg ich
zatrudnienia. Funkcjonariusze SG wykonuja takze czynnosci w sprawach
cudzoziemcéw ubiegajacych si¢ o wuzyskanie na terytorium Polski ochrony
mi¢dzynarodowe] oraz prowadza postgpowania w sprawach cudzoziemcdéw, wobec
ktorych istniejg przestanki do wydania im decyzji powrotowej. Witasciwi komendanci
oddziatbw SG administrujg takze oS$rodkami strzezonymi oraz aresztami dla
cudzoziemcow*?,

Bardzo istotne zadania w obszarze prawa o0 cudzoziemcach prawodawca
powierzyt wojewodom, jako organom administracji rzadowej dziatajacym na podstawie
przepisoOw ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewodztwie*?*. W zakresie kompetencji wojewodow mieéci sic bowiem miedzy
innymi legalizacja pobytu obywateli panstw trzecich na terytorium RP, w tym
wydawanie zezwolen pobytowych. Wojewodowie upowaznieni sg takze do rejestracji
pobytu obywateli UE przebywajacych na terytorium RP, wydawania i1 przedtuzania
cudzoziemcom zezwolen na pracg oraz przedluzania cudzoziemcom wiz i okresu
pobytu w ramach ruchu bezwizowego, jak rowniez do ewidencjonowania zaproszen
cudzoziemcoOw wystawianych przez ustawowo upowaznione podmioty.

Jednym z najwazniejszych, centralnych organdéw administracji rzadowe;j
wlasciwym w sprawach zwiazanych z dopuszczaniem cudzoziemcoéw na terytorium RP,
a takze ich pobytem na tym terytorium, tranzytem i wyjazdem z tego terytorium jest
Szef UdSC, dziatajacy w oparciu o przepisy Dziatu II. uCudz. Jest on takze organem
wlasciwym w sprawach udzielania cudzoziemcom ochrony na terytorium RP, jak
rowniez w sprawach udzielania zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub zgody
na pobyt tolerowany. Nadzér nad jego dziatalnos$cig sprawuje minister wlasciwy do
spraw wewnetrznych.

Na podstawie przepisow Dzialu II. ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r.
0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
funkcjonuje Rada do Spraw Uchodzcoéw, bedaca organem administracji publicznej
wlasciwym w sprawach rozpatrywania odwotan od decyzji i zazalen na postanowienia
wydawane przez Szefa UdSC w sprawach o nadanie lub pozbawienie statusu uchodzcy
lub udzielenie ochrony uzupeiniajacej oraz w sprawach wznowienia postgpowania,
uchylenia, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci wydanych przez siebie decyzji lub

postanowien*?°,

zewnetrzng granicg UE), to obecnie granica z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej, Republikg
Biatorusi i Ukraing.
423 Wiecej na temat struktury organizacyjnej Strazy Granicznej oraz jej zadah i uprawnien w: G. Goryriski,
Organizacja i funkcjonowanie Strazy Granicznej w Polsce, Acta Pomerania 2012 nr 4, s. 81-105.
424 Tekst jedn. Dz. U. 2 2019 r., poz. 1464.
425 Okreslajac status Rady jako organu administracji publicznej, ustawodawca expressis verbis wytgczyt
Rade z katalogu organdw administracji rzgdowej. Wtasciwa realizacja przyznanych Radzie kompetencji
orzeczniczych wymaga niezaleznosci od struktur administracji rzgdowej. Rada nie jest tez organem
podlegtym Prezesowi Rady Ministréw, ani zadnemu ministrowi. Organy administracji rzgdowej nie
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Obok wymienionych wyzej organdéw, rdznego rodzaju zadania w sferze
regulowanej przepisami prawa 0 cudzoziemcach wykonuja takze inne organy
administracji publicznej, takie jak chocby Policja, Krajowa Administracja Skarbowa,
czy Panstwowa Inspekcja Pracy. Ustawowe zadania Policji w sprawach cudzoziemcow
sprowadzajg si¢ gtownie do kontroli legalnosci ich pobytu, realizowanej najczgsciej
rownolegle z innymi czynno$ciami administracyjno-porzadkowymi. Prowadzenie
postepowan administracyjnych zainicjowanych w wyniku tych czynnosci nalezy do
kompetencji wydzialdbw postepowan administracyjnych wtasciwych komend
wojewodzkich Policji. Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (dalej: uPol.)*?°,
naktada takze na t¢ formacj¢ obowigzek utrzymania, prowadzenia i rozwoju
infrastruktury niezbednej do gromadzenia i przetwarzania danych daktyloskopijnych,
0 ktorych mowa w art. 428 ust. 1 pkt 4 uCudz. oraz w art. 119 ust. 1 pkt 6 uCudzO
Policja jest takze istotnym ogniwem krajowych i unijnych systemow informatycznych,
w ramach ktorych przetwarzanych jest szereg istotnych danych cudzoziemcow, o czym
bedzie jeszcze mowa w dalszej czgsci rozprawy. Panstwowa Inspekcja Pracy (dalej:
PIP), jest organem powotanym do sprawowania nadzoru i kontroli przestrzegania prawa
pracy, dzialajacym na podstawie ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r.*?” W zakresie
ustawowych kompetencji tej inspekcji lezy takze kontrola legalnosci zatrudniania
cudzoziemcoOw. Na podstawie Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej*?® dziala Stuzba Celno-Skarbowa, powotana miedzy innymi
w celu ochrony bezpieczenstwa obszaru celnego Unii Europejskiej. Ustawa
0 cudzoziemcach upowaznia funkcjonariuszy tej stuzby do dokonywania kontroli
legalnosci pobytu cudzoziemcow w zakresie wynikajacym z ustaw wskazanych w tresci
art. 289 ust. 3 tej ustawy.

Wszystkie wymienione wyzej organy nie s3 oczywiscie jedynymi organami,
Ktorym przepisy ustaw kompetencyjnych przyznaja prawo wykonywania wobec
cudzoziemcoOw okreslonych czynno$ci administracyjnych. Kompetencje pozostalych
organOw majg jednak w tym obszarze znacznie wezszy zakres przedmiotowy i co za
tym idzie mniejsze znaczenie dla problematyki objetej tematem tej rozprawy.

posiadajg takze w stosunku do Rady kompetencji nadzorczych. Mozliwos¢ posredniego wptywu
premiera na dziatania Rady wynika natomiast z niektérych przepisdw uCudzO, np. tryb powotywania
i odwotywania jej cztonkdéw, czy nadawanie jej statutu organizacyjnego.
426 Tekst jedn. Dz. U. 2 2020 r., poz. 360 ze zm.
427 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 1251.
428 Tekst jedn. Dz. U. z 2020 r., poz. 505 ze zm.
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3.2. Kompetencje organ6w administracji publicznej w procedurach
dopuszczajacych cudzoziemcéw na terytorium Polski

3.2.1. Udzielanie wiz cudzoziemcom przebywajgcym poza granicami kraju

W postgpowaniach prowadzonych w sprawach cudzoziemcow, szczegolnie
w obszarze zwigzanym z wydawaniem decyzji o dopuszczeniu cudzoziemcOw na
terytorium Polski i Unii Europejskiej, istotne zadania ustawodawca powierzyl stuzbie
konsularnej, podleglej ministrowi wilasciwemu do spraw zagranicznych. Obszerna
1 szczegOtowa charakterystyka dzialan podejmowanych przez shuzbe konsularng
wykracza poza tematyke tej dysertacji. Przyjmujac kryterium funkcji konsularnych
proponowany przez Wojciecha Géralczyka*”® mozna tu jednak wspomnieé¢ o czterech
zasadniczych grupach tych funkcji. Pierwsza z nich stanowia dziatania konsula
podejmowane w sferze zwigzanej z kontrola przestrzegania umow migdzynarodowych,
w dziedzinie handlu, nauki, kultury, sportu, turystyki, a takze w sferze informacyjnej,
czy np. propagandowej. Do drugiej nalezy zaliczy¢ dziatania wynikajace z norm prawa
administracyjnego panstwa wysylajacego, w tym wydawanie rdznego rodzaju
dokumentoéw, nie wylaczajac paszportow i1 wiz. Trzecig grupe funkcji stanowig
dzialania podejmowane w oparciu o wlasciwe przepisy prawa karnego
1 cywilnego (zaré6wno materialnego, jak tez procesowego), panstwa wysylajacego.
Zalicza si¢ do nich gtownie czynnosci procesowe (Np. przestuchiwanie wlasnych
obywateli na wniosek wiadz panstwa wysylajacego, dorgczanie pism procesowych,
czynno$ci notarialne, spadkowe, a takze czynno$ci z zakresu opieki i kurateli).
Dwie pozostate grupy funkcji konsularnych dotycza dziatan podejmowanych
w obszarze zwigzanym z zegluga morska 1 powietrzng.

Na podstawie art. 34 Prawa konsularnego, w stosunku do cudzoziemcéw, konsul

uprawniony jest w szczegdlnosci do:

1) wydania wizy albo odmowy jej wydania, cofnigcia i uniewaznienia wizy
oraz rozpatrywania wnioskOw o ponowne rozpatrzenie sprawy w tym
zakresie, a takze uniewaznienia naklejki wizowej;

2) udzielenia zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu
granicznego, odmowy udzielenia takiego zezwolenia lub jego cofnigcia;

3) wydania tymczasowego polskiego dokumentu podrézy dla cudzoziemca lub
odmowy jego wydania;

4) wydania obywatelowi innego panstwa Unii Europejskiej tymczasowego
dokumentu podrézy lub odmowy jego wydania;

5) przyznania Karty Polaka, odmowy jej przyznania lub jej uniewaznienia,
wydania Karty Polaka oraz przedluZenia jej waznosci.

Zgodnie z trescig art. 5 ust. 1 uCudz., do postgpowan prowadzonych na
podstawie przepisOw ustawy o cudzoziemcach a nalezacych do wiasciwosci konsulow

429 W. Géralczyk, Prawo miedzynarodowe publiczne..., op. cit., s. 295-297.
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stosuje si¢ przepisy Prawa konsularnego. Niewatpliwie jedng z najwazniejszych funkcji
konsularnych jest realizowanie zalozen krajowej i europejskiej polityki wizowe;j. Jezeli
chodzi o kraje objete Partnerstwem Wschodnim*®, w zalozeniach tych miesci sie
budowanie proeuropejskiej orientacji spoleczenstw tych panstw, a co za tym idzie,
liberalizacja polityki wizowej, przy zachowaniu zasad unijnego rezimu wizowego*3!.
Podstawowe polskie przepisy wizowe zawarte sg w dziale IV. uCudz. W znacznej
mierze zostaly one zaimplementowane z przepisOw Wspomnianego juz Rozporzadzenia
(WE) nr 810/209 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajagcego Wspolnotowy Kodeks
Wizowy (dalej: Kodeks Wizowy). Skutkowato to miedzy innymi wprowadzeniem do
ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach pojecia ,,wizy Schengen”, ktorej
wydawanie uregulowane jest przepisami tego kodeksu%,

Obok ,,wizy Schengen”, zgodne z trescig art. 18 Konwencji Wykonawczej do
Uktadu z Schengen, mozliwe jest nadal wydanie cudzoziemcowi ,,wizy krajowe;j”,
uprawniajacej do wjazdu i ciagtego pobytu w Polsce (lub kilku pobytéw nastepujacych
po sobie, trwajacych tacznie dluzej niz 3 miesigce), przy czym okres waznos$ci tej wizy
nie moze przekroczy¢ roku. Na podstawie tej wizy cudzoziemiec moze takze przebywac
w strefie Schengen na zasadach okreslonych dla posiadacza wizy Schengen,
bez koniecznosci uzyskiwania wiz od organéw poszczegdlnych panstw tej strefy.

Konsul uprawniony jest do wydawania obu rodzajow wiz (krajowych
i Schengen). Przed wydaniem wlasciwej wizy, konsul za posrednictwem Szefa UdSC
ustala, czy nie zachodza przestanki uzasadniajagce odmowe jej wydania®®,
W przypadku, w ktorym w stosunku do cudzoziemca obowigzuje wpis dokonany
w Systemie Informacji Schengen (dalej: SIS)***, dla celow odmowy wijazdu, konsul
moze mu wyda¢ wiz¢ krajowa tylko w razie istnienia powaznych przyczyn
uzasadniajagcych jej wydanie (przestanki natury humanitarnej lub zobowigzania
miedzynarodowe). Odmowa wydania wizy krajowej 1 wizy Schengen, jak tez jej
cofnigcie lub uniewaznienie nastepuje w drodze decyzji, przy czym cudzoziemcowi
przystuguje prawo ztozenia do konsula wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jezeli

430 partnerstwo Wschodnie — element Europejskiej polityki sgsiedztwa (EPS), stworzonej w 2004 r.,
majacej min. na celu zapobieganie powstawaniu nowych linii podziatu miedzy rozszerzong UE a jej
sgsiadami (na podstawie min. art. 8 i dziatu V. Traktatu o UE). Polityka realizowana w ramach
Partnerstwa Wschodniego, rozpoczeta w 2009 r., adresowana jest do kilku panstw Europy Wschodniej:
Armenii, Azerbejdzanu, Biatorusi, Gruzji, Motdawii oraz Ukrainy. Jej celem jest zblizanie panstw
partnerskich do Unii Europejskiej poprzez pogtebiong wspodtprace oraz dziatania integracyjne, w oparciu
0 unijne wartosci, normy i standardy.
431 7ob. raport polskiej stuzby konsularnej za 2013 r., str. 30 — 31, dostepny na stronie internetowej MSZ:
https://www.msz.gov.pl/pl/informacje_konsularne/raporty_konsularne/ (dostep: grudzier 2015 r.).
432 Oprécz regulacji zawartych w samym Kodeksie Wizowym, pojecie ,,wizy Schengen” wystepuje takze
w Zataczniku nr | do tego kodeksu, okreslajgcym wzdr wniosku o przyznanie tej wizy.
433 przestanki odmowy wydania wizy zawarte sg miedzy innymi w art. 32 Kodeksu Wizowego (art. 65
ust. 1iart. 69 ust. 1i 5 uCudz.). Opisana procedura dotyczy rowniez uzyskania opinii centralnego organu
innego kraju Schengen, jezeli jest to konieczne do podjecia decyzji w sprawie wydania wizy Schengen
(art. 67 ust. 1 uCudz.).
434 System Informacyjny Schengen (SIS) — wspdlna elektroniczna baza danych o poszukiwanych osobach
i przedmiotach utworzona na podstawie art. 92 konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen.
Polska posiada peten dostep do SIS od 24 sierpnia 2007 r.

118



wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, wydajac decyzje w sprawach wizowych,
konsul moze odstapi¢ od sporzadzenia uzasadnienia takiej decyzji w cze$ci dotyczacej
uzasadnienia faktycznego (art. 6 ust. 1 uCudz.)*®.

W tym miejscu nadmieni¢ nalezy, ze w poprzednio obowigzujacym stanie
prawnym, procedura zakonczona odmowg wydania wizy nie zawierala prawa
wniesienia przez cudzoziemca skargi do sadu, co stanowilo niewatpliwie istotne
ograniczenie ich praw podmiotowych. Wyjatek stanowili cudzoziemcy bedacy
cztonkiem rodziny obywatela panstwa czitonkowskiego UE lub Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub  Konfederacji Szwajcarskiej. Obecnie, zgodnie =z trescig
znowelizowanego art. 5 pkt. 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi*® (dalej: p.p.s.a.), opréocz wiz wydawanych
wymienione] wyzej grupie cudzoziemcow, sady administracyjne sg takze wlasciwe
w sprawach wydawania przez konsulow wiz, o ktorych mowa w art. 2 pkt
2 — 5 Kodeksu Wizowego**’. Wiasciwos¢ tych sadow w dalszym ciggu nie obejmuje
spraw zwigzanych z wydawaniem zezwolen na przekraczanie granicy w ramach malego
ruchu granicznego. Nowelizacja wspomnianych przepisow p.p.S.a. zostala zainicjowana
wyrokiem TSUE z dnia dniu 13 grudnia 2017 r. (C-403/16), bedacym odpowiedzig na
pytanie prejudycjalne zadane Trybunatowi przez NSA, a dotyczace wyktadni art. 32 ust.
3 Kodeksu Wizowego i art. 47 KPP, w konteksécie obowigzku zagwarantowania przez
panstwo cztonkowskie $rodka zaskarzenia do sadu®*®. W cytowanym wyzej wyroku
TSUE uznat, Ze art. 32 ust. 3 Kodeksu Wizowego i art. 47 KPP naktada on na panstwa
cztonkowskie obowigzek ustanowienia takiej procedury odwolawczej od decyzji
o odmowie wydania wizy, ktora przy poszanowaniu zasad roéwnowaznoSci
I skutecznosci bedzie gwarantowa¢ na pewnym etapie postgpowania $rodek
odwotawczy do sadu*®°.

435 Szerzej na temat odmowy wydania wizy i problematyki zwigzanej z uzasadnieniem takiej decyzji w:
A. Modrzejewski, Zmiany w przedmiocie wiz jednolitych w polskiej ustawie o cudzoziemcach (w:)
M. Zdanowicz (red.), Polska w Schengen, Biatystok 2009, s. 62-65.
436 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325. W tym przypadku chodzi o nowelizacje przeprowadzong
Ustawag z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r., poz. 11.).
437 Dotyczy to wiz jednolitych, wiz o ograniczonej waznosci terytorialnej oraz wiz tranzytowych
i lotniskowych.
438 Sprawa dotyczyta obywatela Maroka — S. El Hassani, ktéremu konsul RP w Rabacie dwukrotnie
odmowit wydania wizy w celu odwiedzenia swojej zony i dziecka bedgcych obywatelami polskimi.
Wojewddzki sgd administracyjny uznat sie za niewtasciwy na mocy obowigzujgcych wéwczas przepiséw
p.p.s.a. Pytanie prejudycjalne skierowat do Trybunatu Naczelny Sgd Administracyjny, do ktorego sprawa
trafita w ramach wniesionej przez cudzoziemca skargi kasacyjne;j.
439 W kontekscie prawa do sadu, w zwigzku z odmowa wydania cudzoziemcowi przez konsula wizy
krajowej, NSA postanowieniem z dnia 4 listopada 2019 r. w sprawie Il OSK 2470/19, zwrdcit sie
z pytaniem prejudycjalnym do TSUE, majgcym na celu wyjasnienie, czy art. 21 ust. 2a Konwencji
wykonawczej do uktadu Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy Rzagdami Panstw Unii Gospodarczej
Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia
kontroli na wspdlnych granicach (Dz. U. UE z 2000 r. Nr L 239 s. 19), w powigzaniu z art. 47 akapit
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Pytanie o to, czy cudzoziemiec aplikujacy o wize¢ w polskim urzgdzie
konsularnym pozostaje pod wtadzg Rzeczypospolitej Polskiej, a skoro tak — czy zgodnie
z trescig art. 37 ust. 1 Konstytucji przystuguje mu w szczegdlnosci prawo do sadu,
zagwarantowane w art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej byto juz wczesniej przedmiotem
rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego. Ustawa o NSA przewidywala bowiem
wytaczenie kognicji tego sagdu w sprawach wiz 1 zezwolen na przekroczenie przez
cudzoziemca granicy panstwa oraz zgod na ich wydanie, zezwolen na zamieszkanie na
czas oznaczony, azylu i wydalania z terytorium Polski, z wyjatkiem przypadkow
dotyczacych cudzoziemcow przebywajacych legalnie na terytorium kraju (Dz. U.
z 1995 r. Nr 74 poz. 368 ze zm.). W uzasadnieniu wyroku, jaki zapadt w dniu 15
listopada 2000 roku (Sygn. P.12/99), po rozpoznaniu pytania prawnego NSA
0 stwierdzenie zgodnosci art. 19 pkt 5 uchylonej obecnie ustawy z dnia 11 maja 1995 r.
0 NSA z art. 45 Konstytucji RP i art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka (dalej: KPD)*4
Trybunat stwierdzit, ze zakres wladzy dyskrecjonalnej organu administracji publicznej
nie ma wplywu ani na tre$¢, ani tez na ewentualne ograniczenia zasady sadowo-
administracyjnej kontroli decyzji administracyjnych. Trybunat zwrécit takze uwagg na
fakt, ze chociaz pojecie ,,znajdowania si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej” nalezy
przede wszystkim interpretowaé w aspekcie terytorialnym, to jednak dotyczy ono
rowniez cudzoziemcow, wobec ktorych wilasciwe decyzje (w tym takze wizowe),
podejmuja organy konsularne albo inne uprawnione organy polskie dziatajgce w innych
panstwach. Trybunal przypomnial takze, Zze prawo do swobodnego decydowania przez
panstwo o kontroli dostgpu 1 pobytu cudzoziemcdw na swoim terytorium ma charakter
konstytucyjny. Uznajac zatem art. 19 pkt 5 obowigzujacej wowczas ustawy o NSA jako
zgodny z art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Trybunat podkreslit, Zze skoro
ustawa zasadnicza w treSci art. 37 ust. 1 dopuszcza ustanowienie ograniczen praw
cztowieka w oparciu o kryterium obywatelstwa, to ograniczenia takie sg rowniez
dopuszczalne w odniesieniu do zasady rownosci i innych konstytucyjnie okreslonych
zasad.

Dla porzadku nalezy jeszcze dodaé, zZe istotne zadania dla konsula w zakresie
udzielania wiz osobom polskiego pochodzenia przewiduje Ustawa z dnia 9 listopada
2009 r. o repatriacji*!. Zgodnie z trescig art. 12b tej ustawy, wize krajowa w celu
repatriacji lub decyzj¢ o przyrzeczeniu wydania wizy krajowej w celu repatriacji wydaje
albo odmawia jej wydania konsul wiasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby
ubiegajacej si¢ o jej wydanie, po uzyskaniu zgody ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych. Osoba przybywajaca do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie wizy

pierwszy Karty praw podstawowych UE nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze obywatel paristwa trzeciego,
ktéremu odmowiono wydania wizy dtugoterminowej i ktéry nie moze skorzystac z wynikajacego z art. 21
ust. 1 Konwencji wykonawczej do uktadu Schengen prawa swobodnego przemieszczania sie po
terytoriach innych panistw cztonkowskich, powinien mie¢ zapewnione prawo do skutecznego srodka
prawnego przed sgdem.
440 Konwencja o Prawach Dziecka, Dz. U. z 1991 r. Nr 120 poz. 526, ratyfikowana 30 wrzeénia 1991 r. —
Dz. U.z1991r. Nr 120, poz. 527.
441 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 ., poz. 1472.
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krajowej w celu repatriacji nabywa obywatelstwo polskie z mocy prawa z dniem
przekroczenia granicy Rzeczypospolitej Polskiej (art. 4 ustawy).

Do najwazniejszych aktow wykonawczych uwzgledniajacych kompetencje
konsula w sprawach wiz zaliczy¢ nalezy rozporzadzenia ministra spraw wewngtrznych:
z dnia 19 kwietnia 2019 r. w sprawie wiz dla cudzoziemcoéw**? oraz z dnia 28 kwietnia
2014 r. w sprawie uniewazniania i cofania wiz dla cudzoziemcow**.

Analiza przepisow wizowych w kontek$cie odpowiadajagcych im zadan
i kompetencji konsula prowadzi do wniosku, ze kompetencje te maja w zasadzie
charakter dyskrecjonalny. Wiza jest bowiem szczegdlnym aktem administracyjnym
0 charakterze konstytutywnym, majacym charakter pozwolenia na przekroczenie
granicy i pobyt na terytorium panstwa udzielajacego tej wizy, jak rowniez na terytorium
innych panstw, jesli prawo takie wynika z regulacji o charakterze migedzynarodowym.
Mimo to jednak, wobec spelienia przez cudzoziemca wszystkich wymaganych
prawem warunkéw wjazdu, odmowa jej udzielenia musi byé prawnie uzasadniona**.
Z drugiej jednak strony nalezy pamigta¢, ze samo posiadanie takiego pozwolenia nie
jest robwnoznaczne z prawem przekroczenia granicy zewngtrznej panstw uktadu
z Schengen. Zgode na przekroczenie granicy panstwowej wydaja bowiem ostatecznie
funkcjonariusze Strazy Granicznej w toku kontroli granicznej i po ustaleniu, ze dana
osoba spetnia wszystkie wymagane przepisami warunki wjazdu.

Dyskrecjonalny charakter decyzji konsula w przedmiocie udzielenia wizy
konkretnemu cudzoziemcowi ograniczony jest takze charakterem przestanek
negatywnych wymienionych w art. 65 ust. 1 uCudz. Zaistnienie niektorych z nich
powoduje, ze decyzja konsula w przedmiocie odmowy udzielenia wizy ma w istocie
charakter zwigzany. Do takich przeslanek nalezy nieposiadanie przez cudzoziemca
wystarczajacych §rodkéw finansowych, czy wymaganego ubezpieczenia zdrowotnego
lub medycznego, a takze popelnienie jednego z czyndéw, o ktorych mowa w tresci
art. 65 ust. 1 pkt 7 uCudz.

Bardziej swobodny charakter maja decyzje podejmowane przez konsula
w sytuacji, gdy dane cudzoziemca figuruja w Systemie Informacji Schengen do celow
odmowy wjazdu albo jego dokument podrézy nie odpowiada kryteriom okreslonym
w art. 77 ust. 5 pkt 1 uCudz. W tych bowiem przypadkach konsul, na podstawie
zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego ocenia, czy zachodza powazne
przyczyny uzasadniajace cudzoziemcowi wydanie wizy pomimo figurowania jego
danych w SIS dla celow odmowy wjazdu albo czy wydanie wizy pomimo zbyt
krétkiego okresu waznosci dokumentu podrézy, uzasadnione jest slusznym interesem
ubiegajacego si¢ o t¢ wiz¢ cudzoziemca.

442 7awiera regulacje dot. oznaczenia celéw wydania wiz, wzoréw blankietu wizowego i formularza
whiosku o wydanie wizy, a takze inne wymogi zwigzane z realizacjg procedury wizowej i technicznymi jej
aspektami (Dz. U. z 2019 r. poz. 782)
443 Zawiera wzér formularza, na ktérym wydaje sie decyzje o uniewaznieniu lub cofnieciu wizy krajowej
(Dz. U.z 2014 r. poz. 560 ze zm.).
444 Wiecej na temat pojecia wizy w: P. Dabrowski, Cudzoziemiec niepozgdany, op. cit., s. 126-129.
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Dyskrecjonalny charakter maja takze decyzje wydawane w sytuacji
nieuzasadnienia przez cudzoziemca celu lub warunkow planowanego pobytu oraz
wobec watpliwosci co do zamiaru opuszczenia przez cudzoziemca terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej przed uptywem terminu waznos$ci wizy. W przypadku
wystgpienia negatywnych przestanek opartych o klauzule generalne odwotujace si¢ do
szeroko rozumianego interesu Rzeczypospolitej Polskiej (w tym glownie
bezpieczenstwa panstwa), zrodlem informacji lezacych u podstaw odmowy wydania
konkretnej decyzji wizowej sa zazwyczaj organy panstwowe okreslane mianem stuzb
specjalnych®®.

Ustawa o cudzoziemcach zawiera takze regulacje odnoszace si¢ do
przekraczania granicy w ramach tzw. matego ruchu granicznego (art. 37 — 48 uCudz.).
Maly ruch graniczny (dalej: MRG), polega na regularnym przekraczaniu granicy przez
mieszkancow strefy przygranicznej sasiadujacych panstw i1 odbywa si¢ na mocy
dwustronnych porozumien zawartych pomigdzy tymi panstwami*®®. Reguluja one
zasady przekraczania granicy przez osoby speiniajace kryteria odnoszace si¢ do czasu
I miejsca zamieszkania w strefie przygranicznej. Wskazuja takze miejsca, w ktorych
dozwolone jest przekraczanie granicy w ramach MRG, dozwolony okres pobytu na
okreslonym obszarze przygranicznym panstwa sasiedniego oraz zasady wydawania
zezwolen na przekraczanie granicy W tym trybie. Zgodnie z Rozporzadzeniem
nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) z dnia 20 grudnia 2006 r.
ustanawiajagcym przepisy dotyczace matego ruchu granicznego na zewnetrznych
granicach ladowych panstw cztonkowskich i zmieniajace postanowienia Konwencji
z Schengen*’, wprowadzenie MRG ma stuzyé rozwojowi wspétpracy pomiedzy
umawiajacymi si¢ panstwami, znoszac bariery dla handlu, wymiany spotecznej
i kulturalnej, czy wspolpracy regionalnej. Zasady przekraczania granicy w ramach
MRG okreslaja takze przepisy uCudz. (art. 3 pkt 7). Zezwolenia na przekraczanie
granicy w ramach MRG udziela, odmawia jego udzielenia lub cofa je konsul wlasciwy
ze wzgledu na miejsce statego zamieszkania cudzoziemca (art. 42 ust. 1 uCudz.),
a warunki jego uzyskania sa zblizone do tych, jakie obowiazuja w przypadku
uzyskiwania wiz. Wzor zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach MRG oraz wzor
formularza wniosku o udzielenie cudzoziemcowi tego zezwolenia okresla
rozporzadzenie MSW z dnia 25 kwietnia 2014 .48

Od dnia 4 lipca 2016 r. Polska zawiesita czasowo mozliwo$¢ przekraczania
granicy w ramach MRG z Federacja Rosyjska 1 Ukraing. W dniu 3 sierpnia 2016 r.

445 Wiecej na temat klasyfikacji i zakresu dziatania polskich stuzb specjalnych w: M. Bozek, M. Czuryk,
M. Karpiuk, J. Kostrubiec, Stuzby specjalne w strukturze wtadz publicznych. Zagadnienia
prawnoustrojowe, Warszawa 2014, s. 62, passim.
446 Wiecej na temat uméw dwustronnych dot. MRG zob.: J. Szymanski, Dwustronne umowy o matym
ruchu granicznym paristw cztonkowskich z krajami sgsiedzkimi elementem liberalizacji polityki wizowej
UE [w:] M. Zdanowicz (red.), A. Doliwa-Klepacka (red.), Wybrane aspekty wptywu cztonkostwa paristw
Europy Srodkowo-Wschodniej na stosunki ze wschodnimi paristwami osciennymi, Biatystok 2009,
s. 76 —91.
447 Dz, Urz. WE L 405/1 2 31.12.2006 r.
448 Dz. U. 2 2014 r. poz. 554.
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przywrécono zasady przekraczania granicy w ramach MRG z Ukraing, utrzymujac
jednoczesnie zawieszenie umowy o tym ruchu z Federacja Rosyjskg**°.

3.2.2. Kontrola graniczna

Organizowanie i dokonywanie kontroli ruchu granicznego jest jednym
z ustawowych zadan wykonywanych przez Straz Graniczng (dalej: SG), formacje
podlegla ministrowi wtasciwemu do spraw wewnetrznych. Komendant Gtowny SG jest
centralnym organem administracji rzadowej powotywanym przez Prezesa Rady
Ministrow na wniosek ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych. Terenowymi
organami SG sg komendanci oddziatow, placowek i dywizjonow. Zgodnie z art. 1 ust. 2
uSG, oprocz kontroli granicznej do zadan tej formacji nalezy w szczego6lnosci: ochrona
granicy panstwowej, wydawanie zezwolen na przekraczanie granicy (w tym wiz),
rozpoznawanie 1 zwalczanie przestgpstw 1 wykroczen oraz $ciganie ich sprawcow
zgodnie z posiadang wlasciwos$cig rzeczowa, a takze przeciwdziatanie zagrozeniom
terrorystycznym 1 innym zagrozeniom w obszarze porzadku 1 bezpieczenstwa
publicznego, kontrola bezpieczenstwa w $rodkach transportu oraz administrowanie
granicg panstwowa.

Kontrola graniczna musi by¢ prowadzona zgodnie z regulacjami zawartymi
w rozporzadzeniu zawierajacym najwazniejsze przepisy regulujace przeptyw osob przez
granice, znanym jako Kodeks Graniczny Schengen (dalej: KGS)*®. Przepisy dotyczace
kontroli granicznej zawiera takze wspomniana wczesniej ustawa 0 ochronie granicy
panstwowej. Dotycza one w szczegdlnosci organdéw administracji odpowiedzialnych
za ochron¢ granicy, w tym za kontrol¢ ruchu granicznego (art. 7), jak rowniez
obowiagzkow o0so0b przekraczajacych granice panstwowa, w tym takze w kontekscie
prowadzonej kontroli granicznej (art. 15).

W toku kontroli granicznej funkcjonariusze SG ustalajg tozsamo$¢ o0sob
przekraczajacych granice, kontroluja ich dokumenty paszportowe lub inne dokumenty

449 Oficjalnym powodem zawieszenia uméw o MRG byty wzgledy bezpieczeAstwa, zwigzane z organizacjg
w Warszawie w dniach 8-9 lipca 2016 r. szczytu Sojuszu Péthocnoatlantyckiego oraz Swiatowych Dni
Mtodziezy w Krakowie (20-31 lipca). Wedtug informacji przekazanej przez MSWiA, powodem braku
wznowienia MRG z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej s w szczegélnosci: ,,(...) zagrozenia
bezpieczenstwa oraz dziatania (podejmowane przez FR — przyp. P.J.), ktérych skutkiem moze by¢
destabilizacja w Polsce”. Petne uzasadnienie decyzji o utrzymaniu zawieszenia MRG na granicy z FR
dostepne jest na stronie Sejmu RP pod linkiem:
http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=11B04A99&view=null (dostep: maj
2019r.).
430 Rozporzadzenie nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) z 15 marca 2006 r. ustanawiajgce
wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw osdéb przez granice, (Dz. Urz. UE L 105/1 z dnia 13
kwietnia 2006 r. ze zm.). Kodeks graniczny Schengen przewiduje takze mozliwos¢ wprowadzenia
ograniczonej czasowo kontroli granicznej na wewnetrznej granicy panstwa cztonkowskiego, ze wzgledu
na zaistnienie powaznego zagrozenia dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego tego
panstwa (art. 25). W takim jednak przypadku, przepis art. 2 ust. 2 lit. a Dyrektywy 2008/115/WE
(dyrektywy powrotowej), nie ma zastosowania do sytuacji obywatela panstwa trzeciego zatrzymanego
w bezposrednim sgsiedztwie granicy wewnetrznej danego panstwa cztonkowskiego i nielegalnie
przebywajgcego na terytorium tego panstwa (wyrok TSUE z 19 marca 2019 r. w sprawie C-444/17).
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uprawniajace do przekraczania granicy, wizy (o ile s3 wymagane), oraz niezb¢dne przy
wjezdzie $rodki utrzymania. Funkcjonariusze SG moga takze podejmowaé czynno$ci
zmierzajace do ustalenia celu wjazdu i1 pobytu cudzoziemca oraz do ustalenia,
czy cudzoziemiec przekraczajacy granice nie moze by¢ uwazany za stanowigcego
zagrozenie dla porzadku lub zdrowia publicznego, bezpieczenstwa wewngetrznego,
albo stosunkéw miedzynarodowych w krajach UE.

Dane personalne osob przekraczajacych granice (zwtaszcza obywateli panstw
trzecich), sa takze sprawdzane w europejskich systemach informatycznych, w tym
gléwnie we wspomnianym juz Systemie Informacji Schengen, a takze w Wizowym
Systemie Informacyjnym (VIS)**1. W przypadku ujawnienia w toku kontroli granicznej
okolicznosci, o ktorych mowa w art. 28 ust. 1 uCudz., lub w art. 41 ust. 1 uCudz.,
komendant wtasciwej placoéwki SG moze wyda¢ cudzoziemcowi decyzje o odmowie
wjazdu na terytorium RP. Przestanki uzasadniajagce odmowe wjazdu zblizone sg do
tych, ktoére moga stanowi¢ podstawe negatywnej decyzji wizowej. W ramach
postepowania prowadzonego w sprawie odmowy wjazdu czynnos$ci wykonywane
wobec cudzoziemca przez funkcjonariuszy SG moga by¢ ograniczone wylacznie do
kontroli posiadanych przez niego dokumentéw, a w razie konieczno$ci takze do jego
przestuchania lub przestuchania towarzyszacych mu w podroézy osob przez niego
wskazanych*?,

Decyzja o odmowie wjazdu powinno skutkowa¢ takze posiadanie przez
cudzoziemca przekraczajacego granic¢ podrobionych lub przerobionych dokumentow,
w tym takze dokumentow wymaganych do przekroczenia granicy (art. 28 ust. 1 pkt 6
i art. 41 ust. 1 pkt 3 u.Cudz.), nawet wowczas, gdy podejrzenie pod wzgledem
autentycznosci budza jedynie niektore odbitki stempli kontroli granicznej*>. Sytuacja
taka bywa najczesciej rownoznaczna z uzasadnionym podejrzeniem popetnienia przez
cudzoziemca przestgpstwa skierowanego przeciwko wiarygodnosci dokumentow.
Whprawdzie odpowiedzialnoéci karnej na mocy art. 270 § 1 k.k. podlega osoba,
ktora podrabia lub przerabia dokument w celu jego uzycia za autentyczny albo osoba,
ktéra dokumentu takiego jako autentycznego uzywa®™*, jednak w praktyce

431 VIS (Wizowy System Informacyjny) — system utworzony na podstawie decyzji Rady Europejskiej
z dnia 8 czerwca 2004 r. (Dz. Urz. UE L 213/5 z dnia 19 grudnia z 2004 r.), stuzgcy wymianie danych
wizowych, sktadajgcy sie z centralnego systemu informacyjnego (CS-VIS) oraz interfejséw krajowych
(N-VIS) zainstalowanych w kazdym panstwie cztonkowskim. Obecnie zasady funkcjonowania tego
systemu regulujg przepisy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 767/2008 z dnia
9 lipca 2008 r. w sprawie Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) oraz wymiany danych pomiedzy
panstwami cztonkowskimi na temat wiz kréotkoterminowych (Dz. Urz. UE L 218/60 z dnia 13 sierpnia
2008r.).
432 postepowanie zmierzajace do wydania cudzoziemcowi decyzji odmawiajacej mu wjazdu na
terytorium RP nie moze jednak by¢ prowadzone pobieznie, zwtaszcza w sytuacji, gdy okolicznosci
zwigzane z przekraczaniem przez cudzoziemca granicy panstwowej mogg wskazywad, iz zamierza on
ztozy¢ wniosek o udzielenie mu ochrony miedzynarodowej (wyrok NSA z 17 maja 2018 r., Il OSK
2766/17).
433 Zob. wyrok NSA z 15 maja 2018 r., Il OSK 2765/17.
454 7ob. W. Wrébel [w:] G. Bogdan, K. Buchata, Z. Cwiakalski, M. Dgbrowska-Kardas, P. Kardas,
P. Majewski, M. Rodzynkiewicz, M. Szewczyk, W. Wrdbel, A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czes¢ szczegdlina.
Komentarz do k.k., t. 2, Krakow 1999, s. 1028-1036.
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cudzoziemiec z reguly nie tylko posiada sfatszowany dokument, ale takze postuguje si¢
nim w trakcie kontroli granicznej. Bez wzgledu na przyjeta kwalifikacje prawna czynu,
ujawnienie tego faktu powinno zawsze skutkowaé wszczgciem postgpowania
karnego*>®, ktore zgodnie z wlasciwoscia rzeczowa, moze prowadzi¢ organ SG, ktorego
funkcjonariusze ujawnili przestepstwo*®. W opisanym wyzej stanie faktycznym
przepisy procedury karnej moga zatem kolidowaé z przepisami administracyjnymi
nakazujacymi wydanie decyzji odmawiajgcej cudzoziemcowi wjazdu na terytorium RP.
W takim tez przypadku rownolegle wszczete postepowanie administracyjne zmierzajace
do wydania cudzoziemcowi decyzji powrotowej nie moze zosta¢ zakonczone przed
formalnym  zakonczeniem  postgpowania  karnego.  Procesowe  zatrzymanie
sfatlszowanego w zakresie danych personalnych dokumentu podrézy moze dodatkowo
skomplikowa¢ procedure powrotowa, szczegdlnie wobec koniecznosci wydania
cudzoziemcowi dokumentu zastgpczego, np. tymczasowego polskiego dokumentu
podrozy dla cudzoziemca. Od decyzji o odmowie wjazdu wydanej przez komendanta
placowki SG przystuguje odwotanie do Komendanta Gtownego SG. Decyzja wydana
w tym zakresie opatrzona jest jednak klauzulg natychmiastowej wykonalnosci (art. 33
ust. 3 uCudz.).

Przepisy wykonawcze regulujace zasady przeprowadzania kontroli granicznej
przez funkcjonariuszy SG zawarte sa w rozporzadzeniu MSWiA z dnia 2 lipca
2019 .7 Czynnosciom wykonywanym w ramach kontroli granicznej towarzysza takze
na ogodt czynno$ci zwigzane z kontrolg bezpieczenstwa osob przekraczajacych granice
panstwowa, realizowane na podstawie art. 11 ust. 7a USG. Formy tej kontroli okreslaja
przepisy rozporzadzenia MSW z dnia 17 lipca 20128,

Zgodnie z trescig art. 35 Kodeksu Wizowego, na granicach zewnetrznych moga
by¢ takze udzielane wizy Schengen. Udzielenie takiej wizy w trakcie przekraczania
przez cudzoziemca granicy panstwowej ma jednak charakter wyjatkowy. W przypadku
wystgpienia o takg wize w trakcie wjazdowej kontroli granicznej, funkcjonariusze SG
powinni ustali¢, czy osoba ubiegajaca si¢ o takg wizg spetnia ustawowe warunki jej
udzielenia. W szczegolnosci nie moze to by¢ 0osoba uwazana za stanowiacg zagrozenie
dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa wewngtrznego, zdrowia publicznego Iub
stosunkéw migdzynarodowych zadnego z Panstw Cztonkowskich.

Przytoczone wyzej przepisy wizowe zawieraja zatem szereg poj¢¢ nieostrych,
w tym takze tych majacych charakter klauzul generalnych. W trakcie kontroli
granicznej odkodowanie ich znaczenia w oparciu o posiadane przez funkcjonariuszy SG
informacje moze by¢ znacznie utrudnione lub wrecz niemozliwe. Z tego tez wzgledu,

455 Obowigzek ten wynika z zasady legalizmu zawartej w tresci art. 10 § 1 k.p.k.
456 Oprécz ustawy o Strazy Granicznej, wtasciwo$é rzeczowg SG do prowadzenia postepowan
przygotowawczych okresla rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 wrzes$nia 2015 r.
w sprawie organéw uprawnionych obok Policji do prowadzenia dochodzen oraz organdw uprawnionych
do wnoszenia i popierania oskarzenia przed sgdem pierwszej instancji w sprawach, w ktérych
prowadzono dochodzenie, jak rowniez zakresu spraw zleconych tym organom, t.j. Dz. U. z 2018 r.,
poz. 522.
47Dz, U.z2019r., poz. 1336.
48 Dz, U. 22012 r. poz. 862.
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oprocz wyjasnien sktadanych przez cudzoziemca, podstawa podjecia pozytywnej
decyzji wizowej moga by¢ wnioski plynagce z analizy posiadanych przez niego
dokumentéw oraz Wyniki sprawdzen w dostepnych dla organdéw Strazy Granicznej
bazach danych.

W uzasadnionych przypadkach organy Strazy Granicznej uprawnione sg takze
do wydawania cudzoziemcom niektérych dokumentéw pobytowych. W przypadku
udzielenia zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych, organ SG udzielajacy tej
zgody, wydaje na wniosek cudzoziemca karte pobytu. Jest ona dokumentem, ktory
w zakresie swojej waznosci potwierdza tozsamos$¢ cudzoziemca podczas pobytu na
terytorium RP oraz uprawnia go (wraz z dokumentem podrézy), do wielokrotnego
przekraczania granicy RP bez koniecznosci posiadania wizy (art. 242 uCudz.). Termin
waznosci tego dokumentu wynosi 2 lata.

Dokument pn. ,,zgoda na pobyt tolerowany” wydawany jest przez organ Strazy
Granicznej, ktory udzielit cudzoziemcowi zgody na ten rodzaj pobytu (art. 277 uCudz.).
Dokument ten jest wazny przez okres 2 lat od daty jego wydania. Nie uprawnia on do
przekraczania granicy ani nie potwierdza obywatelstwa cudzoziemca, a jedynie jego
tozsamos¢. W rozumieniu przepisoOw k.p.a. organem wyzszego stopnia w stosunku do
organow wydajacych dokument, w sprawach dotyczacych jego wydania, odmowy
wydania lub wymiany jest Szef UdSC.

Pomimo, ze organy SG nalezg do organow administracji niezespolonej,
wlasciwe funkcjonowanie przej$¢ granicznych i wykonywanie na ich terenie czynnoS$ci
zwigzanych z kontrolg graniczng i celng w znacznej mierze zalezy od wiasciwych
wojewodow, do obowiazkoéw ktorych nalezy finansowanie i utrzymywanie przejs$é
granicznych®°.

Whioski

Kompetencje organéw administracji upowaznionych do prowadzenia
postgpowan w sprawach cudzoziemcOw oparte sg o szereg roznych aktéw prawnych
rangi ustawowej i uzupelniajacych je przepisow wykonawczych. Wigkszo$¢ decyzji
administracyjnych wydawanych w tego typu postgpowaniach ma charakter
konstytutywny. Specyfika postgpowan prowadzonych w sprawach cudzoziemcoOw
implikuje znaczng liczbe organdéw wiasciwych do prowadzenia takich postepowan, cho¢
faktycznie wigkszo$¢ tych organow realizuje takze szereg innych, przypisanych im
ustawowo zadan.

Sposrdd szeregu roznych decyzji wydawanych cudzoziemcom w procedurach
dopuszczajacych ich na terytorium Polski, tylko nieliczne wydawane s3
z wykorzystaniem konstrukcji administracyjnego uznania (np. niektére decyzje wizowe

439 Zob. przepisy rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2005 r. w sprawie obowigzkéw
wojewody w zakresie finansowania i utrzymywania przejs¢ granicznych, przejsé turystycznych, miejsc
przekraczania granicy na szlakach turystycznych oraz punktdw nocnego postoju na rzekach granicznych,
ich wyposazenia w sprzet, a takze organéw wtasciwych do osadzania i utrzymywania znakow
granicznych na morskich wodach wewnetrznych (Dz. U. z 2005 r. Nr 256 poz. 2145 ze zm.).
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wydawane przez konsula). Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ustawowe przestanki
stanowigce podstawe wydawania decyzji skutkujacych uzyskaniem przez cudzoziemca
prawa wjazdu na terytorium RP (lub odmowg takiego prawa), sg okreslone na tyle
precyzyjnie, ze mozliwos¢ wyboru skutkow prawnych wydawanego przez organ
rozstrzygnigcia jest w istocie znacznie ograniczona.

W niektérych przypadkach uzyskanie przez cudzoziemca prawa wjazdu na
terytorium RP moze by¢ faktycznie ograniczane na podstawie przestanek
pozaustawowych, tak jak to ma miejsce w przypadku zawieszenia matego ruchu
granicznego z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej. Argumentacja
administracji rzadowej uzasadniajgca wprowadzenie tych ograniczen wzgledami
bezpieczenstwa w tak dlugim okresie czasu, jest co najmniej mato przekonywujaca.

Niektore przepisy regulujace procedury dopuszczajace cudzoziemcdédw na
terytorium Polski wydaja si¢ pozostawa¢ w konflikcie z normami prawa unijnego, tak
jak to ma miejsce w przypadku braku sadowej kontroli decyzji odmawiajacej wydania
cudzoziemcowi wizy krajowej (pytanie prejudycjalne do TSUE zadane przez NSA
postanowieniem z 4 listopada 2019 r. w sprawie 1l OSK 2470/19).

W niektorych przypadkach przepisy prawa administracyjnego moga
w okreslonych okoliczno$ciach pozostawa¢ w kolizji z normami innych gatezi prawa.
Przyktadem takiej kolizji jest przepis art. 28 ust. 1 pkt 6 uSG, ktéry moze kolidowaé
z zasada legalizmu zawartg w art. 10 k.p.k. i innymi normami materialnego prawa
karnego. Chodzi o decyzje wydawang cudzoziemcowi w przedmiocie odmowy wjazdu
na terytorium RP, w przypadku posiadania przez niego sfatszowanego dokumentu
podrézy, falszywej wizy lub innego dokumentu uprawniajacego do wjazdu na
terytorium Polski i pobytu na tym terytorium. To samo dotyczy fatszywego pozwolenia
na przekraczanie granicy w ramach MRG (art. 41 ust. 1 pkt 3 uCudz.). W tego typu
sprawach zasada legalizmu nakazuje bowiem funkcjonariuszom organow SG
zatrzymanie sfalszowanego dokumentu (na ogdt rowniez osoby cudzoziemca) oraz
wszczecie postgpowania przygotowawczego. Z tego powodu wydanie w takiej sprawie
decyzji 0 odmowie wjazdu jest wiec zupetnie nieuzasadnione.

3.3.  Kompetencje wojewody w sprawach cudzoziemcow
3.3.1. Procedury realizowane wobec obywateli panstw trzecich

W systemie organow administracji publicznej] wojewoda wykonuje zadania
okreslone przepisami wspomnianej juz wczesniej ustawy o wojewodzie 1 administracji
rzadowe] w wojewddztwie. W  zakresie wilasciwosci  wojewody  bedacego
przedstawicielem Rady Ministrow i réwnoczesnie organem rzadowej administracji
zespolonej w wojewodztwie znajduja si¢ w szczegolnosci kompetencje do zatatwiania
wszelkich spraw niezastrzezonych ustawowo do wlasciwosci innych organéw tej
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administracji*®®. Wtasciwa realizacje ustawowych zadan zapewnia wojewodzie urzad
wojewodzki dziatajacy na podstawie nadanego mu przez wojewodg i zatwierdzonego
przez Prezesa Rady Ministrow statutu, ktory okresla miedzy innymi nazwy wydziatow
oraz innych komoérek organizacyjnych urzedu, jak réwniez zakresy ich dzialania.
Szczegotows organizacje oraz tryb pracy urzedu wojewoddzkiego reguluje natomiast
wydawany przez wojewod¢ w drodze zarzadzenia regulamin organizacyjny.

Prowadzenie postgpowan w sprawach cudzoziemcow lezy w zakresie

kompetencji Wydziatoéw Spraw Obywatelskich i Cudzoziemcoéw. Wydziaty te realizuja
swoje zadania w kilku zasadniczych obszarach merytorycznych. Zalicza si¢ do nich:

1) dziatania zwigzane z legalizacja pobytu obywateli panstw trzecich na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w tym wydawanie zezwolen
pobytowych;

2) dziatania podejmowane wobec obywateli UE przebywajacych na terytorium
RP, w tym rejestracja ich pobytu;

3) wydawanie i przedtuzanie cudzoziemcom zezwolen na pracg;

4) przedtuzanie cudzoziemcom wiz i okresu pobytu w ramach ruchu
bezwizowego;

5) wydawanie cudzoziemcom wlasciwych dokumentéw, w tym dokumentow
podrézy, pobytowych oraz dokumentow tozsamosci;

6) ewidencjonowanie zaproszen cudzoziemcow wystawianych przez
upowaznione podmioty.

Legalizacja pobytu obywateli panstw trzecich przebywajacych na terytorium RP
odbywa si¢ w drodze wydania przez wojewod¢ wiasciwego zezwolenia pobytowego.
Do zezwolen tych zalicza si¢ zezwolenia wydawane na pobyt czasowy 1 pobyt staly
oraz zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE. W wymienionym wyzej
obszarze miesci si¢ takze przedtuzanie cudzoziemcom posiadanych przez nich wiz.

Jednym z najczeSciej udzielanych cudzoziemcom zezwolen jest zezwolenie
na pobyt czasowy. Udziela go w drodze decyzji wojewoda wilasciwy ze wzgledu
na miejsce pobytu cudzoziemca na czas niezbedny do realizacji celu pobytu, nie duzszy
jednak niz 3 lata. Do uzyskania zezwolenia na pobyt czasowy wymagane jest laczne
wystgpienie dwoch okreslonych w  tresci art. 98 wust. 1 uCudz. przestanek,
sprowadzajacych si¢ do spelnienia przez cudzoziemca odpowiednich wymogow
zwigzanych z deklarowanym przez niego celem pobytu oraz wystgpienia okolicznos$ci
stanowigcych podstawg do ubiegania si¢ przez cudzoziemca o to zezwolenie
1 uzasadniajacych zarazem jego pobyt na terytorium RP przez okres dtuzszy niz trzy
miesigce.

460 Szerzej o pozycji prawnej wojewody i przypisanych mu ustawowo funkcjach: A. Matan, Uprawnienia
kontrolne wojewody [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Administracyjne procedury kontrolne. Wybrane
zagadnienia, Katowice 2016, s. 211-213 oraz M. Chmaj, K. Golat, Pozycja ustrojowa i zadania wojewody
[w:] M. Chmaj (red.), Status prawny wojewody, wyd. WSHiP 2005, s. 24-32.
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Wsréd przestanek uzasadniajacych udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy
znajduja sic miedzy innymi przestanki zwigzane z podjeciem zatrudnienia®®! Iub
prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. W ramach istotnej nowelizacji przepisow
uCudz., wprowadzonej ustawa z dnia 24 pazdziernika 2017 r.*%2, dokonano takze
wdrozenia do krajowego porzadku prawnego regulacji wynikajacych z dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/66/UE z dnia 15 maja 2014 r. w sprawie
warunkow wjazdu 1 pobytu obywateli panstw trzecich w ramach przeniesienia
wewnatrz przedsiebiorstwa®®. Z tego tez powodu do ustawy wprowadzono miedzy
innymi pojecia takie, jak: ,grupa przedsigbiorstw”, ,jednostka przyjmujaca”,
czy ,,pracodawca macierzysty” oraz wazne Z punktu widzenia omawianej tu nowelizacji
pojecie ,,mobilnosci”*®*. W dziale V uCudz. dodano Rozdzialy 3a i 3b, ktorych przepisy
regulujg zasady wydawania zezwolenia na pobyt czasowy w celu wykonywania pracy
w ramach przeniesienia wewnatrz przedsigbiorstwa (3a) oraz zasady pobytu
cudzoziemcoéw na terytorium Polski, w celu korzystania z mobilnosci (3b).

Z wnioskiem o udzielenie takich zezwolen na pobyt czasowy moze wystapi¢ do
wojewody wylacznie jednostka przyjmujaca, W ktorej cudzoziemiec ma wykonywac
pracg, bedaca zarazem Wylaczng strong postgpowan w sprawie ich udzielenia.

Inne przestanki zwigzane z udzieleniem zezwolenia na pobyt czasowy zwigzane
sg z ksztalceniem lub prowadzeniem badan naukowych. Istnieje takze szczego6lna grupa
przestanek odnoszaca si¢ do sytuacji osobistej cudzoziemca. Wsrod tych ostatnich
znajduja si¢ okolicznos$ci uzasadniajgce utrzymywanie wi¢zi rodzinnych (w tym
faczenie rodzin), jak rOwniez przestanki zwigzane z ochrong cudzoziemca
pokrzywdzonego przestepstwem handlu ludZzmi, powigzane 2z Kkoniecznoscia
zapewnienia prawidlowego toku postgpowania karnego prowadzonego w tych
sprawach. Odrebng grupe przestanek stanowig takze te zwigzane z krotkotrwalym
pobytem cudzoziemca na terytorium RP (rozdz. 10 uCudz.) oraz innymi
okoliczno$ciami uzasadniajacymi udzielenie takiego zezwolenia (rozdz. 11 uCudz.).

Obszerno$¢ regulacji zwigzanych z omawianym zezwoleniem nie pozwala
w tym miejscu na szczegotowa charakterystyke wszystkich przestanek uzasadniajacych

461 Sposrdd cudzoziemcdw, ktdrzy mogg otrzymad zezwolenie na pobyt czasowy i prace szczegdlng grupe

stanowig cudzoziemcy panstw trzecich posiadajgcy odpowiednio wysokie kwalifikacje zawodowe.
Warunki wjazdu i pobytu tych cudzoziemcéw okresla dyrektywa Rady 2009/50/WE z 25 maja 2009 r.
(Dz. Urz. UE L 155/17 z 18.06.2009 r.). Cudzoziemcy spetniajgcy te warunki (art. 127 i n. uCudz.),
otrzymuja pozwolenie na pobyt czasowy i karte pobytu, ktéra zgodnie z przepisami cyt. rozporzadzenia
opatrzona jest adnotacjg ,, Niebieska Karta UE. Wzér tej karty odpowiada ogdlnemu wzorowi karty
pobytu i przepisom zawartym w rozporzgdzeniu Rady (WE) nr 1030/2002 z 13 czerwca 2002 r.
ustanawiajgcym jednolity wzér dokumentéw pobytowych dla obywateli panstw trzecich (Dz. Urz. UE Nr
L157/12z15.06.2002 r.).
462Dz, U. 22018 r. poz. 175.
463 Dz, Urz. UE Nr 157/1 2 27.05.2014 r.
464 pod pojeciem ,,mobilnosci” rozumie sie uprawnienie cudzoziemca do wjazdu i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w celu wykonywania pracy w jednostce przyjmujacej majacej
siedzibe w danym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej w charakterze pracownika kadry
kierowniczej, specjalisty lub pracownika odbywajgcego staz, w ramach przeniesienia wewnatrz
przedsiebiorstwa, wynikajgce z posiadania waznego dokumentu pobytowego, o ktérym mowa w art. 1
ust. 2 lit. a rozporzadzenia Rady (WE) nr 1030/2002 z dnia 13 czerwca 2002 r.
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jego udzielenie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze podobnie jak w przypadku pozostatych
decyzji ksztaltujacych sytuacje prawng cudzoziemca, takze decyzje na mocy ktoérych
udzielane jest to zezwolenie cechuje roézny zakres kompetencji dyskrecjonalnych
organu. W przypadku wystgpienia przestanek uzasadniajacych udzielenie
cudzoziemcowi tego zezwolenia, przy speklnieniu przez niego pozostatych wymogow
formalnych 1 réwnoczesnym braku przestanek ujemnych, wydanie tej decyzji
pobytowej ma co do zasady charakter obligatoryjny. Ustawodawca postuguje sie¢
w takim przypadku nie budzacym watpliwos$ci interpretacyjnych zwrotem ,,udziela si¢”.
Nieco inny charakter maja przepisy zawarte w art. 160, art. 181 i art. 187 uCudz.
Przestanki lezace u podstaw udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy zawarte w tych
przepisach wymagaja od organu prowadzacego postgpowanie wnikliwej oceny
okolicznosci faktycznych i prawnych uzasadniajacych wydanie tej decyzji pobytowe;.

W niektorych przypadkach zdekodowanie poje¢ nieostrych decydujacych
o0 faktycznym ksztalcie przestanek pozytywnych omawianego zezwolenia nie jest tatwe.
O ile bowiem ocena ,,powaznych wzgledow zdrowotnych wymagajacych osobistej
opieki” (art. 160 pkt 1 lit. b), moze by¢ oparta o wlasciwa dokumentacj¢ medycznag,
0 tyle np. ocena ,,wyjatkowej sytuacji osobistej” (art. 181 ust. 1 pkt 2), czy tez ,,innych
okolicznos$ci uzasadniajacych pobyt cudzoziemca” (art. 187 pkt 8), zawsze bedzie
nacechowana pewnym subiektywizmem organu. Moze tez wymaga¢ podjecia szeregu
czynnosci dowodowych, ktére ostatecznie powinny pozwoli¢ na prawidtowe
rozstrzygnigcie w danej sprawie.

Analiza przestanek skutkujacych odmowa udzielenia zezwolenia na pobyt
czasowy zawartych w tresci art. 100 ust. 1 uCudz. prowadzi do wniosku, ze ich
wprowadzenie do ustawy ma przede wszystkim na celu szeroko rozumiang ochrong
interesu publicznego, w tym takze interesu innych panstw czlonkowskich UE. Taki
bowiem charakter majg przestanki zwigzane z obronnos$cig, bezpieczenstwem panstwa
lub ochrong bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego oraz przestanki bedace podstawg
wpisu danych cudzoziemca do wykazu cudzoziemcow niepozadanych lub wpisu tych
danych do SIS, a takze te zwigzane z ochrong zdrowia publicznego. Zblizony charakter
majg przestanki stuzace ochronie prawidtowego przebiegu postgpowania oraz organow
uprawnionych do ich prowadzenia. W zasadzie sg one rownoznaczne z zachowaniami
wyczerpujacymi  znamiona  niektorych — przestgpstw  popelnianych  przeciwko
wiarygodno$ci dokumentow, w tym glownie falszerstwa i wyludzenia poswiadczenia
nieprawdy.

Ochronie interesu ekonomicznego panstwa shuzg przestanki dotyczace zalegto$ci
podatkowych lub kosztow zwigzanych z wczesniej wydang decyzja powrotowa.
Podobnie, jak w przypadku pozostatych tytuldow pobytowych, wojewoda przed
udzieleniem omawianego zezwolenia ustala, czy organy odpowiedzialne za ochrong
bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego, a w razie potrzeby takze wiasciwy konsul, nie
dysponuja informacjami mogacymi mie¢ istotny wplyw na charakter wydanego w danej
sprawie rozstrzygnigcia.

Formalnym potwierdzeniem prawidlowo zlozonego wniosku o zezwolenie na
pobyt czasowy jest odcisk stempla zamieszczony przez wojewod¢ w dokumencie
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podrézy cudzoziemca. Legalizuje on pobyt cudzoziemca nawet wowczas, gdy uplyneta
wazno$¢ posiadanej przez niego wizy lub poprzedniej karty pobytu. Od decyzji
wojewody odmawiajacej wydania  wymienionego zezwolenia, przystuguje
cudzoziemcowi odwotanie do Szefa Urzedu, za posrednictwem wojewody, ktory wydat
decyzje w terminie 14 dni od daty jej dorgczenia. W takim przypadku pobyt
cudzoziemca uwaza si¢ za legalny do momentu, kiedy decyzja Szefa UdSC stanie si¢
ostateczna.

Szczegdlny charakter ma udzielane cudzoziemcowi na czas nieoznaczony
zezwolenie na pobyt staty. Podobnie, jak zezwolenie na pobyt czasowy, takze
zezwolenie na pobyt staly udzielane jest na wniosek cudzoziemca, przez wojewodg
wlasciwego ze wzgledu na miejsce stalego pobytu wnioskodawcy. W przypadku
zaistnienia pozytywnych przestanek zawartych w tresci art. 195 ust. 1 uCudz. wydanie
decyzji w przedmiocie udzielenia zezwolenia na pobyt staly ma co do zasady charakter
obligatoryjny. Uzyskanie tego zezwolenia nie jest mozliwe jedynie wobec wystapienia
ktorejkolwiek z przestanek uzasadniajagcych odmowe wszczecia postegpowania (art. 196
ust. 1 uCudz.) lub odmowe udzielenia tego zezwolenia (art. 197 ust. 1 uCudz.).
Wyjatkiem od tej zasady jest przepis art. 198 ust. 1 uCudz. dotyczacy cudzoziemca,
ktorego dane znajdujg si¢ w SIS. Udzielenie takiemu cudzoziemcowi zezwolenia na
pobyt staly uzaleznione jest od zaistnienia powaznych przyczyn, wsrod ktorych
ustawodawca wskazuje miedzy innymi wzgledy natury humanitarnej lub zobowigzania
mig¢dzynarodowe. Udzielajac takiej zgody organ powinien jednak mie¢ na wzgledzie
interes panstwa, ktére dokonato wpisu do Systemu Informacyjnego Schengen.

Zezwolenie na pobyt staty legalizuje pobyt cudzoziemcow, ktérych wiezi
z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sa dostatecznie trwale lub ich pobyt na tym
terytorium lezy w interesie panstwa polskiego. Oprocz cudzoziemcOw nieprzerwanie
I legalnie przebywajacych w Polsce 5 lub 10 lat (w zaleznosci od posiadanego tytutu
pobytowego), mieszczg si¢ w tej kategorii cudzoziemcy be¢dacy dzie¢mi obywateli
polskich, jak rowniez cudzoziemcy pozostajacy w zwigzku matzenskim z obywatelem
polskim®®, a takze ci, ktérym udzielono azylu albo posiadaja polskie pochodzenie lub
wazng Karte Polaka, je$li zamierzaja na state osiedli¢ si¢ na terytorium Polski*®®.
Wyjatkowa grupge cudzoziemcow, ktorzy moga otrzymaé zezwolenie na pobyt staty
stanowig cudzoziemcy bedacy ofiarami handlu ludzmi. Do ustalenia statusu prawnego
tych osob stosuje si¢ wlasciwe przepisy Kodeksu karnego, w tym art. 189a k.k. oraz

465 W celu zapobiegania wykorzystywaniu przez cudzoziemcOw instytucji matzeAstwa do legalizowania
ich pobytu, ustawodawca wprowadzit warunek co najmniej 3-letniego okresu pozostawania w zwigzku
matzenskim z obywatelem polskim przed dniem ztozenia wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt staty
oraz nieprzerwanego przebywania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres nie krétszy niz 2
lata na podstawie zezwolenia na pobyt czasowy udzielonego w zwigzku z pozostawaniem w zwigzku
matzenskim z obywatelem polskim lub w zwigzku z uzyskaniem statusu uchodzcy, ochrony
uzupetniajacej lub zgody na pobyt ze wzgleddw humanitarnych bezposrednio przed ztozeniem tego
whniosku (art. 195 ust. 1 pkt 4 uCudz.).
466 Do ustalenia polskiego pochodzenia stosuje sie przepisy art. 5 ust. 1-3 ustawy z dnia 9 listopada
2000 r. o repatriacji. Uprawnienia osoby, ktdrej przyznano Karte Polaka, zasady jej przyznawania, utraty
waznosci i uniewazniania oraz wiasciwosé i tryb postepowania organdw w tych sprawach okresla
Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka, t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 1598.
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art. 115 § 22 k.k. zawierajacy definicje legalng tego przestepstwa. Jednym z warunkow
uzyskania zezwolenia na pobyt staly przez te osoby jest wspotpraca pokrzywdzonego
z organami $cigania prowadzacymi postepowanie karne w sprawie 0 czyn
z art. 189a k.k. Warunkiem dopetniajgcym udzielenie cudzoziemcowi bedacemu ofiarg
handlu ludzmi zezwolenia na pobyt staty jest posiadanie przez niego uzasadnionych
obaw przed powrotem do panstwa pochodzenia. Obawy te muszg zosta¢ potwierdzone
przez prokuratora prowadzgcego postepowanie przygotowawcze. Powinny mie¢ takze
charakter obiektywny, wynikajacy z materialtu dowodowego zgromadzonego
w postgpowaniu. W omawianej sytuacji interes publiczny jest zbiezny z indywidualnym
interesem pokrzywdzonego i w praktyce sprowadza si¢ do pociggnigcia sprawcy
przestepstwa do odpowiedzialnosci karne;.

Podobnie jak w przypadku wniosku o zezwolenie na pobyt czasowy, takze
w sprawie udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt staty wojewoda dokumentuje
fakt zlozenia wniosku o ten tytul poprzez umieszczenie w dokumencie podrozy
cudzoziemca odcisku stempla legalizujacego jego pobyt do czasu ostatecznego
rozstrzygniecia w administracyjnym toku instancji. Posiadanie w paszporcie
wymienionego wyzej stempla nie uprawnia jednak cudzoziemca do podrézowania do
innych krajéw strefy Schengen ani do podejmowania w tych krajach pracy zarobkowe;.
Od negatywnej decyzji w przedmiocie udzielenia tego zezwolenia przystuguje
cudzoziemcowi odwotanie do Szefa UdSC w terminie 14 dni od dnia otrzymania
decyzji, za posrednictwem wojewody wydajacego ta decyzje.

Jedna z form legalizacji pobytu na terytorium RP cudzoziemcéw bedacych
obywatelami panstw trzecich jest takze zezwolenie na pobyt rezydenta
dhlugoterminowego Unii Europejskiej. Zezwolenie to wydawane jest na wniosek
cudzoziemca i na czas nieoznaczony. Podstawowym warunkiem wydania tego
zezwolenia jest legalny i nieprzerwany pobyt cudzoziemca na terytorium Polski przez
co najmniej 5 lat bezposrednio przed zlozeniem wniosku. Cudzoziemiec powinien
ponadto posiada¢ zrédto stabilnego i regularnego dochodu wystarczajacego na pokrycie
kosztow utrzymania siebie i cztonkow rodziny pozostajacych na jego utrzymaniu oraz
posiada¢ wiaéciwe ubezpieczenie zdrowotne*®’. Konieczno$¢ wprowadzenia zezwolenia
na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE wynikata ze stanowiska przyjetego na
posiedzeniu Rady Europejskiej w Tampere z 151 16 pazdziernika 1999 r., w trakcie
ktérego podkreslono potrzebe roéwnego traktowania obywateli panstw trzecich
zamieszkujacych legalnie w UE. Konsekwencja prawng tego stanowiska byto
wprowadzenie dyrektywy Rady 2003/109/WE z 25 listopada 2003 r. dotyczacej statusu
obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami dhugoterminowymi®®®. Zgodnie
z trescig tej dyrektywy, cudzoziemcy po uzyskaniu statusu rezydenta dlugoterminowego
powinni korzysta¢ z rownego traktowania z obywatelami danego panstwa praktycznie

467 Do obliczania wysokoéci dochodu osigganego przez cudzoziemca stosuje sie przepisy art. 211 ust. 2
w zw. z art. 114 ust. 2 uCudz. , natomiast w zakresie ubezpieczenia zdrowotnego stosuje sie przepisy cyt.
juz ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych.
468 Dz, Urz. UE L 16/44 z 23 stycznia 2004 r.
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w kazdej sferze zycia spotecznego i zawodowego. Cudzoziemiec otrzymujacy ten status
nie moze stanowi¢ obcigzenia dla panstwa, ktére mu go przyznato, stad tez
rozporzadzenie przewiduje okreslone wymogi dot. dochodu oraz ubezpieczenia
zdrowotnego. Z drugiej jednak strony rezydent dlugoterminowy korzysta
ze wzmocnionej ochrony przed wydaleniem, ktore mozliwe jest wylgcznie wowczas,
gdy zaistniejg podstawy do cofnigcia tego zezwolenia. Sposréd tych przestanek
w pierwsze] kolejnosci wymienia si¢ bezprawne nabycie tego zezwolenia oraz
rzeczywiste 1 powazne zagrozenie dla obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego (z wylaczeniem wzgledow natury
gospodarczej). Nie udziela si¢ go zatem 0sobom 0 niepewnej sytuacji prawnej lub
zamieszkujacym na terytorium UE jedynie tymczasowo. Cztonkowie rodziny rezydenta
dlugoterminowego moga towarzyszy¢ mu w innym panstwie cztonkowskim lub
polaczy¢ sie z nim, pod warunkiem ze stanowili juz rodzing w panstwie cztonkowskim,
ktoére udzielilo omawianego zezwolenia. W pozostalych przypadkach stosuje si¢
przepisy dyrektywy 2003/86/WE w sprawie prawa do taczenia rodzin®®°,

W celu zrownania praw przystugujacych osobom posiadajacym status rezydenta
dlugoterminowego z prawami 0so6b objetych ochrong mig¢dzynarodowa w rozumieniu
obowigzujacej wowczas dyrektywy Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcoéw jako uchodzcow lub jako osoby, ktore z innych wzgledoéw potrzebujg
mig¢dzynarodowe] ochrony oraz zawarto$ci przyznawanej pomocy, dyrektywa
2011/51/UE z dnia 11 maja 2011 r.*®  zmieniono opisang wczesniej dyrektywe
2003/109/UE. W tresci motywu 6. dyrektywy zmieniajacej zaznaczono, ze: ,,Osoby
objete ochrong migdzynarodowa, ktore sa rezydentami dlugoterminowymi, powinny,
pod pewnymi warunkami, korzysta¢ z rownego traktowania z obywatelami panstwa
cztonkowskiego pobytu w odniesieniu do szeregu kwestii gospodarczych 1 spotecznych,
tak aby status rezydenta dlugoterminowego stanowit rzeczywisty instrument wigczenia
rezydentow dlugoterminowych w spoteczenstwo, w ktérym zyja”.

Ztozenie wniosku o udzielenie zezwolenia na pobyt rezydenta wojewoda
dokumentuje podobnie jak w przypadku poprzednio omodwionych procedur
pobytowych, tj. poprzez zamieszczenie w paszporcie cudzoziemca odpowiedniego
odcisku stempla. Podobnie wyglada rowniez tryb odwotawczy od decyzji wojewody
odmawiajacych cudzoziemcowi udzielenia tego zezwolenia.

Jezeli chodzi o obszar kompetencji wojewody zwigzany z udzielaniem zezwolen
na pracg, to sa one wydawane na wniosek pracodawcy, ktory cudzoziemca tego
zamierza zatrudni¢. Zezwolenie takie jest wydawane na czas okreslony nie dtuzszy niz
3 lata 1 moze zosta¢ przedtuzone. Zezwolenie wydaje si¢ konkretnemu pracodawcy na
zatrudnienie konkretnego cudzoziemca, ktory moze wykonywa¢ prace na wskazanym
W zezwoleniu stanowisku i w okresie na ktory zezwolenie to zostato wydane. Wydanie
cudzoziemcowi zezwolenia na prace jest rtOwnoznaczne z wydaniem mu zezwolenia na

469 Dz, Urz. UE L 251/12 73.10.2003 r.
470Dz, Urz. UE L 132/1219.05.2011 .
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pobyt czasowy
zezwolenia na prace zawarte s3 we wspomnianej juz ustawie o promocji zatrudnienia
I instytucjach rynku pracy oraz w ustawie o cudzoziemcach.

Przepisy ustawy o cudzoziemcach dotyczace udzielania zezwolen na pobyt
czasowy 1 prac¢ usystematyzowano wedtug kryterium podmiotowego (art. 114 — 143
uCudz.), poczawszy od regulacji zwigzanych z udzieleniem cudzoziemcowi zezwolenia
na pobyt czasowy i prace bez konieczno$ci spetiania szczegdlnych warunkow,
o ktorych mowa w przepisach nastgpnych, poprzez zezwolenia udzielane
cudzoziemcom w celu wykonywania pracy w zawodzie wymagajacym wysokich
kwalifikacji*’2, zezwolenia na pobyt czasowy w celu wykonywania pracy przez
cudzoziemca delegowanego przez pracodawce zagranicznego na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz zezwolenia na pobyt czasowy w celu prowadzenia
dziatalnosci gospodarcze;.

Uzyskanie przez cudzoziemca zezwolenia na prac¢ pozwala mu na jej
wykonywanie jedynie wowczas, gdy jego pobyt na terytorium RP jest legalny 1 oparty
o wlasciwe przepisy pobytowe. Moze to by¢ pobyt na podstawie wizy, w tym takze

Podstawowe przepisy dotyczace udzielania cudzoziemcom

wizy albo innego dokumentu pobytowego wydanego przez inne panstwo obszaru
Schengen, za wyjatkiem wizy wydanej w celu turystycznym lub wizy wydanej w celu
korzystania z ochrony czasowej albo w celu przyjazdu ze wzglgdow humanitarnych.
Prace moze takze podja¢ cudzoziemiec przebywajacy na terytorium RP na podstawie
posiadanego zezwolenia na pobyt czasowy (za wyjatkiem krotkotrwatego pobytu
realizowanego w celu, o ktorym mowa w art. 181 ust. 1 uCudz.).

Najwazniejsze  obowigzki  podmiotu  powierzajacemu  cudzoziemcowi
wykonywanie pracy zawarte sa3 w art. 88h u.p.z. W szczegodlnosci nalezy do nich
obowigzek dostosowywania wysokosci wynagrodzenia do obowigzujacych w tym
zakresie przepisow, obowigzek zachowywania formy pisemnej zawieranej
z cudzoziemcem umowy oraz obowigzek informowania go o przebiegu procedury
zwigzane] z udzieleniem lub przedluzeniem zezwolenia na prace, jak rdéwniez
obowiazek zachowania nalezytej staranno$ci w tych postgpowaniach.

Przestanki uzasadniajagce wydanie odmownej decyzji w sprawie zezwolenia na
pracg, jak tez przestanki uchylenia wydanego uprzednio zezwolenia zawarte sa
odpowiednio w tre$ci art. 88j 1 art. 88k u.p.z. Zezwolenie na prace wygasa z mocy
prawa z dniem, w ktorym udzielono cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt czasowy
1 prace w zwigzku z wykonywaniem pracy u tego samego pracodawcy i na tym samym
stanowisku (art. 88m u.p.z.).

Szczegolowe kryteria wydawania zezwolen na prace cudzoziemcOdw na terenie
danego wojewodztwa zawieraja przepisy rozporzadzen wilasciwych miejscowo

471 przepisy uCudz. wdrazaja tym samym dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/98/UE z dnia
13 grudnia 2011 r. w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla obywateli parstw
trzecich na pobyt i prace na terytorium panstwa cztonkowskiego oraz w sprawie wspdlnego zbioru praw
dla pracownikdéw z panistw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie cztonkowskim, Dz. Urz. UE L
343/1223.12.2011r.
472 7ob. ustawowe definicje dot. pojecia wykonywania pracy w zawodzie wymagajacym wysokich
kwalifikacji oraz pojecia wyzszych kwalifikacji zawodowych (art. 3 pkt 24 uCudz. i art. 3 pkt 25 uCudz.).
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wojewodow. Regulujg one przypadki, w ktorych zezwolenie na pracg moze by¢ wydane
na okres krotszy niz okre§lony we wniosku oraz wykaz zawodow i rodzajow pracy,
w stosunku do ktoérych wydanie zezwolenia na prac¢ nie wymaga uwzglednienia
informacji starosty, o ktérej mowa w art. 88c ust. 1 pkt 2 u.p.z.*”® Od decyzji wojewody
wydane] w sprawie zezwolenia na prace przysluguje cudzoziemcowi odwotanie do
Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej w terminie 14 dni od daty jej doreczenia.

W zakresie kompetencji wojewody lezy takze mozliwos¢ przedtuzania wiz
krajowych i wiz Schengen. O ile decyzja w sprawie przedtuzenia wizy krajowej ma
charakter fakultatywny, o tyle przedluzenie wizy Schengen moze mie¢ charakter
zarowno fakultatywny, jak tez obligatoryjny. Przepisy regulujace przedtuzanie wiz
zawarte sg zar6wno W ustawie o cudzoziemcach (art. 82 — 89 uCudz.), wlasciwych
przepisach wykonawczych*#, jak rowniez w wymienionym juz wczesniej Kodeksie
Wizowym. Zgodnie z tre$cig art. 82 ust. 1 uCudz. przedtuzenie wizy krajowej jest
mozliwe przy lacznym spetnieniu wymienionych w tym przepisie przestanek. Kazda
z nich wymaga od organu prowadzacego postepowanie zgromadzenia materiatu
dowodowego, na podstawie ktérego mozliwe byloby potwierdzenie okolicznosci
stanowigcych podstawe jej istnienia. Niektore z nich zawieraja dodatkowo pojecia
nieostre, wymagajace odkodowania oraz oceny okoliczno$ci przemawiajacych za
uwzglednieniem waznego interesu zawodowego lub osobistego cudzoziemca albo
wzgledow humanitarnych uzasadniajacych przedhuzenie wizy.

Wize krajowa mozna przedluzy¢ jednokrotnie, przy czym okres pobytu na
podstawie przedtuzonej wizy krajowej nie moze przekraczaé okresu pobytu
przewidzianego dla tego rodzaju wizy (art. 84 ust. 2 uCudz.). Przedtuzong wize krajowg
umieszcza si¢ w dokumencie podrozy w formie naklejki wizowej, a w szczegdlnych
przypadkach uzasadnionych interesem cudzoziemca na osobnym blankiecie wizowym
(art. 88 ust. 1 i 2 uCudz.). Od decyzji wojewody przystuguje cudzoziemcowi odwotanie
do Szefa UdSC w terminie czternastu dni od daty jej otrzymania. Wojewoda przedtuza
wize¢ Schengen, jezeli posiadacz wizy wykaze, iz na skutek sity wyzszej lub ze
wzgledow humanitarnych nie jest mozliwe opuszczenie terytorium panstw
cztonkowskich przed uplywem terminu wizy lub przed koncem objetego wiza
dozwolonego okresu pobytu (przedtuzenie obligatoryjne). Wojewoda moze przedtuzy¢
wizg Schengen, jezeli posiadacz wizy przedstawit dowod na istnienie waznych
powoddw osobistych uzasadniajacych przedtuzenie okresu waznosci wizy lub okresu
pobytu (przedtuzenie fakultatywne).

Mozliwos¢ przedtuzenia pobytu cudzoziemcowi przebywajacemu na terytorium
RP w ramach wspomnianego wcze$niej ruchu bezwizowego wynika z tresci art. 300
ust. 1 uCudz. Wniosek w sprawie przedtuzenia pobytu cudzoziemiec obowigzany jest
ztozy¢ osobiscie 1 nie pozniej, niz w ostatnim dniu jego legalnego pobytu. Wydang

473 Zob. dla przyktadu rozporzadzenie Wojewody tédzkiego nr 2/2014 z dnia 4 lipca 2014 r. w sprawie
kryteriow wydawania zezwolen na prace cudzoziemcow (Dz. Urz. £édzk. z dnia 7 lipca 2014 r. poz. 2632).
474 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 5 maja 2014 r. w sprawie przedtuzania wiz dla
cudzoziemcow, zawierajgce min. wzor wniosku o przedtuzenie wizy krajowej i wizy Schengen (Dz. U. z
2014 r. poz. 593).
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w tym zakresie decyzj¢ wojewoda dokumentuje przez umieszczenie w dokumencie
podrézy cudzoziemca odcisku stempla potwierdzajacego przedtuzenie okresu tego
pobytu, ktory nie moze by¢ dtuzszy niz 90 dni. Odmowa przedtuzenia pobytu w ramach
ruchu bezwizowego nastepuje w drodze decyzji, od ktorej przystuguje cudzoziemcowi
odwotanie do Szefa UdSC w terminie 14 dni od daty jej doreczenia (art. 301 ust. 1
uCudz.).

Rodzaje dokumentéw wydawanych cudzoziemcom przez wojewode okreslaja
zarOwno przepisy ustawy o cudzoziemcach (Dzial VII), jak tez wlasciwe przepisy
omoOwionej wyzej ustawy o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie
oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
i cztonkow ich rodzin.

Ustawa o cudzoziemcach upowaznia wojewod¢ do wydawania cudzoziemcom
dokumentéw w postaci karty pobytu, polskiego dokumentu podrézy dla cudzoziemca,
tymczasowego polskiego dokumentu podrozy dla cudzoziemca oraz polskiego
dokumentu tozsamosci cudzoziemca. Obywatelom UE wydaje si¢ zaswiadczenie
o zarejestrowaniu pobytu na terytorium Polski, a cztlonkom ich rodzin karte¢ pobytu
cztonka rodziny obywatela UE. W przypadku uzyskania przez obywatela UE prawa
statego pobytu wojewoda wydaje takiemu cudzoziemcowi dokument potwierdzajacy
to prawo, natomiast czlonek jego rodziny po uzyskaniu prawa stalego pobytu
obowigzany jest uzyska¢ karte stalego pobytu cztonka rodziny obywatela UE.

Tryb wydawania dokumentéw ma co do zasady charakter wnioskowy,
cho¢ ustawa przewiduje takze mozliwos¢ wydania niektérych dokumentéw z UdSC
(np. tymczasowego polskiego dokumentu podrézy dla cudzoziemca zamierzajacego
opuscic¢ terytorium RP lub zobowigzanego do opuszczenia tego terytorium, czy polski
dokument tozsamos$ci maloletniego cudzoziemca urodzonego na terytorium RP
1 przebywajacego na tym terytortum bez opieki rodzicow). Cudzoziemcom
przebywajacym na terytorium Polski tymczasowy polski dokument podrozy dla
cudzoziemca wydaje wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce pobytu cudzoziemca.
W przypadku cudzoziemca podlegajacego relokacji lub przesiedleniu dokument ten
wydaje si¢ na wniosek Szefa UdSC.

Przywotane wyzej ustawy, oprocz przestanek wymaganych do wydania
okreslonego dokumentu okre$laja takze tryb postgpowania przy ich wydawaniu
1 wymianie (takze przy odmowie wydania i wymiany), jak rowniez tryb i1 przestanki
uniewazniania tych dokumentéw. Najwazniejsze przepisy wykonawcze dot.
dokumentéow wydawanych przez wojewode (w tym takze ich wzory), zawierajg
rozporzadzenia MSW z dnia 24 sierpnia 2006 r.*”® oraz z dnia 29 kwietnia 2014 r.#7®

475Dz, U. z 2017 r. poz. 1916.
476 Dz, U. 2 2014 r. poz. 589.
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3.3.2. Procedury realizowane wobec obywateli Unii Europejskiej

Przepisy ustawy z dnia z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium RP,
pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich UE i
cztonkéw ich rodzin, zezwalaja cudzoziemcowi bedacemu obywatelem UE*"" na wjazd
do Polski na podstawie waznego dokumentu podrozy lub innego waznego dokumentu
potwierdzajacego jego tozsamos$¢ 1 obywatelstwo. Czlonek rodziny obywatela UE,
oprocz waznego dokumentu podrozy musi takze posiada¢ wiasciwa wize (o ile jest
wymagana). Co do zasady, zar6wno obywatele UE, jak tez czlonkowie ich rodzin, bez
dopetiania dodatkowych formalno$ci moga przebywaé na terytorium Polski przez
okres do 3 miesigcy.

Dla obywatela UE poszukujacego pracy okres ten ulega wydluzeniu do
6 miesiecy chyba ze wykaze, iz aktywnie kontynuuje poszukiwanie pracy i ma
rzeczywiste szanse na zatrudnienie. Niektérzy obywatele UE moga przebywac na
terytorium Polski przez okres przekraczajacy 3 miesigce. Dotyczy to gléwnie
cudzoziemcOw pracujacych na wilasny rachunek, cudzoziemcow posiadajacych
wystarczajace Srodki utrzymania siebie i1 rodziny (jesli spelniaja dodatkowe warunkow
Zwigzane z ubezpieczeniem zdrowotnym), a takze niektorych kategorii studentow i 0sob
odbywajacych szkolenie zawodowe oraz matzonkoéw obywateli polskich (art. 16 ust. 1 —
4 u.w.UE).

Przepisy omawianej ustawy wprowadzaja dla obywateli UE przebywajacych
dluzej, niz 3 miesigce na terytorium RP obowigzek rejestracji pobytu, a dla cztonkow
ich rodzin obowigzek uzyskania karty pobytu czlonka rodziny obywatela UE
(nie dotyczy to poszukujacych aktywnie zatrudnienia). Wojewoda wlasciwy ze wzgledu
na miejsce pobytu cudzoziemca wydaje obywatelowi UE zaswiadczenie
o zarejestrowaniu jego pobytu we wlasciwym rejestrze. Dla obywateli UE
przebywajacych na terytortum RP przez nieprzerwany okres 5 lat, ustawa przewiduje
mozliwos¢ uzyskania prawa stalego pobytu. W art. 45 u.w.UE znajduje si¢ katalog
cudzoziemcow, ktorzy po spetnieniu przewidzianych tam warunkdéw moga uzyskaé
prawo statego pobytu przed uptywem 5 lat. Dotyczy to niektorych pracownikow i oséb
pracujacych na wlasny rachunek.

Co do zasady przepisy ustawy rozciagaja prawo do pobytu na terytorium RP
takze na cztonkow rodzin przebywajacych z cudzoziemcem lub dotaczajacych do niego.
W tym zakresiec wielokrotnie wypowiadal si¢ TSUE, odpowiadajac na pytania
prejudycjalne wlasciwych sagdow panstw cztonkowskich. Oprocz orzeczen cytowanych
przy okazji omawiania problematyki zwigzanej z obywatelstwem UE, mozna w tym
miejscu przytoczy¢ cho¢by wyrok TSUE z dnia 5 czerwca 2018 r. w sprawie R. A.
Coman i inni przeciwko rumunskiemu inspektoratowi imigracyjnemu (C-673/16),
czy wyrok z dnia 27 czerwca 2018 r. w sprawie Diallo przeciwko Belgii (C-246/17).
Oba te orzeczenia dotyczyly wykladni przepisow wspomnianej juz wczesniej
dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia z dnia 29 kwietnia

477 Zob. definicje legalng obywatela UE zawartg w art. 2 pkt 3 u.w.UE.
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2004 r. wsprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich*®, W tresci obu tych
orzeczen Trybunat dokonat migdzy innymi wykladni zawartego w cytowanej
dyrektywie pojecia ,,cztonka rodziny obywatela UE”4'°,

Czlonek rodziny cudzoziemca bedacy obywatelem UE zachowuje prawo pobytu
w przypadku rozwodu, uniewaznienia malzenstwa, $mierci lub wyjazdu z terytorium
RP cudzoziemca, ktéremu przystugiwalo prawo pobytu na tym terytorium.
W przypadku cztonkéw rodzin nie bedacych obywatelami UE, prawo dalszego pobytu
uzaleznione jest od spelnienia jednego z dodatkowych warunkéw, o ktorych mowa
w art. 19 ust. 2 u.w.UE. Szczego6lnej ochronie podlegaja takze dzieci cudzoziemca
przebywajace i uczace si¢ lub studiujace na terytorium Polski. W przypadku $mierci lub
wyjazdu rodzica bedacego obywatelem UE zachowujg oni prawo pobytu na czas
trwania nauki lub studiow. Prawo to przystuguje takze rodzicowi sprawujagcemu opieke
nad takim dzieckiem, bez wzglgdu na posiadane przez tego rodzica obywatelstwo
(art. 19 ust. 3 u.w.UE).

Podobne zasady dotycza uczacych si¢ lub studiujacych dzieci cudzoziemcow,
ktorzy bedac obywatelami UE pracujacymi uprzednio na terytorium Polski nie
zachowali prawa do dalszego pobytu na tym terytorium (art. 19a u.w.UE). W takim
przypadku dzieci zachowuja prawo do pobytu na czas trwania nauki lub studidéw,
a rodzic opiekujacy si¢ takim dzieckiem — do czasu osiagnigcia przez nie petnoletnio$ci
(chyba, Ze jego opicka i obecnos¢ jest wymagana do kontynuowania oraz ukonczenia
nauki).

W stosunku do obywateli UE (oraz cztonkow ich rodzin), przepisy omawianej
ustawy przewiduja mozliwos¢ wydania decyzji w sprawie odmowy wjazdu na
terytorium Polski lub odmowy wydania wizy, odmowy albo uniewaznienia rejestracji
pobytu lub odmowy wydania lub uniewaznienia karty pobytu, odmowy wydania lub
uniewaznienia dokumentu potwierdzajagcego prawo statego pobytu lub odmowy
wydania lub uniewaznienia karty stalego pobytu, a takze wydalenia z terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

Wsrod przestanek uzasadniajacych wydanie takich decyzji znajduja si¢ glownie
przestanki dotyczace zagrozenia dla obronno$ci lub bezpieczenstwa panstwa albo
ochrony bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego lub zdrowia publicznego, powaznego

478 Dz. Urz. UE nr L 158 7 30.04.2004 r.

473 W sprawie R. A. Coman i in. TSUE orzekt w szczegdlnosci, ze: ,, W sytuacji gdy obywatel Unii skorzystat
ze swobody przemieszczania sie, udajgc sie do panstwa cztonkowskiego innego niz to, ktérego
przynaleznos¢ panstwowg posiada, i efektywnie w nim przebywajac, zgodnie z warunkami
przewidzianymi w art. 7 ust. 1 dyrektywy 2004/38/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich, oraz rozwinat lub umocnit przy tej sposobnosci zycie rodzinne z obywatelem panstwa
trzeciego tej samej ptci, z ktérym zwigzat sie poprzez matzenstwo legalnie zawarte w przyjmujgcym
panstwie cztonkowskim, art. 21 ust. 1 TFUE nalezy interpretowac w ten sposéb, ze stoi on na
przeszkodzie temu, by wtasciwe organy panstwa cztonkowskiego, ktérego przynaleznos¢ panstwowg
posiada obywatel Unii, odméwity prawa pobytu rzeczonemu obywatelowi panstwa trzeciego z tego
powodu, ze prawo tego panstwa cztonkowskiego nie przewiduje matzenstwa oséb tej samej ptci”.
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naruszenia przepisow ustawy (w tym gléwnie przepisow pobytowych), zawarcia
zwigzku matzenskiego dla pozoru lub wydania okre§lonej decyzji na podstawie
falszywych dokumentow lub informacji.

Przepisy ustawy wymagaja, aby przy wydawaniu decyzji administracyjnych
skutkujacych negatywnymi konsekwencjami dla cudzoziemca lub dla czilonka jego
rodziny, organ prowadzacy postepowanie stosowal zasade¢ proporcjonalnosci oraz
uwzglednial wszelkie istotne okoliczno$ci mogace mie¢ wplyw na jej wydanie. Zgodnie
z trescig art. 70 u.w.UE do okolicznosci tych zalicza si¢ migdzy innymi okres pobytu na
terytorium RP, wiek i stan zdrowia, sytuacj¢ rodzinng i ekonomiczng, stopien integracji
spotecznej i kulturalnej w RP, a takze stopien wigzi z krajem pochodzenia. Decyzja
0 wydaleniu powinna opiera¢ si¢ wytacznie na zachowaniu danej osoby, ktore stanowié
winno rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie dla interesu
spotecznego (art. 68a ust. 1 u.w.UE). Zasad¢ proporcjonalnosci wyltacza w takim
przypadku jedynie sytuacja, w ktorej pobyt cudzoziemca lub czitonka jego rodziny
stanowi zagrozenie dla zdrowia publicznego. W przypadku cudzoziemca bedacego
obywatelem UE 1 przebywajacego w Polsce przez okres dluzszy niz 10 lat, decyzja
o wydaleniu moze by¢ wydana jedynie wyjatkowo, w przypadku, gdy jego pobyt na
tym terytorium stanowi zagrozenie dla obronnos$ci lub bezpieczenstwa panstwa albo
bezpieczenstwa publicznego przez zagrozenie dla pokoju, ludzkosci, niepodlegtosci lub
obronnosci Rzeczypospolitej Polskiej lub ze wzgledu na dzialalnos¢ terrorystyczng
(art. 68 u.w.UE). Takie same przestanki wymagane sa do wydania decyzji o wydaleniu
maloletniego obywatela UE. Funkcjonuja one w ustawie obok przestanki uzasadniajacej
wydalenie matoletniego cudzoziemca z uwagi na jego dobro, zgodnie z przepisami
Konwencji o prawach dziecka. Wydalenie matoletniego obywatela UE lub cztonka
rodziny niebedacego obywatelem UE do kraju jego pochodzenia lub do innego panstwa
wykonuje si¢ przy zachowaniu standardow okreslonych przepisami cytowanej wyzej
Konwencji.

W decyzji o wydaleniu okresla si¢ co do zasady 31 - dniowy termin opuszczenia
terytorium kraju, chyba Ze istnieja okoliczno$ci przemawiajace za przymusowym
wykonaniem tej decyzji przez doprowadzenie obywatela UE lub cztonka rodziny
niebedacego obywatelem UE do granicy albo do granicy panstwa, do ktorego zostaje
wydalony lub do portu lotniczego albo morskiego tego panstwa. W takim przypadku
mozna okresli¢ krétszy termin wykonania tej decyzji albo w ogole go nie okreslac.

Decyzje w postgpowaniach prowadzonych na podstawie przepisow cytowanej
ustawy (za wyjatkiem decyzji w przedmiocie odmowy wjazdu i1 decyzji w sprawie
wydania wizy krajowej lub wizy Schengen), wydaje wojewoda wlasciwy ze wzgledu na
miejsce pobytu obywatela UE, a wobec cztonkéw rodziny tego cudzoziemca —
wojewoda wiasciwy ze wzgledu na miejsce ich pobytu. Od decyzji wydanej przez
wojewode przystuguje odwotanie do Szefa UdSC w terminie 14 dni od daty dorgczenia
tej decyzji.

Przepisy Dziatu Il ustawy o cudzoziemcach (Rozdz. 3) naktadaja na wojewode
obowigzek ewidencjonowania zaproszen, ktore cudzoziemcy mogg przedstawiaé jako
dokument potwierdzajacy posiadanie wymaganych §rodkéw finansowych, zarowno na
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pokrycie kosztow pobytu na terytorium RP, jak tez kosztéw powrotu do panstwa
pochodzenia. Oprocz obywateli polskich zamieszkatych na terytorium RP, zaproszenia
moga takze wystawia¢ cudzoziemcy odpowiadajagcy wymogom pobytowym okreslonym
w art. 49 ust. 2 pkt 1 — 2 uCudz., a takze osoby prawne lub jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowo$ci prawnej majgce siedzibe na terytorium Polski (pkt 3 cyt.
przepisu).

W postepowaniach prowadzonych w sprawach cudzoziemcoOw niejednokrotnie
ujawniano fakt postugiwania si¢ przez strony tych postgpowan dokumentami
sfalszowanymi. Sfalszowane dokumenty (w tym wizy), stanowig takze w wielu
przypadkach typowy modus operandi nielegalnych imigrantow. Na gruncie prawa
karnego zachowanie polegajace na postuzeniu si¢ w postepowaniu administracyjnym
falszywym dokumentem nie zawsze skutkuje odpowiedzialno$cig karng osoby, ktora
dokumentu takiego uzyla*®. W przeciwienstwie do postepowania karnego,
w postepowaniu administracyjnym nie obowigzuje jednak zasada domniemania
niewinnosci*®!. Organ administracji publicznej opiera swoje ustalenia na materiale
dowodowym zgromadzonym zgodnie z obowigzujacymi w tym zakresie przepisami
k.p.a. Mozliwe jest przy tym wykorzystanie w postepowaniu administracyjnym
materialu  dowodowego zgromadzonego w sprawie karnej 1 na odwrot,
z zachowaniem wiasciwych przepiséw prawa formalnego.

Decyzje procesowe podejmowane przez organy prowadzace postgpowanie
przygotowawcze nie moga takze stanowi¢ podstawy do wznowienia postgpowania
administracyjnego na podstawie przepisow art. 145 § 1 1 2 k.p.a. Zarbwno bowiem
prokurator, jak tez inny podmiot prowadzacy postgpowanie przygotowawcze nie jest
organem mogacym w sposob wigzacy stwierdza¢ popelnienie przestgpstwa. Ustalenia
dokonane w toku postepowania przygotowawczego winny zosta¢ potwierdzone przez
sad powszechny lub inny organ, ktoremu przepisy szczegdlne wobec k.p.a. powierzaja
orzekanie w sprawach popelnienia przestepstwa®®. Z drugiej jednak strony nalezy
przypomnie¢, ze zgodnie z trescig art. 11 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. p.p.s.a.,
ustalenia wydanego w postgpowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujacego co do
popehnienia przestepstwa wiaza sad administracyjny. W takim przypadku pod pojeciem
»ustalenia prawomocnego wyroku" rozumie¢ nalezy ustalenia Wynikajace z sentencji
wyroku karnego, a dotyczace wszystkich ustawowych znamion popetnionego czynu.
Zgodnie z zasada rozszerzonej prejudycjalnosci wyroku karnego, niedopuszczalne jest
jednak ograniczanie tej prejudycjalnosci wytacznie do wyrokéw skazujacych podmiot
wystepujacy jako strona postepowania przed organami, a nastepnie przed sadem®*®3.
Moze wigc zaistnie¢ sytuacja, w ktorej wyrok sadu karnego bedzie miat istotny wplyw

480 Np. wobec zaistnienia jednej z negatywnych przestanek postepowania wymienionej w art. 17 § 1
k.p.k.
481 7ob. A. Tecza-Paciorek, Zasada domniemania niewinnosci w polskim procesie karnym, Warszawa
2012, s. 40.
482 70b. uzasadnienie wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 3 marca 2010 r., Il SA/Rz 983/09.
483 Zob. uzasadnienie wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 19 maja 2015 r., Il SA/Wr 47/15.
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na sytuacje prawng strony postepowania administracyjnego, nawet jesli strona ta nie
bedzie miata statusu oskarzonego w procesie karnym?%4,

Dysponujac uzyskanym przez siebie materiatem dowodowym wojewoda moze
zatem odmowi¢ wpisania zaproszenia do ewidencji, nie oczekujac na ostateczny wynik
postepowania karnego. W takim przypadku bowiem, dla decyzji wydanej przez organ
administracji istotne znaczenie ma nie tyle ustalenie samego sprawcy fatszerstwa
dokumentu, ile obiektywnie stwierdzony fakt jego sfalszowania. To samo dotyczy
innych dokumentow stanowigcych dowdd w prowadzonych postepowaniach
administracyjnych.

Przepisy wykonawcze dot. wzoru zaproszenia, wzoru formularza wniosku
0 wpisanie zaproszenia do ewidencji zaproszen oraz wysokosci $rodkéw, ktore
powinien posiada¢  zapraszajacy, zawiera rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych z 23 kwietnia 2014 r.#8°

Whioski

Jak wynika z przytoczonych wyzej regulacji prawnych, kompetencje wojewody
w sprawach prowadzonych wobec cudzoziemcoéw sg bardzo szerokie i obejmujg
gtéwnie decyzje dotyczace roznego rodzaju zezwolen pobytowych i odpowiadajacych
im dokumentow oraz wiz, a takze zezwolen na prace. Podobnie jak w przypadku
czynnosci realizowanych przez konsula, zdecydowana wigkszos¢ wymienionych wyzej
decyzji ma charakter zwigzany w tym sensie, Ze wobec spelnienia przez cudzoziemca
pozytywnych przestanek wymaganych do uzyskania okres$lonej decyzji 1 wobec
niewystapienia zadnej z przestanek negatywnych, wojewoda wydaje okre§lona decyzje,
uwzgledniajaca konkretny interes prawny cudzoziemca. Przyktadem takiej regulacji jest
art. 185a ust. 1 uCudz., dotyczacy wydania zezwolenia na pobyt czasowy ze wzgledu na
prace sezonowa. Jesli cudzoziemiec spetnia tgcznie warunki okre§lone w tym przepisie
(ust. 1 — 5), wojewoda nie ma podstaw do odmowy udzielenia takiego zezwolenia,
chyba, Ze istniejg inne przeszkody, nie uregulowane w cyt. przepisie.

Nieco inaczej przedstawia si¢ sytuacja, w ktorej konkretny przepis zawiera
w swej treSci pojecia nieostre lub klauzule generalne. W takiej sytuacji, jesli przepis
przewiduje mozliwo$¢ wydania okreslonej decyzji z wykorzystaniem konstrukcji
administracyjnego uznania, wydana przez wojewod¢ decyzja moze mie¢ charakter
dyskrecjonalny, albowiem ocena konkretnych przestanek uzasadniajgcych wydanie
okreslonej decyzji lub odmowe¢ jej wydania, zawsze bedzie nacechowana pewnym
stopniem subiektywizmu. Przyktadem takiej regulacji jest art. 181 ust. 1 pkt 2 uCudz.,
ktory przyznaje wojewodzie mozliwos¢ wydania cudzoziemcowi przebywajagcemu na
terytorium Polski zezwolenia na pobyt czasowy z uwagi na ,,wyjatkowa sytuacje
osobistg”. Wynik oceny takiej sytuacji warunkuje wydanie cudzoziemcowi

484 Chodzi o sytuacje, w ktdrej osoba postugujaca sie fatszywym dokumentem zostanie z réznych
przyczyn uwolniona od odpowiedzialnosci karnej, cho¢ sam fakt sfatszowania dokumentu nie bedzie
budzit watpliwosci.
485Dz, U. 22018 r. poz. 1526.
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wymienionego zezwolenia, ktore na ostatnim etapie postgpowania bgdzie miato z natury
rzeczy charakter uznaniowy. Podobnie rzecz przedstawia si¢ w przypadku decyzji dot.
przedtuzania cudzoziemcom wiz krajowych. W tresci art. 82 ust. 1 1 2 uCudz. znajduja
si¢ bowiem okreslenia takie, jak: ,wazny interes zawodowy lub osobisty”,
,okolicznosci sprawy”, czy tez ,,z powaznych przyczyn”.

W stosunku do cudzoziemcow przebywajacych na terytorium Polski a bedacych
rownoczes$nie obywatelami innych panstw cztonkowskich UE, wnikliwej oceny
wymagaja przede wszystkim przestanki zwigzane z mozliwoscia wydawania tym
cudzoziemcom decyzji 0 wydaleniu, na podstawie przepisow Rozdziatu 5 u.w.UE.
Co prawda w tego typu sprawach wojewoda wspotpracuje z wlasciwymi organami
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, jednak nie zawsze przekazywane
przez te stuzby informacje beda stanowily dla wojewody czytelne przestanki do
jednoznacznej oceny sytuacji konkretnego cudzoziemca. Za przyktad mogag stuzyé
sytuacje, gdzie podstawa oceny ewentualnego zagrozenia, jakie cudzoziemiec moze
stwarza¢ dla bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego jest wylacznie jego prawomocne
skazanie za uprzednio popelione na terytorium Polski przestgpstwo. Sam fakt jego
popetnienia i w konsekwencji skazania, nie moze bowiem jednoznacznie przesadzac
0 konieczno$ci jego wydalenia, zwtaszcza jesli cudzoziemiec przebywat w Polsce
legalnie przez dtuzszy okres czasu, a stopien spotecznej szkodliwosci popelnionego
przez niego czynu byl nieznaczny. Tego typu okolicznosci organ musi uwzgledniaé
takze w sprawach cudzoziemcow bedacych obywatelami panstw trzecich, cho¢
w przypadku postgpowan prowadzonych wobec obywateli panstw Unii Europejskie;j,
z tredci art. 68a ust 1 u.w.UE wyraznie wynika konieczno$¢ szczegdlnego brania pod
uwage zawartej tam zasady proporcjonalnosci oraz istotnych dla zastosowania tej
zasady okolicznosci.

3.4. Kompetencje organé6w administracji publicznej w procesie kontroli
cudzoziemcéw przebywajacych na terytorium Polski

3.4.1. Kontrola legalnosci pobytu i zatrudnienia

Czynnosci z zakresu kontroli legalno$ci pobytu moga by¢ prowadzone przez
funkcjonariuszy Strazy Granicznej, Policji Iub Shuzby Celno-Skarbowej oraz
upowaznionych  pracownikow UdSC lub  wlasciwego miejscowo  urzedu
wojewodzkiego. Podstawowymi przepisami regulujacymi kontrole legalnosci pobytu
cudzoziemcow sa przepisy Dziatu III. uCudz. (rozdz. 1), towarzyszace im przepisy
wykonawcze oraz przepisy kompetencyjne ustaw regulujacych dziatalno$¢ organow
upowaznionych do kontroli. Ustawa naktada na cudzoziemcoéw obowiazek posiadania
waznego dokumentu podrézy oraz dokumentow uprawniajacych do pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jesli sag one wymagane.

Na podstawie analizy danych zawartych w tych dokumentach organy
dokonujgce kontroli mogg ustali¢, czy cudzoziemiec wjechal legalnie na terytorium
kraju i czy legalnie na terytorium tym przebywa. Z uwagi na znaczne roznice
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w sposobach zabezpieczen dokumentow podrézy wydawanych przez poszczegdlne
kraje, w razie zaistnienia watpliwosci co do ich autentyczno$ci, organy kontroli
korzystaja z albumoéw wzorow dokumentow podrézy prowadzonych w ramach
wewnetrznych baz danych, jak rowniez tych, ktore sg powszechnie dostepne. Do takich
baz zalicza si¢ np. Publiczny rejestr on-line autentycznych dokumentow tozsamosci
i dokumentow podrézy ,,PRADO” prowadzony przez Rade UE®®. Informacje
o uzytecznych w opisanym zakresie adresach internetowych dostepne sg takze na
stronach internetowych UdSC*¥’.

Zgodnie z art. 293 uCudz., organy dokonujace kontroli legalnosci pobytu,
oprocz dokumentéw podrozy i dokumentdéw uprawniajacych do pobytu na terytorium
RP, maja takze prawo zada¢ okazania $rodkdéw finansowych przeznaczonych na
pokrycie kosztéw utrzymania w trakcie pobytu na terytorium RP i podrézy powrotnej
do panstwa pochodzenia lub zamieszkania, albo tranzytu przez terytorium Polski do
panstwa trzeciego. Jezeli cudzoziemiec nie jest w stanie okaza¢ srodkow pienieznych
posiadanych przy sobie w trakcie kontroli, funkcjonariusze maja prawo zada¢ okazania
dokumentéw potwierdzajacych mozliwo$¢ uzyskania tych srodkdw, zgodnie z prawem
(np. czek podrdézny, zaswiadczenie o wysokosci limitu na karcie kredytowej wydane
przez bank, ktory wystawil kart¢ kredytowa, zaswiadczenie o zatrudnieniu i wysokosci
zarobkow). W odpowiednim zakresie dotyczy to takze cudzoziemcoéw wjezdzajacych na
terytorium Polski oraz dokumentow potwierdzajacych mozliwos¢ uzyskania takich
$rodkow*®. W przypadku obywateli panstw cztonkowskich UE istotne znaczenie ma
tres¢ art. 7a u.w.UE. W razie braku mozliwos$ci okazania przez cudzoziemca lub
cztonka jego rodziny dokumentu podroézy lub innego dokumentu potwierdzajacego
tozsamos¢ 1 obywatelstwo, przepis ten dopuszcza mozliwo$¢ przedstawienia przez nich
innego niz dokument urzedowy dowodu, pozwalajacego w sposob niebudzacy
watpliwosci potwierdzi¢ ich tozsamos$¢ 1 obywatelstwo.

W toku postepowan prowadzonych na podstawie przepisOw ustawy
o cudzoziemcach, funkcjonariusze SG sg uprawnieni do przeprowadzania wobec
cudzoziemcoOw wywiadu $Srodowiskowego oraz ustalen miejsc pobytu matzonka lub
innego czlonka rodziny cudzoziemca, a takze do sprawdzenia lokalu, ktory
cudzoziemiec wskazat jako miejsce swojego pobytu (art. 11 uCudz.)*,

Oprocz kontroli legalnosci pobytu funkcjonariusze SG i pracownicy PIP sa
réwniez uprawnieni do kontroli legalno$ci zatrudnienia cudzoziemcé4w. CzynnoS$ci
realizowane w tym zakresie dotyczg glownie przestrzegania przez pracodawcow
przepisow ustaw omowionych juz w koncowej cze$ci rozdziatu pierwszego.

48 |nternet: http://prado.consilium.europa.eu/pl/searchBylssuingCountry.html, (dostep: styczer
2018 r.).
487 Internet: http://www.bip.udsc.gov.pl/informacja-w-sprawie-wzorow-dokumentow (dostep: sierpief
2018 r.).
488 Odpowiednie regulacje w tym zakresie zawierajg rozporzadzenia MSWiA: z dnia 23 lutego 2015 r.
(Dz. U. 22017 r. poz. 2122) oraz z dnia 16 kwietnia 2019 r. (Dz. U. 2019, poz. 771 i poz. 773).
489 Rozporzadzenie MSWIA z dnia 11 lutego 2015 r. w sprawie wywiadu $rodowiskowego
przeprowadzanego przez funkcjonariuszy SG w postepowaniach prowadzonych wobec cudzoziemcéw
(Dz. U.z 2015 r. poz. 274).
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Funkcjonariusze SG dokonuja kontroli zatrudnienia cudzoziemcéw na podstawie
przepisow USG (art. 1 ust. 2 pkt 13a i art. 10d), natomiast inspektorzy PIP na podstawie
przepisdw wspomnianej juz ustawy o PIP (art. 10 ust. 1 pkt 4). Kontrola moze dotyczy¢
zarbwno przestrzegania przepisOow dot. legalnosci wykonywania pracy przez
cudzoziemcoOw, jak tez prowadzenia przez nich dzialalnosci gospodarczej oraz
powierzania im pracy. Kontroli mogg podlega¢ pracodawcy, przedsigbiorcy
niezatrudniajgcy pracownika i inne instytucje, a nawet osoby fizyczne.

W przypadku stwierdzenia w toku kontroli nieprawidtowosci, przebieg i wynik
tej kontroli podlega udokumentowaniu w formie wlasciwego protokotu, ktorego tre$c
okresla art. 10d ust. 15 uSG. Przed podpisaniem protokotu kontrolowanemu przystuguje
takze prawo do zgloszenia zastrzezen do ustalen zawartych w protokole. Zastrzezenia
nalezy zglosi¢ na piSmie w terminie 7 dni od dnia przedstawienia protokotu.
W przypadku odmowy podpisania protokolu przez kontrolowanego, funkcjonariusz
podpisuje sporzadzony protok6él 1 pozostawia jego kopie kontrolowanemu.
O nieprawidtowosciach ujawnionych w trakcie kontroli funkcjonariusze SG informuja
wlasciwe organy®®. Jezeli w wyniku przeprowadzonej kontroli nie stwierdzono
nieprawidlowosci, funkcjonariusz kontrolujacy sporzadza notatke shuzbowa,
zawierajacg informacje, o ktorych mowa w art. 10d ust. 16 uSG.

W tym miejscu nalezy jeszcze dodaé, ze rozporzadzenie Ministra Pracy
1 Polityki Spotecznej z dnia 21 kwietnia 2015 r. zawiera szeroki katalog podmiotow,
ktére z uwagi na rodzaj wykonywanej pracy lub charakter prowadzonej dziatalnos$ci, nie

wymagaja zezwolenia na prace*®.

3.4.2. Szczegolne srodki administracyjne stosowane wobec cudzoziemcoOw

Przepisy uCudz. 1 uCudzO. przewiduja mozliwos¢ stosowania wobec
cudzoziemcoOw srodkow administracyjnych, ktorych istota sprowadza si¢ gtownie do
mozliwo$ci pozbawienia lub ograniczenia wolnosci cudzoziemca, wobec ktorego
zachodzg przestanki do zastosowania takich $rodkéw. Zaréwno zatrzymanie
cudzoziemca, jak tez jego detencja w osrodku strzezonym Ilub w areszcie dla
cudzoziemcow naleza do najbardziej dolegliwych srodkow administracyjnych. Z tego
tez powodu powinny one by¢ stosowane w ostatecznos$ci, wobec braku mozliwosci
zastosowania innych, ustawowo przewidzianych srodkow.

Zatrzymanie osoby zaliczane jest glownie do instytucji prawa karnego, ale nie
tylko*®2, Biorac pod uwage podstawe prawna zatrzymania, ten $rodek przymusu
stosowany wobec cudzoziemcow, ktorzy nie s3 stronami innych postepowan
(np. karnych), ma charakter administracyjnoprawny. Jest on bowiem realizowany
zar6wno na podstawie przepisOw ustawy o cudzoziemcach, jak tez ustawy o udzielaniu

490 W zaleznosci od rodzaju stwierdzonych nieprawidtowosci organami tymi moze by¢ Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych, Panstwowa Inspekcja Pracy, Krajowa Administracja Skarbowa albo Policja
lub prokuratura.
491 Tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 2273.
492\, Ptywaczewski, G. Kedzierska, Leksykon Policyjny, Szczytno 2011 r., s. 374.
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cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Regulacje zawarte
w uCudz. (art. 394 i n.), zezwalaja Strazy Granicznej i Policji na zatrzymanie
cudzoziemca, w stosunku do ktérego zachodza przestanki do wydania mu decyzji
zobowiazujacej go do powrotu lub w przypadku uchylania si¢ od obowiazkow
okreslonych w tej decyzji. Czas trwania zatrzymania cudzoziemca nie moze
przekroczy¢ 48 godzin.

Na podstawie art. 398 ust. 2 uCudz. mozliwe jest zastosowanie wobec
cudzoziemca $rodkow alternatywnych wobec detencji w strzezonym osrodku lub
w areszcie dla cudzoziemcow*®®, Decyzja w tym zakresie nalezy do dyskrecjonalnych
kompetencji wtasciwych organow Strazy Granicznej. Przed wydaniem postanowienia
w zakresie zastosowania tych §rodkow konieczne jest jednak obiektywne i wnikliwe
dokonanie oceny przestanek pozwalajacych na ich zastosowanie.

Jezeli na podstawie okoliczno$ci, o ktorych mowa w art. 398 ust. 2 uCudz.
odstagpiono od umieszczenia cudzoziemca w strzezonym o$rodku, przestankg
zatrzymania takiego cudzoziemca moze by¢ uchylanie si¢ od nalozonych na niego
obowigzkow okreslonych w postanowieniu o zastosowaniu wobec niego $rodkow
alternatywnych, o ktoérych mowa w tresci art. 398 ust. 3 uCudz. Podobnie jak
w przypadku $rodka przymusu w postaci zatrzymania, takze celem stosowania tych
srodkow jest zapewnienie prawidlowego toku postepowania powrotowego, a ich
charakter jest bardzo zblizony do niektorych §rodkoéw zapobiegawczych stosowanych
w toku postepowania karnego*®*. Na postanowienie w przedmiocie zastosowania tych
srodkow shuzy zazalenie do wlasciwego sadu rejonowego w terminie 7 dni od dnia
dorgczenia postanowienia.

Jako osobie zatrzymanej cudzoziemcowi przystuguja wszystkie gwarancje
proceduralne przewidziane przepisami k.p.k., za wyjatkiem zakazu ponownego
zatrzymania na podstawie tych samych faktow i dowodow (art. 248 § 3 k.p.k.). Jest ono
bowiem dopuszczalne wobec cudzoziemca, ktory uchyla si¢ od obowigzkow
okreslonych w decyzji o zobowigzaniu do opuszczenia terytorium RP albo wobec
Ktorego ujawnity si¢ okolicznosci uzasadniajace przymusowe wykonanie tej decyzji
(art. 329 ust. 1 lub 2 uCudz.). Oprocz gwarancji proceduralnych przystugujacych
kazdemu zatrzymanemu, w stosunku do cudzoziemcow szczegdlne znaczenie majg
gwarancje dotyczace udzialu w czynno$ciach tlumacza oraz zawiadomienia
o zatrzymaniu wlasciwej placéwki dyplomatycznej. Udziat ttumacza w realizowanych
czynno$ciach uzasadnia fakt nie wladania przez cudzoziemca jezykiem polskim.
Oznacza to zardwno sytuacje, w ktorej cudzoziemiec nie rozumie kierowanych do niego
wypowiedzi, jak tez niewystarczajaca umiejetnos¢ wyrazania przez niego swych mysli

493 Do $rodkéw tych nalezy: obowigzek zgtaszania sie w okre$lonych odstepach czasu do organu SG

wskazanego w postanowieniu, wptata zabezpieczenia pienieznego w wysokosci okreslonej

w postanowieniu (nie nizszej niz dwukrotnos¢ minimalnego wynagrodzenia przewidzianego

w przepisach o minimalnym wynagrodzeniu za prace), zdeponowanie dokumentu podrdzy organowi

wskazanemu w postanowieniu albo zamieszkiwanie w miejscu wyznaczonym w tym postanowieniu.

494 por. wolnosciowe $rodki zapobiegawcze, o ktérych mowa w art. 266, art. 275 i w art. 277 k.p.k.
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w jezyku polskim*®®.

Thimacza nalezy wezwaé nawet wowcezas, gdy osoba
przestuchujaca cudzoziemca ma kwalifikacje tlumacza albo zna okre$lony jezyk
obcy?®. Nie ma tez przeszkod, aby w szczegdlnych przypadkach ttumaczenie byto
dokonywane réwnoczesnie przez kilku thumaczy, np. w sytuacji gdy ttumacz jezyka
ktorym postuguje si¢ cudzoziemiec nie wlada jezykiem polskim, ale jezykiem, ktory
znany jest innemu obecnemu tlumaczowi, dysponujgcemu rownoczesnie znajomos$cig
jezyka polskiego*®’.

Organ Strazy Granicznej, w ktorego dyspozycji przebywa zatrzymany
cudzoziemiec ma obowigzek zawiadomi¢ o zatrzymaniu wlasciwego prokuratora oraz
niezwlocznie wystapi¢ do whasciwego sadu rejonowego z wnioskiem o0 umieszczenie
tego cudzoziemca w strzezonym osrodku lub areszcie dla cudzoziemcéw albo
zastosowa¢ wspomniane wczesniej srodki alternatywne. W zaleznosci od sytuacji moze
rowniez wystgpi¢ do wojewody o cofnigcie cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt staty
lub zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE.

Od zatrzymanego cudzoziemca pobiera si¢ odbitki linii papilarnych, ktére wraz
z danymi cudzoziemca o ktorych mowa w tresci art. 430 ust. 6 uCudz., ewidencjonuje
si¢ w elektronicznych bazach danych, ktoérych administratorem jest Komendant Glowny
Policji.

Przestanki pozwalajace na administracyjne zatrzymanie cudzoziemca
pozostajagcego w procedurze azylowej zawarte sg w art. 87 uCudzO Zatrzymanie takie
moze by¢ wiec uzasadnione brakiem mozliwosci ustalenia badZz potwierdzenia
tozsamosci cudzoziemca lub okolicznosciami wskazujagcymi na prawdopodobienstwo
jego ucieczki w zwigzku z prowadzong procedurg powrotowg albo procedurg zwigzang
z przekazaniem cudzoziemca innemu panstwu na mocy art. 28 rozporzadzenia
604/2013%%, Przepis ten przewiduje mozliwo$¢ zatrzymania cudzoziemca, jezeli istnieje
znaczne ryzyko ucieczki danej osoby, w celu zabezpieczenia przekazania cudzoziemca
do wtaéciwego panstwa cztonkowskiego*®®, na podstawie indywidualnej oceny i tylko

495 7ob. wyrok Sadu Najwyzszego Il KR 45/70, OSNKW 1970, nr 11, poz. 150.

4% 7ob. wyrok Sadu Najwyzszego | KR 12/78, OSPiKA 1979, nr 7, poz. 142.

497 p, Hofmanski [w:] A. J. Szwarc (red.), Przestepczosé przygraniczna. Postepowanie karne przeciwko

cudzoziemcom w Polsce, Poznan 2000, str. 150.

498 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r.

w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego

za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym z panstw

cztonkowskich przez obywatela paristwa trzeciego lub bezpanstwowca (Dz. Urz. UE L 180/31

2 29.06.2013r.). Rozporzadzenie to, nazywane tez rozporzgdzeniem Dublin IIl, poprzedzone byto

rozporzadzeniem 343/2003 (Dz. Urz. WE L 50/1 z 25.02.2003 r.).

499 W wyroku z dnia 19 marca 2019 r. (C-163/17), TSUE dokonat w szczegdlnosci wyktadni przepiséw

rozporzadzenia 604/2013 w kontekscie mozliwej ucieczki przekazywanego cudzoziemca oraz

obowigzujacego w takim przypadku, przedtuzonego terminu przekazania (art. 29 ust. 2). Wskazat

réownoczesnie na formalng mozliwos¢ podwazenia przez cudzoziemca decyzji o przekazaniu po uptywie

szesciomiesiecznego terminu przewidzianego na to przekazanie, zgodnie z przystugujgcym mu na mocy

art. 27 ust. 1 srodkiem odwotawczym. W orzeczeniu tym TSUE odnidst sie takze do tresci art. 4 KPP

uznajac, ze przepis ten sprzeciwia sie przekazaniu cudzoziemca do panstwa cztonkowskiego UE,

jesli w przypadku przyznania ochrony miedzynarodowej w tym panstwie istniatoby powazne ryzyko, ze

osoba ta zostanie poddana nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu w rozumieniu tego przepisu,
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wtedy, gdy takie zatrzymanie jest proporcjonalne oraz nie mozna skutecznie zastosowaé
innych, tagodniejszych s$rodkéw przymusu. Podobnie jak w przypadku ustawy
o cudzoziemcach, przestanka zatrzymania moga by¢ takze wzgledy obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Zatrzymanego cudzoziemca zwalnia si¢ niezwlocznie, jesli w ciggu 48 godzin
od chwili zatrzymania nie zostal on przekazany do dyspozycji sadu i nie zostat
jednoczes$nie ztozony wniosek o umieszczenie go w strzezonym o$rodku lub areszcie,
a takze jesli w ciggu 24 godzin od przekazania go do dyspozycji sadu nie dorgczono mu
postanowienia sagdu o umieszczeniu w o$rodku lub w areszcie. Zwalnia si¢ go takze na
polecenie sadu lub wobec ustania przyczyny zatrzymania.

Zatrzymanie cudzoziemcow w trybie administracyjnoprawnym realizujg
najczesciej funkcjonariusze SG, w sposob okreslony przepisami rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 4 lutego 2020 r., ktére w zalaczniku zawiera wzor protokotu
zatrzymania osoby, protokotu zatrzymania nieletniego, pouczenie o uprawnieniach
osoby zatrzymanej, a takze wzory protokotow pobrania wymazu ze §luzowki i nakazu
doprowadzenia®®. Wobec cudzoziemca wnioskujagcego o udzielenie ochrony
migdzynarodowej moga by¢ takze zastosowane alternatywne $rodki zapewniajgce
prawidlowy przebieg postgpowania podobne do tych, jakie przewiduje ustawa
o cudzoziemcach, a ktoére wymienione sg w tresci art. 88 ust. 1 uCudzO Stosowanie
wobec cudzoziemcow $rodkow przymusu w postaci czasowego pozbawienia wolnosci
podlega co do zasady kontroli sprawowanej przez sady krajowe. W przypadku
niestusznego zatrzymania lub niestusznego umieszczenia w os$rodku detencyjnym,
cudzoziemcowi przystuguje od Skarbu Panstwa odszkodowanie oraz zado$éuczynienie
(art. 407 ust. 1 uCudz.).

W uzasadnionych przypadkach skarge na bezprawne pozbawienie wolnosci
moze takze rozpatrzy¢ ETPC, tak jak mialo to miejsce w sprawie dwoch obywateli
Libii, zatrzymanych w dniu 27 maja 1997 r.>® W tym przypadku, pomimo nie
budzacego watpliwosci nielegalnego pobytu skarzacych na terytorium Polski, organy
prowadzace postgpowanie nie tylko nie byly w stanie skutecznie doprowadzi¢ do ich
deportacji, ale tez poprzez btedng ocene stanu prawnego dopuscily do bezprawnego
pozbawienia skarzacych wolnosci ponad dopuszczalny wowczas, 90-dniowy okres
detencji realizowanej w celu wykonania decyzji o wydaleniu. Okolicznosci faktyczne
1 prawne towarzyszace temu zdarzeniu blednie ocenita takze prokuratura i sad karny
rozpatrujacy zazalenie Skarzacych na umorzenie postepowania w sprawie bezprawnego

ze wzgledu na przewidywalne warunki zycia, jakie czekatyby jg jako beneficjenta tej ochrony we
wspomnianym panstwie cztonkowskim.
500 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 lutego 2020 r. w sprawie wykonywania niektdrych
uprawnien przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej, Dz. U. z 2020 r., poz. 187.
501 7ob. wyrok ETPC z dnia 27 listopada 2003 r. (skarga nr 45355/99 i 45357/99, w sprawie Shamsa
przeciwko Polsce, ze skargi dwéch obywateli Libii — Abdelsalama i Anwara Shamsa, o naruszenie art. 5
ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Wczesniej podobny wyrok zapadt w dniu 25 czerwca
1996 r. (skarga 19776/92), w sprawie czterech obywateli Somalii (Amuur przeciwko Francji). W tym
przypadku takze chodzito min. o bezprawne przetrzymywanie skarzgcych w strefie tranzytowej lotniska
Orly w Paryzu.
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pozbawienia wolno$ci. U podstaw blednie podjetych decyzji procesowych lezalo mylne
przekonanie wszystkich wymienionych wyzej organdw, ze przetrzymywanie
w tranzytowej strefie lotniska cudzoziemcoéw nie majacych formalnie prawa wjazdu na
terytorium kraju (cudzoziemcoéw niepozadanych), w tym takze tych oczekujacych na
deportacje, nie jest rtOwnoznaczne z pozbawieniem ich wolnosci. Tymczasem Trybunat
uznal, ze przetrzymywanie Skarzgcych w strefie tranzytowej lotniska poddawato ich
faktycznemu dziataniu prawa polskiego, natomiast kontynuowanie wykonywania
decyzji o deportacji po uptywie ustawowo okreslonego terminu na jej wykonanie,
pozbawiato wiladze polskie podstawy prawnej dziatania. W ocenie Trybunatu, brak
regulacji prawnych dotyczacych podstaw prawnych i1 warunkow pozbawienia
cudzoziemcOw wolnosci w strefie przeznaczonej dla osob niepozadanych w celu
wykonania decyzji o deportacji i po uptywie ustawowego terminu wykonania takiej
decyzji pozwala wnioskowaé, ze: ,,ustawodawstwo polskie nie spetnia kryterium
<przewidywalnos$ci prawa> w znaczeniu art. 5 ust. I EKPC. Postgpowanie takie jest
wiec sprzeczne z okreslona w Konwencji zasada bezpieczenstwa prawnego,
stanowigcego jeden z podstawowych elementéw panstwa prawa”.

Srodki detencyjne mozliwe do zastosowania wobec cudzoziemcow
przebywajacych na terytorium Polski polegaja na umieszczeniu cudzoziemca w o$rodku
strzezonym lub w areszcie dla cudzoziemcow®®?. Oba te $rodki stosuje wiasciwy sad
rejonowy na wniosek organu Strazy Granicznej. Przestanki uzasadniajace decyzje
o umieszczeniu cudzoziemca w osrodku strzezonym wymienione sg w treSci art. 398
ust. 1 uCudz. Zwigzane sg one przede wszystkim z wydaniem cudzoziemcowi decyzji
zobowigzujacej go do opuszczenia terytorium RP bez okreslenia terminu wykonania tej
decyzji lub z prawdopodobienstwem wydania takiej decyzji. Do przestanek tych zalicza
si¢ rOwniez nieopuszczenie przez cudzoziemca terytorium RP w terminie okreslonym
w decyzji (jezeli natychmiastowe wykonanie tej decyzji nie jest mozliwe) lub
niewywigzywanie si¢ przez cudzoziemca z obowigzkow okreslonych w postanowieniu
o zastosowaniu wobec niego Srodkéw o charakterze wolnosciowym. Zgodnie z tre$cig
art. 315 ust. 1 uCudz., termin dobrowolnego powrotu okreslony w decyzji powinien
wynosi¢ od 15 do 30 dni (liczac od dnia dorgczenia decyzji). Terminu tego nie okresla
si¢ jednak w przypadkach uzasadnionych konieczno$cig niezwlocznego wykonania
decyzji zobowigzujacej cudzoziemca do powrotu, gtownie z uwagi na uzasadnione
prawdopodobienstwa ucieczki cudzoziemca, jak rowniez wowczas, gdy wymagaja tego
wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego (art. 315 ust. 2 uCudz.).

Przestanki mogace stanowi¢ podstawe do wydania cudzoziemcowi decyzji
0 zobowigzaniu do opuszczenia terytorium RP zawarte sa w art. 302 ust. 1 uCudz.
Podobnie jak w ustawie o cudzoziemcach z dnia 13 czerwca 2003 r. przestanki te
podzieli¢ mozna wedlug kryteriow przyjetych przez J. Borkowskiego. Systematyka ta
uwzglednia bowiem przestanki samoistne 1 zalezne od aktdow organow

%02 Detencja (z fac. detentio 'trzymanie') — przymusowe umieszczenie osoby w zamknietym osrodku i pod
nadzorem personelu tego osrodka.
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https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%81ac.

administracyjnych. Do przestanek samoistnych decyzji ekspulsyjnej zaliczal on np.
zagrozenie dla dobr szczegolnie chronionych (obronno$ci lub bezpieczenstwa panstwa
lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego albo naruszenie interesu RP),
jak rowniez wydalenie po zakonczeniu odbywania kary pozbawienia wolnoSci.
Przestanki zalezne od aktoéw administracyjnych mogly dotyczy¢ sytuacji, w ktorych
albo akty te nie zostalty w ogole wydane (np. wiza, dokument pobytowy, zezwolenie na
osiedlenie si¢), albo nie zostaly wykonane przez cudzoziemca (np. zobowigzanie do
opuszczenia kraju), albo tez nie wykonano ich w stosunku do niego (np. wpis do
wykazu cudzoziemcéw niepozadanych na terytorium RP)°®. Za inne kryterium
podziatu mozna tez uzna¢ zrédto podstawy prawnej naruszonych przez cudzoziemca
obowigzkow™%,

W porownaniu z ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r., ustawa 0 cudzoziemcach

z 12 grudnia 2013 r. zawiera znacznie szerszy katalog przestanek uzasadniajacych
zobowigzanie cudzoziemca do opuszczenia terytorium RP. Wsrod przestanek
skutkujacych wydaniem takiej decyzji znalazty si¢ dodatkowo przepisy dotyczace:

1) zachowan stanowigcych naruszenie przepisow, ktorych cudzoziemiec
dopuscit si¢ w przesztosci, np.: ,,przebywat na terytorium...”, ,,wykonywat
pracg...”;

2) nie opuszczenia terytorium panstw obszaru Schengen po wykorzystaniu
dopuszczalnego, tacznego okresu pobytu na tym terytorium (do 180 dni),
bez koniecznosci posiadania wizy;

3) figurowania danych cudzoziemca w SIS do celéw odmowy wjazdu;

4) naruszenia przepisow dotyczacych MRG;

5) zagrozenia dla zdrowia publicznego potwierdzonego badaniem lekarskim
lub zagrozenia dla stosunkow miedzynarodowych innego panstwa UE;

6) celu wjazdu lub pobytu na terytorium RP, niezgodnego z deklarowanym:;

7) wydania decyzji o odmowie nadania statusu uchodzcy (takze umorzenia
tego postgpowania) lub udzielenia ochrony uzupetniajgcej 1 nie opuszczenia
terytorium RP w ustawowo przewidzianym terminie.

Bez wigkszych zmian pozostaly przestanki dot. bezprawnego przekroczenia
granicy panstwowej, braku wymaganych S$rodkdéw finansowych, nielegalnego
zatrudnienia lub prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, zagrozenia dla obronnosci,
bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego.
Przestanke zwigzang z zakonczeniem odbywania przez cudzoziemca kary pozbawienia
wolnosci za umyS$lne przestepstwo lub przestepstwo skarbowe ograniczono do
przypadkow skazania w RP prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnos$ci
podlegajaca wykonaniu, wobec istnienia podstawy do przeprowadzenia postgpowania
w sprawie przekazania go za granic¢ w celu wykonania orzeczonej wobec niego kary.
Przepisy uCudz. przewiduja takze przypadki, w ktorych wydana decyzja powrotowa nie

503 J, Borkowski [w:] J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, s. 208—209.
504 Ipidem, s. 209.
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podlega wykonaniu (art. 330 ust. 1). Wsrdd nich znajdujg si¢ przestanki zwigzane
z udzieleniem cudzoziemcowi okreslonego statusu (w tym uchodzcy lub
pokrzywdzonego przestgpstwem handlu ludzmi), odpowiedniego tytulu pobytowego
(w tym zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany),
posiadaniem okre§lonej przepisami wizy albo orzeczonym wobec cudzoziemca
zakazem opuszczania kraju®.

Oproécz detencji realizowanej w osrodku strzezonym, w szczego6lnych
przypadkach wiasciwy sad rejonowy moze umiesci¢ cudzoziemca W areszcie dla
cudzoziemcoOw. Whniosek 0 umieszczenie cudzoziemca w takim areszcie moze by¢
uzasadniony wystgpieniem okoliczno$ci Wskazujacych na ryzyko niepodporzadkowania
si¢ przez cudzoziemca zasadom pobytu obowigzujacym w os$rodku (art. 399 ust. 1
uCudz.). Okolicznos$ci te mogg si¢ ujawni¢ juz w trakcie pierwszych czynnoS$ci
realizowanych wobec cudzoziemca, jak réwniez W zwigzku z razagcym naruszaniem
przez cudzoziemca przepiséw regulujacych pobyt w osrodku strzezonym.

Szerokie regulacje dotyczace zasad, warunkow i ograniczen w stosowaniu
detencji wobec cudzoziemcow zawiera wiele roznych aktow prawa miedzynarodowego,
w tym takze prawa unijnego. Wnioski ptynace z analizy tych aktéw sprowadzaja si¢ do
Kilku podstawowych dyrektyw, ktorymi powinny kierowaé si¢ sady i organy
administracji wykonujace ustawowe zadania w tym obszarze®. Do najwazniejszych
z nich nalezy bez watpienia zakaz samowolnego (arbitralnego) zatrzymania lub
umieszczenia w o$rodku detencyjnym, w tym takze bez podstawy prawnej wynikajacej
wprost z norm prawa krajowego. Stosowanie detencji dopuszczalne jest wytgcznie na
podstawie orzeczen saddéw, przy zachowaniu kontroli sadowej wszystkich przypadkow
zatrzymywania 0sob.

Detencja powinna by¢ tez traktowana jako §rodek ostateczny, stosowany przez
mozliwie najkrotszy okres czasu, przy zachowaniu nalezytej starannosci organu
prowadzacego postepowanie. Istnieje takze konieczno$¢ dokonywania indywidualnej
oceny przestanek detencji, co oznacza okreslenie zindywidualizowanego powodu jej
stosowania. W przypadku osob podlegajacych wydaleniu, na organie prowadzacym
postepowanie spoczywa obowigzek okreslenia realnych (przewidywalnych) perspektyw
wydalenia. Cudzoziemcom poddanym detencji nalezy tez zapewni¢ mozliwos¢
korzystania z wszystkich przystugujacych im gwarancji proceduralnych, a warunki
panujace w osrodkach detencyjnych powinny by¢ adekwatne do statusu os6b w nich
umieszczonych. Wazna jest takze mozliwo$¢ niezaleznego monitoringu 1 kontroli

505 Chodzi o $rodek zapobiegawczy przewidziany w art. 277 k.p.k.
506 Do aktéw prawnych regulujgcych zasady detencji cudzoziemcdw mozna zaliczy¢é min.: Powszechng
Deklaracje Praw Cztowieka, Konwencje Genewskg, Miedzynarodowy Pakt Praw Politycznych
i Obywatelskich, Konwencje o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, Karte Praw
Podstawowych UE oraz dyrektywy unijne: powrotowg (2008/115/WE), proceduralng (2013/32/UE) oraz
recepcyjng (2013/33/UE). Istotne zalecenia zawiera rowniez Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego
Rady Europy z 28 stycznia 2010 nr 1707. Zasady stosowania detencji omawia takze wydany przez Rade
Europy ,,Podrecznik europejskiego prawa dotyczqcego azylu, granic i imigracji. Edycja IV”, dostepny na
stronie internetowej: http://fra.europa.eu/sites/default/files/handbook-law-asylum-migration-borders-
2nded_pl.pdf (dostep: grudzien 2018).
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detencji ze strony wiasciwych organéw administracji, organizacji pozarzadowych
1 sadoéw penitencjarnych. Szczegolnie wnikliwie nalezy ocenia¢ przestanki stosowania
detencji wobec 0sOb o szczegdlnych potrzebach, w tym niepelnosprawnych, chorych,
kobiet w cigzy i1 matoletnich. Wobec tych osob $rodki detencyjne powinny by¢
stosowane jedynie w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach oraz na podstawie
przepisow wyraznie okreslajacych przestanki ich stosowania®®’.

Jak juz wspomniano w rozdziale pierwszym, o$rodki strzezone oraz areszty
dla cudzoziemcow tworzy w drodze rozporzadzenia minister wilasciwy do spraw
wewnetrznych. W zdecydowanej wigkszosci sg one komorkami organizacyjnymi
wlasciwych oddziatéw SG i podlegaja komendantom tych oddziatéw. Wyjatkiem jest
osrodek strzezony w Biatej Podlaskiej, ktory podlega komendantowi placowki SG
utworzonej w tej miejscowosci.

Wilasciwy sad rejonowy moze wyda¢ postanowienie o osadzeniu cudzoziemca
w strzezonym osrodku lub w areszcie dla cudzoziemcoOw na okres nie dtuzszy, niz 3
miesigce. Okres ten moze ulec przedtuzeniu na czas okre$lony, kazdorazowo nie
dluzszy niz 3 miesigce, a taczny czas pobytu cudzoziemca w strzezonym osrodku lub
areszcie nie moze przekroczy¢ 12 miesigcy. Do okresu tego nie wlicza si¢ okresu
pobytu cudzoziemca w strzezonym osrodku lub w areszcie dla cudzoziemcow
w zwigzku ze zlozonym przez niego wnioskiem o0 nadanie statusu uchodzcy (art. 403
ust. 4 uCudz.). Na postanowienie sgdu o umieszczeniu w strzezonym osrodku Iub
w areszcie dla cudzoziemcow, jak roOwniez na postanowienie o przedluzeniu okresu
pobytu w osrodku lub w areszcie - przystuguje cudzoziemcowi zazalenie do wtasciwego
sadu okregowego w terminie 7 dni od dnia dorgczenia postanowienia.

Regulacje zwigzane z pobytem cudzoziemcow w osrodku strzezonym lub
areszcie dla cudzoziemcoéw zawarte s3 w Rozdziale 2 Dziatu X uCudz. Cudzoziemca
umieszczonego w osrodku strzezonym lub w areszcie dla cudzoziemcow zwalnia si¢
z tego osrodka lub aresztu wobec zaistnienia przestanek wymienionych w tresci art. 406
ust. 1 lub ust. 5 uCudz.

W przypadku kiedy zatrzymanym jest matoletni cudzoziemiec bez opieki®®,
Straz Graniczna zobowigzana jest wystapi¢ do sadu rejonowego wlasciwego ze wzgledu
na miejsce zatrzymania cudzoziemca z wnioskiem o umieszczenie go w placowce
opiekunczo-wychowawczej albo w strzezonym o$rodku dla cudzoziemcdéw. Maloletni
cudzoziemcy przebywajacy na terytorium Polski bez opieki (jesli nie zlozyli wniosku
o nadanie statusu uchodzcy), moga by¢ umieszczani w strzezonym osrodku po
ukonczeniu 15 roku zycia.

507 przy ocenie dopuszczalnoéci umieszczania w osrodkach detencyjnych réznych kategorii matoletnich,
w tym pozostajacych bez opieki lub aplikujgcych o przyznanie ochrony miedzynarodowej, organ
prowadzacy postepowanie powinien przede wszystkim kierowac sie dobrem kazdego matoletniego
cudzoziemca.
508 Zgodnie z art. 2 pkt 9a uCudzO, za matoletniego cudzoziemca bez opieki uwaza sie cudzoziemca,
ktory przybywa na terytorium RP lub przebywa na tym terytorium bez opieki oséb dorostych,
odpowiedzialnych za niego zgodnie z prawem obowigzujgcym w RP. Definicja legalna matoletniego
przyjmowana jest zgodnie z przepisami prawa cywilnego - art. 10 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny, t.j. Dz. U. 22019 ., poz. 1145 ze zm.
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Przestanki umieszczenia cudzoziemca pozostajacego w procedurze uchodzczej
w osrodku strzezonym albo w areszcie dla cudzoziemcow zawarte sa w tresci
wspomnianej wczesniej ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolite] Polskiej. Sad moze postanowi¢ o umieszczeniu cudzoziemca
w strzezonym osrodku lub areszcie dla cudzoziemcow na wniosek organu Strazy
Granicznej, ktory zatrzymat cudzoziemca, na okres do 60 dni. Okres ten moze ulec
przedtuzeniu do 90 dni, poczawszy od daty zlozenia wniosku o udzielenie ochrony, jesli
cudzoziemiec ztozyl taki wniosek w trakcie pobytu w o$rodku strzezonym lub
w areszcie dla cudzoziemcow, a zachodzi ktérakolwiek z przestanek wymienionych w
art. 87 ust. 1 uCudzO Okres pobytu cudzoziemca w osrodku lub areszcie moze zostaé
takze przedtuzony na czas okreSlony, niezbedny do wykonania decyzji ostatecznej
W sprawie przyznania (badz odmowy przyznania) ochrony miedzynarodowej, jezeli
nadal istnieja przestanki uzasadniajace ten pobyt. W postepowaniu prowadzonym
w sprawie udzielenia ochrony migdzynarodowej, taczny okres pobytu cudzoziemca
w osrodku strzezonym lub w areszcie dla cudzoziemcoé4w nie moze przekroczy¢ 6
miesiecy (art. 89 ust. 5 uCudzO).

Warunki, jakim powinny odpowiada¢ strzezone osrodki i areszty dla
cudzoziemcow okresla rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 24
kwietnia 2015 r.°%° Zatacznikiem do cytowanego rozporzadzenia jest regulamin
organizacyjno-porzadkowy pobytu cudzoziemcow w strzezonych osrodkach i aresztach
dla cudzoziemcow.

Nadzor penitencjarny nad o$rodkami strzezonymi i aresztami dla cudzoziemcow
sprawuje wlasciwy miejscowo se¢dzia penitencjarny. Sposob i tryb sprawowania tego
nadzoru okre$laja przepisy rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 6 maja
2014 r.%10

3.4.3. System wymiany informacji o cudzoziemcach

Obszar regulacji wynikajacy z przepisOw ustaw kompetencyjnych organdéw
wlasciwych w sprawach cudzoziemcdéw oraz z przepisOw ustaw regulujacych status
cudzoziemcoOw w Polsce i w Europie ma charakter nie tylko merytorycznie ztozony, ale
tez niezwykle dynamiczny. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé przede
wszystkim w szybko zmieniajacych si¢ realiach wspolczesnego $wiata, dla ktorego
obecnie wystepujace, masowe ruchy migracyjne nie sg juz czym$ zupeilnie nowym.
Dynamicznie zmieniajacej si¢ sytuacji migracyjnej muszg sprosta¢ wilasciwe organy
Unii  Europejskiej i organy stosujace prawo w poszczegolnych panstwach
cztonkowskich.

Do wspodiczesnych zagrozen o charakterze terrorystycznym, czy tez zagrozen
ze strony migdzynarodowej przestepczosci zorganizowanej, dotaczy¢ trzeba teraz takze
te, ktore majac charakter przestgpstw pospolitych, powstaty przede wszystkim

509 Dz, U. z 2018 r. poz.1576.
510 pz, U.z 2014 r. poz. 597.
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w wyniku cze$ciowej utraty kontroli nad masowo przybywajacymi do Europy
imigrantami. W roku 2015 z masowym naplywem imigrantéw nie poradzily sobie
zardwno panstwa ,,pierwszego kontaktu”, takie jak Turcja, Grecja, czy Wtochy, ale tez
wickszo§¢ panstw tranzytowych. Powazne problemy, gléwnie natury politycznej
i spotecznej dotknely takze panstwa docelowe imigrantéw, w tym gtéwnie Niemcy>*L,

W konteks$cie tak znacznej intensyfikacji ruchow migracyjnych, pojecie
»sekurytyzacji imigracji”’, dobrze znane literaturze przedmiotu jeszcze przed
wypadkami z 11 wrze$nia 2001 r.°!?, przybralo obecnie nowy, bardzo konkretny
wymiar®3,  Wystepowanie tych zagrozeh nie moze jednak usprawiedliwiaé
pozaprawnych dzialan podejmowanych wobec imigrantow przez organy panstwowe
odpowiedzialne za ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ani przez organy
wlasciwe w sprawach azylowych. Organy administracji publicznej opisane w tym
rozdziale prawodawca wyposazyl w szereg kompetencji ustawowych, ktore w wielu
przypadkach przenikaja si¢ wzajemnie albo majag wobec siebie charakter prawnie
komplementarny. Efektywna realizacja przyznanych tym organom uprawnien
i postawionych przed nimi zadan nie jest jednak mozliwa bez wiasciwej wymiany
informacji, zarowno na szczeblu krajowym, jak tez pomiedzy wiasciwymi organami
poszczegblnych panstw cztonkowskich.

Wprowadzony nowelizacja z dnia 7 kwietnia 2017 r. dodatkowy Dziat VIII a
k.p.a. unormowal kwestie zwigzane z ogdélnymi zasadami europejskiej wspotpracy
administracyjnej. Wspotpraca ta polega glownie na wymianie informacji pomigdzy
wlasciwymi, polskimi 1 europejskimi organami administracji publicznej. Oprocz
udzielania informacji o okoliczno$ciach faktycznych 1 prawnych danej sprawy,
wspolpraca ta obejmuje takze w razie potrzeby wykonywanie stosownych czynnosci
procesowych w ramach pomocy prawnej.

Decyzje wydawane na kazdym etapie dopuszczenia cudzoziemca na terytorium
RP, jak tez decyzje wydawane juz w trakcie jego pobytu na tym terytorium, wymagaja
najczesciej przeprowadzenia szeregu ustalen, ktorych podstawg sg informacje zawarte
w krajowych, lub unijnych bazach danych. Unia Europejska, dostrzegajac potrzebe
wsparcia wspolpracy panstw czlonkowskich w obszarze wymiany informacji
migracyjnych, doprowadzita w 1992 roku do powstania Centrum Informacji, Dyskusji
i Wymiany do spraw Przekraczania Granic i Imigracji (CIREF1)°,

511 Chodzi przede wszystkim o wydarzenia, ktére miaty miejsce w noc sylwestrowa z 2015/2016 r.

w Kolonii, Hamburgu i Stuttgarcie, w trakcie ktorych imigranci atakowali kobiety, przy pasywnej

postawie policji.

512 Wiecej na temat pojecia sekurytyzacji zob.: |. Wrébel, Wspélnotowe prawo imigracyjne, Warszawa

2008,

s. 11-12 oraz t. Fijatkowski, Teoria sekurytyzacji i konstruowanie bezpieczeristwa, Przeglad strategiczny

2012/1,s.149in.

513 0 zagrozeniach terrorystycznych w Polsce i w Europie, zwigzanych z naptywem uchodzcéw zob. min.

T. Wréblewski [w:] K. Laskowska (red.), Oblicza wspoétczesnej przestepczosci zorganizowanej, Biatystok

2014, s. 320-328.

514 Wiecej na temat zadan CIREFI oraz systemu wczesnego ostrzegania dla celéw przekazywania

informacji o nielegalnej imigracji i utatwiajacych jg sieciach przestepczych [w:] I. Wrébel, Wspdlnotowe
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Decyzja Rady nr 2008/381/WE z 14 maja 2008 r., po kilkuletnich
przygotowaniach poprzedzonych wprowadzeniem do europejskiego porzadku prawnego
takich aktow prawnych, jak cho¢by decyzja Rady nr 2005/267/WE z dnia 16 marca
2005 r. ustanawiajgca bezpieczng internetowg sie¢ informowania i koordynacji dla stuzb
imigracyjnych panstw cztonkowskich®®, czy przytaczanego juz wczesniej
rozporzadzenia (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca
2007 r. w sprawie statystyk Wspolnoty z zakresu migracji i ochrony migdzynarodowe;,
powstata Europejska Sie¢ Migracyjna (ESM)*!. Jej podstawowym zadaniem jest
zaspokajanie zapotrzebowania instytucji Wspolnoty oraz zapotrzebowania organow
1 instytucji panstw cztonkowskich na informacje o migracji i azylu poprzez dostarczanie
aktualnych, obiektywnych, wiarygodnych i poréwnywalnych informacji o migracji
i azylu, ktére mogg by¢ przydatne w ksztattowaniu polityki UE w tych dziedzinach.
Jedng z najwazniejszych instytucji wprowadzonych decyzja o utworzeniu ESM jest
wprowadzenie krajowych punktéw kontaktowych, w skiad ktorych wchodza eksperci z
poszczegolnych panstw cztonkowskich.

Uwzgledniajac  konieczno$¢ wilasciwej ochrony zewngtrznej granicy UE
i dostrzegajac potrzebe zintegrowanego zarzadzania ochrong tej granicy w sposob
zapewniajacy jednolity i wysoki poziom jej kontroli, rozporzadzeniem Rady nr (WE)
2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r. powotano Europejska Agencje Zarzadzania
Wspotpracg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich UE
(FRONTEX)Y. Do podstawowych zadah Agencji nalezy koordynacja wspotpracy
operacyjnej miedzy panstwami czitonkowskimi w dziedzinie zarzadzania granicami
zewnetrznymi. Wspomaga réwniez panstwa czlonkowskie w procesie szkolenia
funkcjonariuszy strazy granicznych, w sytuacjach wymagajacych zwigkszonej pomocy
technicznej 1 operacyjnej na granicach zewngtrznych oraz w organizowaniu wspolnych
dzialan dotyczacych powrotow. Przeprowadza takze analizy ryzyka dot. sytuacji
migracyjnej na granicach zewnetrznych UE.

Dostrzegajac potrzebg wzmocnienia wspotpracy w obszarze procedur azylowych
oraz uwzgledniajac konieczno$¢ systematycznego wspierania panstw cztonkowskich
w realizowaniu ich mi¢dzynarodowych i europejskich zobowigzan azylowych, na mocy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 439/2010 z 19 maja 2010 r.
powstat Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu (European Asylum Support
Office - EASO)®8. Jednym z najwazniejszych zadan tej agencji jest bezposrednie
wsparcie operacyjne, udzielane panstwom cztonkowskim, ktorych systemy azylowe
1 systemy przyjmowania znajdujg si¢ pod szczeg6lng presja. W takich sytuacjach EASO

prawo..., op. cit.,
s. 143-144,
515 Dz. Urz. UE L 83 z 1.04.2005 r.
516 Dz. Urz. UE L 131/7 2 21.05.2008 r.
517 Dz. Urz. UE L 349/1 2 25.11.2004 r.
518 Dz. Urz. UE L 132/11 2 29.05.2010 r. Powstanie EASO poprzedzito utworzenie podczas szczytu Rady
Europejskiej w Tampere w 1999 r. Wspdlnego Europejskiego Systemu Azylowego (WESA).
Rozporzadzenie w sprawie EASO weszto w zycie 19 czerwca 2010 r., a rok pdzniej oficjalnie
zainaugurowano dziatalnos¢ EASO na Malcie, gdzie do tej pory miesci sie siedziba tego urzedu.
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udziela wsparcia zarowno poprzez gromadzenie i analiz¢ informacji istotnych dla
podejmowania konkretnych decyzji azylowych, jak tez poprzez dzialania
koordynacyjne i pomoc techniczng realizowang przez powotane w tym celu zespoty
wsparcia, ktorych dziatanie okre$laja specjalnie opracowane w tym celu plany
operacyjne. Wiele uwagi agencja pos§wigca takze mechanizmom wczesnego ostrzegania,
gotowosci 1 zarzadzania kryzysowego w sytuacjach naglego naptywu imigrantow.
Bardzo istotnym obszarem dzialalnosci EASO jest takze gromadzenie informacji
0 krajach pochodzenia imigrantéw. Informacje te sa niezwykle przydatne w procesie
podejmowania wiasciwych decyzji w przedmiocie udzielania imigrantom ochrony
miedzynarodowej. Agencja podejmuje takze dziatania ulatwiajace przesiedlanie
uchodzcow z krajow trzecich do UE przez panstwa cztonkowskie. Wspolpracuje w tym
zakresie z UNHCR oraz Miedzynarodows Organizacja ds. Migracji (IOM)>!°,

W kontek$cie zagrozen zwigzanych z nielegalng imigracja wazne miejsce
zajmuje europejski system nadzorowania granic EUROSUR, utworzony na mocy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1052/2013 z dnia 22
pazdziernika 2013 1.5 Zgodnie z trescig art. 1 cytowanego rozporzadzenia, system
EUROSUR ustanawia wspdlne ramy wymiany informacji i wspolpracy migdzy
panstwami czlonkowskimi a agencja FRONTEX, stuzace poprawie znajomosci sytuacji
1 zwigkszeniu zdolno$ci reagowania na granicach zewnetrznych panstw cztonkowskich
Unii. Dziatania te majg stuzy¢ wykrywaniu 1 zwalczaniu nielegalnej imigracji
1 przestgpczosci transgranicznej oraz zapobieganiu tym zjawiskom, a takze przyczyniaé
si¢ do zapewnienia ochrony i ratowania zycia migrantow.

Polskie organy administracji publicznej prowadzace postgpowania w sprawach
cudzoziemcow korzystaja oczywiscie zarowno z krajowych, jak tez w odpowiednim
zakresie, z europejskich baz danych. Zobowigzane sg takze ustawowo do prowadzenia
wlasciwych rejestrow. Na podstawie przepisow Dzialu IV uCudzO rejestry takie
prowadzi zaréwno Straz Graniczna, jak tez Szef UdSC i1 Rada — kazdy w zakresie
swojego dziatania. Znacznie wigcej przepisow normujacych zasady prowadzenia
rejestrow, ewidencji i wykazu cudzoziemcOw zawieraja przepisy Dziatu X uCudz.
W zakresie okreslonym przez t¢ ustawe, podmiotami zobowigzanymi do prowadzenia
wlasciwych rejestrow sa: konsul, komendant oddziatu Strazy Granicznej, komendant
placowki Strazy Granicznej, Komendant Gtowny Strazy Granicznej, wojewoda,
minister wlasciwy do spraw zagranicznych oraz Szef Urzedu.

Niewatpliwie jednym z najwazniejszych wykazéw prowadzonych przez Szefa
UdSC jest wykaz cudzoziemcow, ktorych pobyt na terytorium RP jest niepozadany.
Kategorie cudzoziemcow, ktorych dane podlegaja umieszczeniu w wykazie zawieraja
przepisy art. 435 ust.1 uCudz. Wsérdéd podmiotdéw mogacych przekazywaé Szefowi
UdSC wnioski w przedmiocie umieszczenia danych cudzoziemca w wykazie (oprocz
sadow 1 prokuratur), znajduja si¢ takze centralne organy shuzb ochrony bezpieczenstwa
1 porzadku publicznego (w tym Szefowie AW i ABW), Szef Krajowej Administracji

519 Internet: www.iom.int oraz poland.iom.int (dostep: marzec 2016 r.).
520 Dz, Urz. UE L 295/1126.11.2013 r.
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Skarbowej, Minister Obrony Narodowej, minister wtasciwy do spraw zagranicznych
1 minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych, a takze Prezes Instytutu Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu i wojewodowie
(art. 440 ust. 1 i art. 441 ust. 1 uCudz.).

W ustawowo okreslonych przypadkach Szef UdSC dokonuje wpisu danych
cudzoziemca do wykazu, na okres odpowiadajacy przestankom lezacym u podstaw
dokonania tego wpisu, zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 438 ust. 1 uCudz. Ustawa
0 cudzoziemcach zawiera takze przepisy regulujace zakres prowadzonego przez Szefa
UdSC krajowego zbioru rejestrow, ewidencji i wykazu w sprawach cudzoziemcow,
czyli tzw. ,,Systemu Pobyt” (art. 449 uCudz. ) oraz centralnego rejestru wizowego,
prowadzonego przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, obejmujgcego dane
z rejestrow prowadzonych przez tego ministra i rejestrow prowadzonych przez
konsuloéw (art. 449a ust. 1 uCudz.). Katalog podmiotow uprawnionych do uzyskiwania
danych przetwarzanych w krajowym zbiorze rejestrow zawarty jest w tresci art. 450 ust.
1 i 2 uCudz. Podmioty w nim wymienione mogg uzyskiwa¢ te dane wylgcznie
w zakresie niezbednym do realizacji ich ustawowych zadan i na podstawie wniosku,
ktérego wzor okresla rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 18 kwietnia
2014 r. %2! Tryb i sposob przydzielania, zmiany i cofania uprawnien do dostepu do
krajowego zbioru rejestrow, ewidencji 1 wykazu w sprawach cudzoziemcoéw za pomoca
urzadzen telekomunikacyjnych oraz wzdér upowaznienia do dostepu do krajowego
zbioru rejestrow, ewidencji 1 wykazu w sprawach cudzoziemcodw oraz wykorzystywania
danych z tego rejestru okresla rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z 28
kwietnia 2014 r.5%2

Oprocz ustawowo okreslonych zbiorow danych, organy administracji publicznej
wykonujace czynnosci w postepowaniach prowadzonych wobec cudzoziemcow
dysponuja dodatkowo wiasnymi bazami danych, wykorzystywanymi nie tylko w toku
procedur administracyjnych, ale rowniez trakcie prowadzenia innych postgpowan, nie
wylaczajac postepowan karnych®?. Do najwazniejszych zbioréw danych utworzonych
przez SG 1 majacych bezposrednie zastosowanie w procedurach realizowanych wobec
cudzoziemcOw mozna miedzy innymi zaliczy¢: Zintegrowane Systemy Ewidencji
(ZSE), wykorzystywane w toku kontroli granicznej, system ,,Odprawa SG”, Rejestr
Cudzoziemcow, w tym Wizowa Aplikacj¢ Konsultacyjng i Rejestr Akt Cudzoziemcow,
Platform¢ Wymiany Informacji (PWI) oraz System Obstugi Cudzoziemcéw (SOC).
Wsréd zbiorow informacji dotyczacych cudzoziemcow, a udostgpnionych Strazy
Granicznej lub Komendantowi Gtownemu SG przez inne podmioty wymienié¢ nalezy
przede wszystkim wspomniane juz systemy SIS 1 VIS oraz system EURODAC. Sposob
udostepniania przez Straz Graniczng wlasciwym organom panstwowym gromadzonych

521Dz, U. 22014 r. poz. 519.
522 pz.U.z 2014 r. poz. 562.
523 W przypadku SG to dane gromadzone miedzy innymi zgodnie z przepisami zarzadzenia nr 1
Komendanta Gtdwnego SG z 2 stycznia 2015 r. w sprawie sposobu i trybu gromadzenia i przetwarzania
informacji z zakresu ochrony granicy panstwowej, kontroli ruchu granicznego oraz zapobiegania
i przeciwdziatania nielegalnej migracji (Dz. Urz. KGSG z 2015 r. poz. 1 ze zm.).
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I przetwarzanych informacji z zakresu ochrony granicy panstwowej, kontroli ruchu
granicznego, zapobiegania i przeciwdzialania nielegalnej migracji okresla zarzadzenie
nr 63 Komendanta Gtéwnego SG z 24 sierpnia 2015 1.5

Niezwykle obszerny zakres informacji przetwarzanych w opisanych wyzej
zbiorach i tak stanowi jedynie utamek wszystkich tych danych, ktore moga dotyczy¢
zarbwno cudzoziemcow aplikujacych o wjazd do strefy Schengen, jak tez
przebywajacych juz w tej strefie. Trzeba bowiem zaznaczy¢, ze nie mniejszg ilos¢
informacji zawieraja zbiory danych tworzone dla potrzeb organéw S$cigania i wymiaru
sprawiedliwosci, zar6wno na szczeblu krajowym, jak tez miedzynarodowym.
Najczesciej nie sa one jednak tworzone wedtug kryterium obcokrajowosci, lecz wedlug
kryteriow odpowiadajacych konkretnym potrzebom procesu karnego. Wedlug tych
kryteriow funkcjonuja systemy informacyjne Europolu, a na szczeblu krajowym
podlegte Komendantowi Gléwnemu Policji Krajowe Centrum Informacji Kryminalnych
dziatajace na podstawie ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o gromadzeniu, przetwarzaniu
i przekazywaniu informacji kryminalnych.

Zakres 1 ilo$¢ informacji gromadzonych 1 przetwarzanych w systemach
informatycznych powoduje, ze potencjalna mozliwo$¢ ich powaznego uszkodzenia lub
przynajmniej czasowego zawieszenia jest wysoka. Abstrahujac od czysto
informatycznych aspektow dziatania tych systemoéw warto tez podkresli¢, ze skutkiem
przetwarzania zawartych w tych systemach danych jest czesto istotna zmiana sytuacji
prawnej cudzoziemca. Moga si¢ przy tym zdarzal sytuacje zwigzane z brakiem
mozliwo$ci potwierdzenia ,.trafienia” w systemie lub sytuacje, w ktérych pozytywny
wynik sprawdzenia jest skutkiem nie wycofania z systemu nieaktualnego juz wpisu.
Taki stan rzeczy moze w praktyce skutkowac np. nieuzasadnionym przerwaniem
podrozy cudzoziemcowi, jego zatrzymaniem, czy np. poddaniem go szczegdlowej
kontroli. Istotnym zagrozeniem zwigzanym z funkcjonowaniem omawianych systemow
jest zatem ryzyko wynikajace z bezkrytycznego ich uzytkowania i przypisywania im
waloru nicomylnosci. Z tych tez powodow niezwykle wazne jest systematyczne
monitorowanie skuteczno$ci dzialania opisywanych tu systeméw oraz kompleksowa
ocena ich funkcjonowania®?.

Whioski

Decyzje wydawane w sprawach cudzoziemcow, bedace skutkiem
przeprowadzonych wobec nich czynno$ci kontrolnych, wykonywanych zaréwno
w ramach kontroli legalnosci pobytu, jak tez kontroli zatrudnienia, w wigkszosci
przypadkow maja charakter decyzji zwigzanych. Ewidentne naruszenie przepisow
pobytowych lub przepisow regulujacych zatrudnienie cudzoziemcoé4w na terytorium
Polski skutkuje bowiem na ogo6l Scisle okres§lonymi w ustawie konsekwencjami
prawnymi, ktoére zazwyczaj pozostaja poza procesem decyzyjnym organu

524 Dz. Urz. KGSG z 2015 r. poz. 55.
525 por. zadania Centralnego Organu Technicznego Krajowego Systemu Informatycznego Policji, internet:
link dostepny na stronie KGP http://bip.kgp.policja.gov.pl/ (dostep: pazdziernik 2018 r.).
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prowadzacego postepowanie. Taki wiasnie charakter maja przepisy zawarte w art. 302
ust. 1 uCudz., zawierajace przestanki wydania cudzoziemcowi decyzji zobowigzujacej
go do powrotu. Jednoznacznie przesadza o tym uzyte przez ustawodawce w tresci cyt.
przepisu sformulowanie, ze (w przypadku zaistnienia wymienionych w ustawie
przestanek), decyzj¢ taka ,,wydaje si¢”.

Inaczej jednak przedstawia si¢ sytuacja z procedurami majagcymi na celu
zapewnienie  prawidlowego toku  postgpowania. Do  kategorii = $rodkow
administracyjnych stuzacych temu celowi zalicza si¢ przede wszystkim zatrzymanie
w trybie administracyjnym oraz umieszczenie cudzoziemca w osrodku strzezonym albo
w areszcie dla cudzoziemcow. O ile zatrzymanie osoby nalezy do kompetencji Strazy
Granicznej lub Policji, o tyle $rodki o charakterze detencyjnym stosuje wobec
cudzoziemca wilasciwy sad rejonowy, na wniosek wlasciwego organu Strazy
Granicznej. Zaré6wno zatrzymanie, jak tez $rodki detencyjne nalezag do najbardziej
dotkliwych  $rodkéw  administracyjnych stosowanych wobec cudzoziemcow
1 z tego tez powodu powinny by¢ stosowane w ostatecznosci, z zachowaniem zasady
proporcjonalno$ci 1 wszystkich, przystugujacych cudzoziemcowi gwarancji
proceduralnych.

W zakresie dyskrecjonalnych kompetencji organu leza natomiast uprawnienia
do stosowania $rodkow administracyjnych alternatywnych wzglgdem zatrzymania lub
detencji. Nalezy jednak przypuszczaé, ze faktyczny zakres stosowania tych srodkow
jest ograniczony. Pomijajac bowiem sytuacje, w ktorych zastosowanie takich srodkow
nie bedzie mozliwe z przyczyn niezaleznych od organu, w wielu przypadkach
niezastosowanie takiego Srodka moze po prostu wynika¢ z obawy o jego nalezyta
skutecznos$¢.

Jednym z najwazniejszych czynnikow decydujacych o  skutecznosci
1 merytorycznej poprawnosci dziatan podejmowanych przez organy administracji
w ramach prowadzonych postepowan jest posiadanie przez te organy odpowiednich
informacji o okoliczno$ciach istotnych dla wydawanego w danej sprawie
rozstrzygnigcia. W przypadku postgpowan prowadzonych w sprawach cudzoziemcow
szczegolnie wazne moga by¢ informacje bedace rowniez w dyspozycji organow
administracji innych panstw. Z tego tez powodu efektywna wymiana informacji
pomiedzy organami tak krajowymi, jak tez organami innych panstw,
w tym gléwnie unijnych, wymaga odpowiednich regulacji prawnych oraz narzedzi
umozliwiajacych takg wymiane. Obecne regulacje prawne (takze te wprowadzone
nowelizacjg k.p.a. z 2017 r.), umozliwiajg taka wspotprace, ktora jednak w pierwszej
kolejnosci (zwlaszcza w toku wjazdowej kontroli granicznej na granicach
zewngtrznych), opiera si¢ o juz wczesniej funkcjonujgce systemy wymiany informacji
I bazy danych, takie jak cho¢by wykaz cudzoziemcow, ktorych pobyt na terytorium RP
jest niepozadany, system SIS i VIS oraz bazy danych bedace w dyspozycji organow SG
(,,Pobyt”, ,,Odprawa”, ,,ZSE” 1 inne). W =zaleznosci od potrzeb, w sprawach
prowadzonych wobec cudzoziemcow moga by¢ takze wykorzystywane dane zawarte
w systemach bedacych w dyspozycji Policji 1 innych organdw ochrony bezpieczenstwa
1 porzadku publicznego.
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3.5. Ustawowe formy ochrony cudzoziemcow w Polsce
3.5.1. Ochrona cudzoziemcow przed wydaleniem

Pomimo zaistnienia okoliczno$ci uzasadniajagcych wydanie cudzoziemcowi
decyzji powrotowej, w tresci art. 303 ust. 1 uCudz. zawarte zostaly przestanki
umozliwiajgce odstgpienie od wydania takiej decyzji. Cze¢$¢ z nich oparta jest
o przepisy wilasciwych umow readmisyjnych, ktére w przypadku bezprawnego
przekroczenia przez cudzoziemca granicy panstwowej umozliwiajg jego niezwloczne
przekazanie do panstwa trzeciego lub wilasciwego panstwa UE. W takim przypadku
wszczynanie procedury powrotowej jest bezprzedmiotowe, tym bardziej ze umowy
readmisyjne przewiduja czesto uproszczony tryb wzajemnego przekazywania osob°?°.
Pozostale przestanki zwigzane sg z posiadanym przez cudzoziemca statusem prawnym
lub tytutem pobytowym. Ich wprowadzenie do ustawy jest logiczng konsekwencja
rozwigzan uniemozliwiajagcych wydalenie cudzoziemca, ktéremu wiladze polskie lub
wladze innego pafistwa obszaru Schengen udzielity juz okreslonego zezwolenia
pobytowego lub wizy, albo ktéoremu nadano wczesniej okreslony status prawny.

W grupie cudzoziemcéw korzystajacych z ochrony przed wydaleniem na
podstawie takich przestanek znajduja si¢ w szczego6lnosci cudzoziemcy posiadajacy
status uchodzcy lub status osoby pokrzywdzonej przestepstwem handlu ludzmi oraz
cudzoziemcy, ktéorym udzielono zgody na pobyt staly lub na pobyt rezydenta
dlugoterminowego UE. W grupie tej znajduja si¢ takze cudzoziemcy o szczegdlnym
statusie prawnym. Wydanie im decyzji o charakterze ekspulsyjnym uniemozliwia
bowiem nie tyle sytuacja prawna zwigzana z ich pobytem na terytorium Polski, co brak
mozliwosci realizacji decyzji powrotowej wobec obiektywnie istniejgcych przestanek
o0 charakterze prawnym lub faktycznym.

Przestanki 0 charakterze prawnym zwigzane s3 przede wszystkim
Zz okoliczno$ciami uzasadniajagcymi ochrone¢ najwazniejszych praw czlowieka
gwarantowanych prawem mi¢dzynarodowym, w tym glownie przepisami EKPC
i KPD®?. Niedopuszczalne jest zatem zobowigzanie cudzoziemca do powrotu, jesli
wskutek wykonania tej decyzji w panstwie przyjmujacym prawa te bytyby zagrozone.
Dla tej kategorii cudzoziemcdéw wprowadzono instytucje zgody na pobyt ze wzgledow
humanitarnych (art. 348 uCudz.) oraz regulowany wczesniej przepisami uCudzO —
pobyt tolerowany (art. 351 uCudz.). Umieszczenie obu tych instytucji w rozdziale
dotyczacym zobowigzania cudzoziemca do powrotu uzasadnione jest zatem ich
specyficznym charakterem, albowiem mozna je zastosowal wylacznie w toku
postepowan powrotowych.

526 Zob. postanowienia zawarte w Decyzji Rady 2007/341/WE z dnia 19 kwietnia 2007 r. dotyczacej
zawarcia umowy o readmisji miedzy Wspdlnotg Europejskg a Federacjg Rosyjska (Dz. Urz. UE L 129/38 z
17.05.2007 r.).
527 Szerzej na temat zakazu wydalania cudzoziemca ze wzgledu na regulacje zawarte w EKPC zob.
J. Chlebny [w:] J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., op. cit., s. 21.
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Ustalenie, czy w indywidualnej sprawie istnieja przestanki do wydania
wymienionych wyzej zezwolen odbywa si¢ najczegsciej na podstawie danych
uzyskanych przez organ prowadzacy postepowanie w toku wymiany informacii,
zaro6wno z krajowymi organami ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, jak
tez ich zagranicznymi odpowiednikami. Nalezy rowniez podkresli¢, ze ustawodawca
tworzac w tresci art. 348 ust. 1 uCudz. katalog przestanek pozwalajacych na udzielenie
cudzoziemcowi zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych postuzyt si¢ trybem
przypuszczajacym (,,zagrozone bytoby”, ,modglby zosta¢ poddany”, ,,mogiby by¢
zmuszony”’). Oznacza to zatem, ze dla zaistnienia tych przestanek wystarczajacym jest,
aby zagrozenie dobr prawnie chronionych, o ktéorych mowa w tym przepisie miato
jedynie potencjalny charakter. Z calg pewnosciag jednak w dostatecznym stopniu
powinno ono zosta¢ uprawdopodobnione w toku prowadzonego w danej sprawie
postepowania.

W przypadku postepowania prowadzonego w sprawie udzielenia zgody na pobyt
ze wzgledow humanitarnych organ musi takze ocenié, czy ewentualnie istniejace
podstawy uzasadniajace odmowg¢ udzielenia tej zgody faktycznie oparte sg na
»powaznych podstawach”. Prawodawca nie postuzyt si¢ w tym przypadku pojeciami
znanymi doktrynie prawa karnego, czyli pojeciem ,,uzasadnionego podejrzenia”, ani
nawet ,uzasadnionego przypuszczenia” popelnienia przez cudzoziemca jednego
z wymienionych w przepisie czyndow. Ocena ,powagi”’ istniejagcych przestanek
negatywnych powinna zatem uwzglednia¢ przede wszystkim wiarygodno$¢ zrodia
uzyskanej informacji, aktualno$§¢ tej informacji, a nade wszystko stopien
przewidywanego zagrozenia interesu publicznego w kontek$cie przypisywanych
cudzoziemcowi zachowan.

Podobnie wyglada problem z interpretacja kryterium naruszenia praw dziecka
W sposob ,,istotnie zagrazajacy” jego rozwojowi psychofizycznemu. Moze ona na
przyktad wymagac¢ zasiggnigcia opinii specjalisty (psychologa lub pedagoga). Nietatwo
rowniez oceni¢ przestanki zwigzane z naruszeniem prawa do Zycia rodzinnego lub
prywatnego. Wyktadnia literalna art. 8 EKPC wskazuje, ze ingerencja w sfer¢ zycia
rodzinnego lub prywatnego jest mozliwa wyjatkowo i w Scisle okreslonych
przypadkach®%.

Jak zwykle w takich przypadkach, nieostry charakter przestanek wymienionych
W tym przepisie wymaga od organu prowadzacego postgpowanie wlasciwego,
zgodnego ze stanem faktycznym i prawnym, zdekodowania ich znaczenia w konkretnej
sprawie, w oparciu o rzetelnie zgromadzony 1 prawidlowo oceniony materiat
dowodowy.

W ramach procedury udzielania cudzoziemcowi ochrony mie¢dzynarodowej
niemozliwe jest obecnie wydanie zarowno orzeczenia Zobowigzujacego cudzoziemca do
powrotu, jak tez zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych lub zgody na pobyt
tolerowany.

528 Mozliwoé¢ taka istnieje w szczegdlnosci wéweczas, gdy przemawiajg za tym wzgledy bezpieczeAstwa
panstwowego lub publicznego, dobrobyt gospodarczy kraju, ochrona porzadku i zapobieganie
przestepstwom, ochrona zdrowia lub moralnosci lub ochrona praw i wolnosci innych oséb.

160



Odrgbng przestankg o charakterze formalno-prawnym umozliwiajaca udzielenie
cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany jest takze sytuacja, w ktorej zobowigzanie
cudzoziemca do powrotu moze nastgpi¢ do panstwa, do ktéorego wydanie go jest
niedopuszczalne na mocy orzeczenia sagdu albo z uwagi na rozstrzygni¢cie Ministra
Sprawiedliwoéci w przedmiocie odmowy wydania cudzoziemca®?®. Obiektywna
przestankg o charakterze faktycznym uzasadniajacg udzielenie cudzoziemcowi zgody na
pobyt tolerowany jest przestanka sprowadzajaca si¢ do zaistnienia przeszkod
uniemozliwiajacych przymusowe wykonanie decyzji powrotowej. Przeszkody te musza
jednak by¢ niezalezne zaréwno od organu witasciwego do wykonania decyzji, jak tez
cudzoziemca wobec ktorego decyzja powrotowa moze by¢ wydana.

W decyzji o udzieleniu cudzoziemcowi zgody na pobyt tolerowany okresla si¢
obowigzek cudzoziemca do zglaszania si¢ w okreslonych terminach do organu
wskazanego w decyzji lub wilasciwego ze wzgledu na miejsce aktualnego pobytu
cudzoziemca, jak tez obowigzek informowania tego organu o kazdej zmianie swojego
miejsca zamieszkania.

Cudzoziemcowi, ktéremu udzielono zgody na pobyt ze wzgledow
humanitarnych wydaje si¢ kart¢ pobytu, natomiast cudzoziemcowi ktoremu udzielono
zgody na pobyt tolerowany — dokument o nazwie ,,pobyt tolerowany”. Dokument ten
w okresie swojej waznoS$ci potwierdza tozsamos$¢ cudzoziemca podczas jego pobytu na
terytorium  Rzeczypospolitej Polskiej. Nie potwierdza jednak obywatelstwa
cudzoziemca ani nie uprawnia go do przekroczenia granicy. Organami ustawowo
upowaznionymi do udzielania obu wymienionych tytutlow pobytowych (takze odmowy
ich udzielenia lub ich cofnigcia), sa wilasciwi komendanci oddziatow SG lub
komendanci placowek SG, za§ organem wyzszego stopnia w rozumieniu k.p.a. — Szef
udscC.

Decyzje wydawane w sprawach udzielenia cudzoziemcowi zgody na pobyt
ze wzgledow humanitarnych i zgody na pobyt tolerowany nie sg decyzjami
0 charakterze dyskrecjonalnym. Jesli bowiem zostang spelnione pozytywne przestanki
udzielenia takich zezwolen i réwnocze$nie nie zaistnieja przestanki uzasadniajace
odmowge ich udzielenia, wlasciwy organ Strazy Granicznej zobowigzany jest do ich
wydania.

Szczegdlny charakter przestanek pozytywnych tych zezwolen wymaga przy tym,
aby wlasciwe organy SG dysponowaly informacjami 0 aktualnej sytuacji w kraju
pochodzenia cudzoziemca, mogacej mie¢ wptyw na istnienie wczesniej wspomnianych
zagrozen.

W przypadku panstw objetych konfliktem zbrojnym lub panstw o niestabilne;
sytuacji spoteczno-politycznej nie jest to zadanie tatwe. Z tego tez powodu, zaréwno
w odpowiednich strukturach Strazy Granicznej, jak tez UdSC funkcjonuja komorki
organizacyjne, ktorych gldownym zadaniem jest pozyskiwanie, gromadzenie
1 przetwarzanie informacji o krajach, w ktorych istnieje ryzyko nieprzestrzegania

529 Chodzi o przepisy dziatu XIII. k.p.k. dotyczace postepowania w sprawach karnych ze stosunkéw
miedzynarodowych, zawarte w szczegdlnosci w rozdziale 65 i 65b k.p.k.
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chronionych prawem migdzynarodowym praw cztowieka. Nie daje to jednak gwarancji,
ze do czasu wydania przez organ okreSlonej decyzji w sprawie konkretnego
cudzoziemca sytuacja ta nie ulegnie istotnej zmianie. Z tego tez powodu niemozliwe
bylo opisanie przestanek uzasadniajacych udzielenie tych zezwolen w sposob inny,
niz tylko z uzyciem trybu warunkowego.

3.5.2. Wszczecie postepowania w sprawie udzielenia azylu i ochrony
mi¢dzynarodowej cudzoziemcow

Ustawa 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej przewiduje cztery formy ochrony cudzoziemcow. Trzy z nich, tj. status
uchodzcy, ochrona uzupelniajgca i ochrona czasowa, maja charakter ochrony
migdzynarodowej. Jak juz wczesniej wspomniano, odrgbng instytucja prawa
miedzynarodowego jest azyl, ktorego zasady udzielania takze okresla wymieniona
wyzej ustawa. Nowela tej ustawy uchwalona 10 wrzesnia 2015 r.>%° dokonuje migdzy
innymi wdrozenia do polskiego porzadku prawnego przepisOw wspomnianej juz
wczesniej dyrektywy proceduralnej (2013/32/UE) oraz dyrektywy recepcyjnej
(2013/33/UE).

Przepisy ustawy pozostaja tez w zgodzie z regulacjami przywolywanego juz
wczesniej rozporzadzenia 604/2013 (Dublin 111). Wymienione wyzej akty stanowia
integralng cze$¢ Wspolnego Europejskiego Systemu Azylowego II generacji.
Rozporzadzenie 604/2013 w treséci art. 17 zawiera tzw. klauzule dyskrecjonalne, majace
na celu stworzenie kazdemu panstwu cztonkowskiemu formalnej mozliwosci podjecia
suwerennej decyzji w przedmiocie rozpatrzenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowe] nawet wowczas, gdy za rozpatrzenie tego wniosku nie jest
odpowiedzialne na podstawie kryteriow zawartych w tym rozporzadzeniu.

Z uwagi na zlozong materi¢ przywolanego wyzej rozporzadzenia, a takze na
fakt, iz w praktyce regulacje w nim zawarte niejednokrotnie stanowity przedmiot
sporow pomiedzy poszczegdlnymi panstwami czitonkowskimi UE, regulacje w nim
zawarte wielokrotnie byty przedmiotem wyktadni dokonywanej przez TSUE®,

30 Dz, U. z 2015 r. poz. 1607.
531 W wyroku z dnia 4 paZzdziernika 2018 r. (sprawa C-56/17) Trybunat badat procedure uchodzczg
realizowang przez wtadze butgarskie wobec B. Fathi, obywatela Iranu narodowosci kurdyjskiej.
W sprawie tej Trybunat dokonat miedzy innymi wyktadni art. 3 ust. 1 rozporzadzenia 604/2013,
potwierdzajgc mozliwos$é rozpatrzenia przez panstwo cztonkowskie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej pomimo tego, iz zaden organ tego panstwa nie wydat wyraznej decyzji w przedmiocie
odpowiedzialnosci tegoz panstwa za rozpatrzenie ztozonego w tym panstwie wniosku. Trybunat
przywotat takze w wyroku (pkt 53), art. 17 rozporzadzenia zawierajgcy klauzule dyskrecjonalne,
umozliwiajgce panstwu cztonkowskiemu podjecie decyzji w przedmiocie rozpatrzenia wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej nawet wowczas, gdy panstwo to nie jest w mysl przepisow tego
rozporzadzenia, odpowiedzialne za rozpatrzenie tego wniosku. Podobne kwestie rozpatrywane byty
takze przez TSUE w wyroku z dnia 5 lipca 2018 r. (sprawa C-213/17), w ktérym Trybunat wypowiadat sie
w kwestiach tzw. wtdrnego przejecia (art. 23 i art. 24 rozporzadzenia), a takze np. w wyroku TSUE z dnia
23 stycznia 2019 r. (sprawa C-661/17), w ktérym Trybunat dokonat w szczegdlnosci wyktadni art. 17 ust.
1 rozporzadzenia, w kontekscie ustalenia przez panstwo przyjmujace wniosek o udzielenie ochrony
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Zgodnie z art. 47 ust. 1 uCudzO, wniosek cudzoziemca o udzielenie ochrony
mig¢dzynarodowej w pierwszej kolejnosci rozpatruje si¢ jako wniosek o nadanie statusu
uchodzcy, a wobec braku przestanck do objecia ta forma ochrony — jako wniosek
o udzielenie ochrony uzupehiajacej®*?. W ramach odrebnego postepowania rozpatruje
si¢ wnioski o udzielenie azylu, sktadane przez cudzoziemcdéw na podstawie art. 90 ust.
1 uCudzO. W toku tych post¢powan zastosowanie majg jednak niektore przepisy
dotyczace postepowania w sprawie nadania statusu uchodzcy (art. 93 uCudzO).

Do przyjmowania wnioskow o udzielenie ochrony migdzynarodowe;j
1 udzielenie azylu uprawnieni sg komendanci wtasciwych oddziatow lub placowek SG.
Dotyczy to zaréwno wnioskodawcoéw przebywajacych na wolnosci, jak tez
umieszczonych w osrodku strzezonym, areszcie dla cudzoziemcoéw, areszcie Sledczym
lub w zakladzie karnym. Wilasciwe organy SG zobowigzane sg réwniez do
przyjmowania i rejestrowania wnioskow o udzielenie ochrony migdzynarodowej lub
deklaracji zamiaru ztozenia takiego wniosku od cudzoziemcoéw, ktorzy z roéznych
przyczyn nie s3 w stanie stawic si¢ osobiScie w siedzibie organu SG. Ustawa zapewnia
cudzoziemcom prawo do informacji w jezyku dla nich zrozumiatym o mozliwosci
ztozenia wniosku o udzielenie ochrony i skorzystania w tym celu z bezptatnej pomocy
ttumacza. Informacje te powinny by¢ dostepne na terenie kazdego przejsScia
granicznego, osrodka strzezonego i aresztu dla cudzoziemcow.

Szczegolowy zakres obowigzkoéw Strazy Granicznej zwigzanych z przyjeciem
wniosku o udzielenie ochrony zawiera art. 30 uCudzO. Nalezy wyraznie podkreslic,
ze organy ochrony granic wykonujac obowiagzki zwigzane z przyjeciem wniosku
0 udzielenie ochrony miedzynarodowej nie sa upowaznione do oceny zasadnosci
takiego wniosku. Dokonujac stosownych ustalen dotyczacych wnioskodawcy
funkcjonariusze powinni mie¢ na wzgledzie fakt, iz procedura inicjujgca postepowanie
azylowe (uchodzcze), podlega kontroli ze strony zaréwno sadéw krajowych, jak tez
trybunatow unijnych, w tym gtownie ETPC, czgsto takze bez wzgledu na to, czy
wnioskodawca otrzymat ostatecznie zgode na przekroczenie granicy, czy tez nie®S.
Z tego tez powodu, jednym z najwazniejszych obowiazkéw funkcjonariuszy Strazy
Granicznej wykonujacych te czynnosci jest obowigzek pisemnego poinformowania

miedzynarodowej, ze panstwo odpowiedzialne za rozpatrzenie tego wniosku notyfikowato zamiar
wystapienia z UE.
532 Sprawy zwigzane z udzielaniem cudzoziemcom ochrony uzupetniajacej byty takze wielokrotnie
rozpatrywane zarowno przez ETPC, jak tez TSUE. Jako przyktad moze stuzy¢ wyrok TSUE z dnia 13
wrzesnia 2018 r. (C-369/17), w ktorym Trybunat uznat, ze odmowa udzielenia tego rodzaju ochrony,
uzasadniona podejrzeniem popetnienia przez cudzoziemca , powaznego przestepstwa” (zgodnie z art. 17
ust. 1 lit. b dyrektywy PE i Rady nr 2011/95/UE), nie moze by¢ uzasadniona wytgcznie wysokoscig kary
grozgcej za popetnienie tego przestepstwa w panstwie rozpatrujgcym wniosek o udzielenie takiej
ochrony.
533 Wyrokiem z dnia 11 grudnia 2018 r. (skarga 59793/17), w sprawie M. A. przeciwko Litwie, ETPC
stwierdzit naruszenie przez litewskie stuzby ochrony granic art. 3 EKPC (ochrona przed torturami i
nieludzkim lub ponizajgcym traktowaniem albo karaniem) oraz art. 13 EKPC (brak skutecznego srodka
odwotawczego), poprzez nieuzasadniong odmowe przyjecia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej na granicy biatorusko — litewskiej od szescioosobowej rodziny obywateli Federacji
Rosyjskiej narodowosci czeczenskie;j.
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cudzoziemca o przystugujacych mu uprawnieniach, w tym gldéwnie o tych, o ktorych
mowa w tresci art. 30 ust. 1 pkt 5 uCudzO. Przede wszystkim jednak do skutecznego
zainicjowania omawianej tu procedury niezbgdne jest wilasciwe zidentyfikowanie
cudzoziemcOw zamierzajacych ztozy¢ taki wniosek w trakcie przekraczania granicy
panstwa. Nie moze zatem stanowi¢ usprawiedliwienia odmowy przyjecia takiego
wniosku fakt, iz cudzoziemiec w trakcie prowadzonej z nim rozmowy nie byl w stanie
wlasciwie wyartykutowac takiego zamiaru, np. wobec istniejgcej bariery jezykowe;.

W tym kontekscie szczegdlnie wazne znaczenie ma zapisana w tresci art. 31 ust.
1 Konwencji Genewskiej zasada non-refoulement, oznaczajaca zakaz wydalania lub
zawracania uchodzcow do granicy terytoriow, gdzie jego zyciu lub wolnosci
zagrazatoby niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religie, obywatelstwo,
przynalezno$¢ do okreslonej grupy spotecznej lub przekonania polityczne®**. Przepis
ten dotyczy osob juz objetych ochrong migdzynarodows, jak tez bedacych stronami
postgpowania w sprawie udzielenia takiej ochrony, a takze (co szczegdlnie wazne),
0sob ktore w trakcie przekraczania granicy o$wiadcza, ze sa uchodzcami®®, Ten ostatni
aspekt zwigzany jest czgsto z dzialaniami organéw ochrony granic, majacymi na celu
niedopuszczenie na swoje terytorium osob, ktoére zamierzaja ztozy¢ taki wniosek.
Przyktadem takich dziatan moga by¢ dzialania greckich shuzb granicznych, ktore
w marcu 2020 r. na Morzu Egejskim uzywaly $rodkow przymusu (w tym takze
ostrzegawczo broni palnej), w celu uniemozliwienia plynagcym na pontonie syryjskim
imigrantom przybicia do brzegu jednej z wysp greckich®*®. Majac na uwadze polozenie
geopolityczne Polski, jak rowniez fakt, iz wnioski o nadanie statusu uchodzcy moga by¢
sktadane na terenie r6znego rodzaju przejs¢ granicznych (takze lotniczych), nie mozna
wykluczy¢, ze rowniez na polskiej granicy zewngtrznej moga zdarzaé si¢ przypadki
naruszania zasady non-refoulement, o czym $wiadczg migdzy innymi raporty
przygotowane przez organizacje migdzynarodowe przywotywane w dalszej czg$ci
pracy.

Wiasciwy organ Strazy Graniczne] przyjmujacy wniosek o udzielenie tej
ochrony niezwlocznie wydaje cudzoziemcowi (takze matzonkowi, w imieniu ktérego
wnioskodawca wystepuje), tymczasowe zaswiadczenie tozsamos$ci. Zaswiadczenie takie
wydaje si¢ takze cudzoziemcowi przekazywanemu przez inne panstwo cztonkowskie na
podstawie rozporzadzenia 604/2013, jesli cudzoziemiec ten przed opuszczeniem

534 Wyjatek okreslony w art. 31 ust. 2 Konwencji dotyczy wytacznie uchodzcéw groznych dla
bezpieczenstwa panstwa, w ktérym uchodzca sie znajduje lub ktéry bedac skazanym prawomocnym
wyrokiem za szczegdlnie powazne zbrodnie stanowi niebezpieczenstwo dla spoteczenstwa tego
panstwa.
535 Wiecej na temat aspektéw zwigzanych z wszczeciem postepowania w sprawie udzielenia ochrony
miedzynarodowej w trakcie przekraczania granicy zob. w: W. Chréscielewski, R. Hauser, J. Chlebny,
Realizacja prawa do wszczecia postepowania w sprawie o udzielenie ochrony miedzynarodowej podczas
przekraczania granicy [w:] J. Korczak. K. Sobieralski (red.), Jednostka wobec wtadczej ingerencji organéw
administracji publicznej. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesor Barbarze Adamiak, Wroctaw 2019, s.
229-243.
536 Informacja Polskiej Agencji Prasowe] na stronie internetowej PAP:
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C597312%2Cgrecka-straz-przybrzezna-strzelala-do-
migrantow.html (dostep: marzec 2020).
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terytorium Polski ztozyt wniosek o udzielenie ochrony i w trakcie przekazania ztozyt
o$wiadczenie o zamiarze dalszego ubiegania si¢ o wudzielenie mu ochrony
mig¢dzynarodowe;.

Straz Graniczna zapewnia takze dostep do wnioskodawcy przedstawicielom
organizacji mi¢dzynarodowych lub pozarzadowych zajmujacych si¢ udzielaniem
pomocy cudzoziemcom, w tym pomocy prawnej®®’. Wniosek o udzielenie
cudzoziemcowi ochrony wilasciwy organ SG zobowigzany jest przesta¢ Szefowi UdSC
w ciggu 48 godzin wraz ze zdeponowanym dokumentem podrozy wnioskodawcy.

Szczegdlny tryb postgpowania ustawa przewiduje w sytuacji, w ktorej
wnioskodawca podaje si¢ za maloletniego (zwlaszcza wowczas, gdy jest maloletnim
bez opieki), lub istnieja watpliwosci co do jego wieku®®, a takze wowczas, gdy
whnioskodawca jest osoba mogaca wymagaé szczegdlnego traktowania®®,

W przypadku konieczno$ci przekazania wnioskodawcy do innego panstwa
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony, Straz Graniczna na
wniosek Szefa Urzedu, wykonuje doprowadzenie cudzoziemca do granicy lub od
granicy do portu lotniczego albo morskiego odpowiedzialnego panstwa
cztonkowskiego, do ktorego nastepuje przekazanie.

Cudzoziemcy zakwalifikowani do przesiedlenia lub relokacji®®, ktorzy przed
przyjazdem na terytorium Polski zamierzaja ubiega¢ si¢ o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, moga ztozy¢ wniosek o udzielenie tej ochrony delegowanemu
za granic¢ funkcjonariuszowi SG, upowaznionemu do przyjecia takiego wniosku przez
komendanta oddziatu Strazy Granicznej obejmujacego terytorialnym zasiggiem
dzialania m.st. Warszawe. Funkcjonariusz ten niezwlocznie przekazuje wniosek

%37 Do organizacji pozarzagdowych udzielajacych pomocy cudzoziemcom nalezy min. Centrum Pomocy
Prawnej im. Haliny Nie¢, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Stowarzyszenie Interwencji Prawnej oraz
inne organizacje, ktdrych lista dostepna jest na stronie internetowej UdSC: http://udsc.gov.pl/uchodzcy-
2/uchodzcy/prawa-i-obowiazki/prawa/ (dostep: listopad 2018 r.).
538 W takich sytuacjach zakres czynnosci wykonywanych przez SG obejmuje w szczegélnosci zapewnienie
wykonania badan lekarskich, majacych na celu ustalenie rzeczywistego wieku wnioskodawcy,
a w przypadku postepowan prowadzonych z udziatem matoletnich bez opieki - sporzagdzenie protokotu
z przyjecia deklaracji o zamiarze ztozenia wniosku, zarejestrowanie jej we wtasciwym rejestrze,
niezwtoczne wystgpienie do sgdu opiekuriczego z wnioskiem o ustanowienie kuratora
do reprezentowania matoletniego w prowadzonym postepowaniu. Straz Graniczna wystepuje do sadu
opiekunczego o ustanowienie kuratora matoletniemu bez opieki takze wéwczas, jesli wniosek
o udzielenie ochrony miedzynarodowej w imieniu matoletniego zostat ztozony przez przedstawiciela
organizacji miedzynarodowej lub pozarzgdowej zajmujacej sie udzielaniem cudzoziemcom pomocy.
W omawianych wyzej przypadkach, wtasciwy organ SG zobowigzany jest takze wystgpi¢ niezwtocznie
do sgdu opiekunczego z wnioskiem o umieszczenie matoletniego w pieczy zastepczej oraz doprowadzic¢
go do rodziny zastepczej zawodowe] petnigcej funkcje pogotowia rodzinnego lub interwencyjnej
placéwki opiekunczo-wychowawczej, w ktérej matoletni bedzie przebywat do czasu wydania orzeczenia
przez witasciwy sad opiekunczy.
539 Zgodnie z treécig art. 68 ust. 1i 2 uCudzO, do kategorii 0séb wymagajacych szczegdlnego traktowania
zalicza sie w szczegdlnosci osoby matoletnie, niepetnosprawne, w podesztym wieku, kobiety ciezarne,
osoby samotnie wychowujace dziecko, obtoznie chore lub z zaburzeniami psychicznymi, a takze osoby
poddane torturom, ofiary przemocy psychicznej, fizycznej, w tym seksualnej, jak rowniez ofiary
przemocy ze wzgledu na pte¢, orientacje seksualng i tozsamos¢ ptciowa.
540 Definicje legalne ,przeniesienia” i ,relokacji” zawieraja odpowiednio przepisy art. 2 pkt 9c i 9d
uCudzO.
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Szefowi UdSC w celu jego rozpatrzenia, a wnioskodawcy wydaje zaswiadczenie
tozsamosci wazne przez okres 90 dni od dnia wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej.

3.5.3. Wybrane zadania i uprawnienia Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow

Podstawowe przepisy regulujace zakres dziatalnosci Szefa UdSC, jako
kierownika centralnego urzgdu administracji rzadowej, zawarte s3 w Dziale 1l uCudz.
Statut UdSC okresla zarzadzenie nr 19 Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 marca 2013
r.>*, natomiast jego regulamin organizacyjny - zarzadzenie nr 1 Szefa UdSC z dnia 8
sierpnia 2014 r.>4?

Do podstawowych zadan Szefa UdSC nalezy wydawanie decyzji i postanowien
W pierwszej instancji oraz rozpatrywanie odwotan od decyzji i =zazalen na
postanowienia wydane w pierwszej instancji przez inne organy wilasciwe w sprawach
cudzoziemcow.

Od decyzji 1 postanowien wydawanych przez Szefa UdSC na mocy przepiséw
Dziatu II uCudzO, tj. w sprawie statusu uchodzcy i1 ochrony uzupehniajacej
(za wyjatkiem regulacji zawartych w Rozdziale 4a i Rozdziale 5), stuzy odpowiednio
odwotanie badz zazalenie do Rady do Spraw UchodZcoéw. Natomiast w sprawach
regulowanych przepisami dwoch wymienionych wyzej rozdziatow, $rodkiem
odwotawczym jest wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Szef UdSC realizuje takze istotne zadania w systemie wymiany informacji
pomiedzy Polska a panstwami czlonkowskimi UE, w tym pomigdzy wlasciwymi
organami panstw obszaru Schengen, spetniajac przy tym zadania polskiego, centralnego
organu wizowego®*?® oraz wykonujac funkcje krajowego punktu kontaktowego.
Na podstawie art. 36 ust. 2 pkt 1 i 2 uCudzO umocowany jest takze do wykonywania
niektorych zadan przewidzianych przepisami cyt. Wezesniej rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013, w tym do realizacji wspomnianych juz klauzul
dyskrecjonalnych wynikajacych z tresci art. 17 tego rozporzadzenia. Jest on takze
upowazniony do realizacji niektorych zadan wynikajacych z przepisow rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 603/2013 z dnia 26 czerwca 2013 roku.>**

Analizujagc caloksztatt zadan realizowanych przez Szefa UdSC oraz
odpowiadajagcy im obszar kompetencji nalezy stwierdzi¢, ze wydawane przez niego

541 M. P.z 2013 r. poz. 166.
%42 Dz, Urz. MSW z 2014 r. poz. 47 ze zm.
543 powierzenie Szefowi UdSC zagranicznych i krajowych zadan konsultacyjnych centralnego organu
wizowego stanowi realizacje przepisu zawartego w art. 17 cyt. juz Konwencji Wykonawczej do Uktadu z
Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r.
544 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r.
w zostato wprowadzone w celu ustanowienia systemu Eurodac, stuzgcego do poréwnywania odciskow
palcow w celu skutecznego stosowania rozporzgdzenia (UE) nr 604/2013, a takze min. w celu
umozliwienia wystepowania o poréwnanie z danymi Eurodac przez organy scigania panstw
cztonkowskich i Europol na potrzeby ochrony porzadku publicznego, Dz. Urz. WE L 180/1 z 29 czerwca
2013 .
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rozstrzygniecia opieraja si¢ zazwyczaj o specyficzne dla tego rodzaju postepowan
srodki dowodowe. Szczegdlny charakter tych $rodkow determinuje przede wszystkim
fakt, ze na ogoél sa one dostarczane przez stron¢ postepowania, czyli podmiot
zainteresowany korzystnym dla niego rozstrzygnieciem®®. Pomimo tego, w wielu
przypadkach cudzoziemcy nie sg w stanie dostarczy¢ organowi takich dowodow, ktore
posiadajagc walor autentycznosci i obiektywizmu bylyby zarazem przydatne i tatwo
weryfikowalne®*®. Nierzadko jedynym istotnym dowodem w sprawie sa wyjasnienia
skladane przez cudzoziemca w toku jego przestuchania®’. Cel, zakres i sposob
przeprowadzenia tej czynno$ci okresla art. 44 uCudzO. Informacje uzyskane w toku
przestuchania s3 jednak na ogoét trudne do =zweryfikowania 1 wymagaja
od przestuchujacych wysokich kompetencji merytorycznych 1 odpowiadajacych
im umiejetnosci praktycznych. Bledy popetniane w trakcie przestuchania moga
w istotny sposob zawazy¢ na ostatecznym wyniku catej procedury®®. Informacje
uzyskane w toku tej czynnos$ci oraz inne dowody zgromadzone w toku postgpowania
weryfikowane s3 takze najcze$ciej w oparciu o wynik czynno$ci, ktorych zakres
faktycznie wykracza poza granice kraju. W przypadku postepowan uchodzczych chodzi
bowiem gltownie o ustalenie, czy okoliczno$ci na ktore powoluje si¢ cudzoziemiec
faktycznie wystepuja na terytorium jego kraju pochodzenia (albo odpowiedniej jego
czeéci), oraz czy maja one charakter realnie istniejacych zagrozen®*. W wielu
przypadkach chodzi takze o |ustalenie, czy przestanki udzielenia ochrony
miedzynarodowej majg zastosowanie wobec konkretnego wnioskodawcy®®®. W takiej
sytuacji trudno jednak liczy¢ na wspodtprace ze strony wladz panstwa pochodzenia
cudzoziemca, ktére de facto musiatyby potwierdzi¢ fakt jego przesladowania>?.
Przestuchanie cudzoziemca w procedurze zwigzanej z rozpatrywaniem
ztozonego przez niego wniosku o nadanie statusu uchodZzcy nie zwalnia organu od

545 Obowigzek ten wynika min. z tresci art. 41 uCudzO.
546 prawodawca przewidujac takg mozliwo$é (art. 42 uCudzO), wprowadzit do ustawy kryteria oceny
okolicznosci, ktdre organ moze uznac za udowodnione, pomimo nieposiadania przez wnioskodawce
dowodow wskazanych w uzasadnieniu sktadanego przez niego wniosku.
547 przyktadem trudnosci w ocenie wyjasénien sktadanych przez wnioskodawce mogg by¢ okolicznosci
badane przez ETPC w sprawie I. K. przeciwko Szwajcarii (skarga nr 21417/17) — wyrok z dnia 18 stycznia
2018 r., w ktérym Trybunat oceniat wiarygodnos$¢ wyjasnien obywatela Sierra Leone dot. jego orientacji
seksualnej, ktéra w ocenie wnioskodawcy stanowita istotng przeszkode w realizacji wydanej w jego
sprawie decyzji powrotowej.
548 Zob. wnioski ptynace z raportu przygotowanego przez M. Tobiasz, Przestuchiwanie cudzoziemcéw
w trakcie postepowania administracyjnego, dostepny online: http://biuletynmigracyjny.uw.edu.pl/31-
pazdziernik-2011/nowe-publikacje (dostep: grudzien 2017 r.).
549 Informacje o krajach pochodzenia cudzoziemcédw ubiegajacych sie o ochrone lub objetych ochrong
na terytorium Polski zajmuje sie Wydziat Informacji o Krajach Pochodzenia Departamentu Postepowan
Uchodzczych UdSC.
550 por. art. 43 pkt 2 uCudzO
551 Jak np. w sprawie zakoriczonej wyrokiem ETPC z dnia 6 czerwca 2013 r. (skarga nr 50094/10),
w sprawie M. E. przeciwko Francji, w ktorej Trybunat oceniat sytuacje obywatela Egiptu (koptyjskiego
chrzescijanina), ktory w wyniku realizacji decyzji powrotowej mogt zostac narazony na nieludzkie lub
ponizajgce traktowanie lub karanie z uwagi na swoje wyznanie. W sprawie tej trudno bytoby oczekiwac,
aby wtadze egipskie oficjalnie przyznaty sie do tolerowanej w tym kraju dyskryminacji mniejszosci
religijnych.
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ponownego przestuchania go w postepowaniu w sprawie udzielenia temu
cudzoziemcowi ochrony dodatkowej. Pomimo, iz zgodnie z orzecznictwem TSUE,
powtorne przestuchanie w takiej sytuacji nie jest obligatoryjne, to jednak w przypadku,
gdy oba takie postepowania cechuje istotna autonomia, przestuchanie takie powinno
by¢ powtdrnie przeprowadzone, szczegdlnie w kontekScie wlasciwe] oceny
okolicznosci 1 dowodoéw waznych dla rozstrzygnigcia w przedmiocie udzielenia
ochrony uzupelniajacej®®. Ponowne przestuchanie cudzoziemca na etapie postgpowanie
sadowego nie jest wymagane, o ile poprzednie przestuchanie zostato wlasciwie
udokumentowane, za$ okoliczno$ci sprawy nie budza watpliwosci>*®

W przypadku postepowan prowadzonych w sprawie udzielenia ochrony
migdzynarodowej matoletnim cudzoziemcom przebywajacym na terytorium RP bez
opieki Szef UdSC niezwlocznie wystepuje do sadu opiekunczego wlasciwego
ze wzgledu na miejsce pobytu matoletniego bez opieki z wnioskiem o umieszczenie go
w pieczy zastegpczej (jezeli wezesniej nie dokonal tego wiasciwy organ SG), a nastepnie
podejmuje dziatania majace na celu odnalezienie jego krewnych. Szef UdSC
zawiadamia takze kuratora matoletniego o czasie i miejscu przestuchania matoletniego,
nie pézniej niz 7 dni przed terminem przestuchania, a takze poucza matoletniego
o okolicznosciach faktycznych i1 prawnych, ktore moga mie¢ wplyw na wynik
postgpowania w sprawie udzielenia ochrony mig¢dzynarodowej oraz o mozliwosci
zgloszenia zadania, aby przestluchanie odbylo si¢ w obecnosci wskazanej przez
matoletniego osoby doroste;.

Szczegdlne rygory obowigzujace w trakcie przestuchania matoletniego
okreslone sag w art. 65 ust. 2 — 5 uCudzO. Obecnos¢ w trakcie przestuchania osob
wymienionych w tym przepisie ma zapewni¢ z jednej strony obiektywna ocen¢
ztozonych przez matoletniego zeznan (obecno$¢ psychologa lub pedagoga), a takze
wlasciwg ochrone¢ jego interesu prawnego (obecnos¢ kuratora). W miar¢ mozliwosci
chodzi réwniez o zapewnienie maloletniemu poczucia bezpieczenstwa 1 komfortu
psychicznego poprzez obecno$¢ w trakcie wykonywanej czynnosci wskazanej przez
niego osoby doroslej. W trakcie przeprowadzania kazdej czynnos$ci przestuchania maja
zastosowanie zakazy dowodowe wymienione w tresci art. 82 k.p.a.

Do zadan Szefa UdSC nalezy takze organizacja prowadzenia osrodkoéw
recepcyjnych dla cudzoziemcoéw. Zgodnie z informacjami zawartymi na stronie
internetowej UdSC, w Polsce aktualnie funkcjonuje dwanascie osrodkow dla
cudzoziemcOw ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony migdzynarodowej, w tym dwa
osrodki recepcyjne (w Biatej Podlaskiej 1 Debaku) oraz Zespot Obstugi Cudzoziemcow
w Warszawie dla 0sob korzystajacych ze $wiadczen poza osrodkiem®*. Najwazniejsze
przepisy wykonawcze dotyczace osrodkéw recepcyjnych dla cudzoziemcow zawiera
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 23 pazdziernika 2015 r.

52 70b. J. Chlebny, Prawo o cudzoziemcach..., op. cit., s. 1097.
553 Ibidem.
554 Lista oérodkéw znajduje sie na stronie internetowej UdSC: http://udsc.gov.pl/uchodzcy-
2/uchodzcy/lista-osrodkow-dla-uchodzcow/ (dostep: grudzien 2018 r.).
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w sprawie regulaminu pobytu w os$rodku dla cudzoziemcow>® oraz Rozporzadzenie

Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 19 lutego 2016 r. w sprawie
wysokosci pomocy dla cudzoziemcOw ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony
miedzynarodowej®®. Cudzoziemcowi, ktory uzyskal status uchodzcy Szef UdSC
wydaje dokument podrézy przewidziany w Konwencji Genewskiej wazny przez okres 3
lat>” i karte pobytu wazna przez okres 2 lat, a cudzoziemcowi objetemu ochrona
uzupeltniajacg — karte pobytu wazng przez okres 2 lat (art. 891 ust. 1 1 2 oraz art. 89n ust.
112 uCudzO).

W przypadku zaistnienia przestanek okreslonych w art. 90 ust. 1 uCudzO Szef
UdSC, moze udzieli¢ cudzoziemcowi azylu. W postgpowaniach tych Szef UdSC musi
nie tylko ustali¢, czy wnioskodawca w rozumieniu norm prawa mi¢dzynarodowego
faktycznie jest osobg przesladowang®®, ale takze czy klauzula generalna w postaci
,waznego interesu panstwa” faktycznie moze mie¢ w danym przypadku zastosowanie.
Ocena tej drugiej przestanki ma charakter wybitnie dyskrecjonalny 1 powinna odnosi¢
si¢ przede wszystkim do interesu panstwa rozumianego w Kategoriach politycznych®®.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze udzielenie azylu nawet jednej osobie moze czasem
skutkowa¢  konsekwencjami  majacymi istotne  znaczenie dla  stosunkéw
migdzynarodowych panstwa. Z tego tez powodu udzielenie tej formy ochrony wymaga
uprzedniego uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw zagranicznych.

Przepisy ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP okreslity
takze szereg zadan i uprawnien przyshugujacych Szefowi UdSC w sytuacji koniecznos$ci
udzielenia ochrony czasowej cudzoziemcom masowo przybywajacym do
Rzeczypospolitej Polskiej°°.

W sytuacji wydania przez wojewode obywatelowi UE lub cztonkowi jego
rodziny decyzji o wydaleniu z terytorium RP, Szef UdSC rozpatruje odwotania od tej
decyzji. Decyzje takie, podobnie jak decyzje o wydaleniu obywateli panstw trzecich,
podlegaja kontroli sadow krajowych, a w szczegolnych przypadkach takze trybunalow
unijnych®®?,

55 Dz. U. z 2015 r. poz. 1828.

556 Dz. U.z 2016 r. poz. 311.

557 Wzér dokumentu podrdzy przewidzianego w Konwencji Genewskiej oraz wzdér formularza wniosku

o jego wydanie lub wymiane, a takze sposdb pobierania od cudzoziemca danych biometrycznych

i zamieszczania ich w tym dokumencie zawiera rozporzadzenie MSWIA z dnia 23 czerwca 2009 r.

(Dz. U.z 2009 r. Nr 99 poz. 835).

558 Szerzej na temat kryteridw prze$ladowan w rozumieniu norm prawa miedzynarodowego w:

B. Wierzbicki, O azylach i ekstradycji przestepcéw, Warszawa 1982, s. 35.

559 Zob. B. Mielnik, Status prawny cudzoziemcéw w RP, [w:] B. Banaszak (red.), A. Preisner (red.), Prawa

i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 240.

560 Wdrazajg one do polskiego porzadku prawnego dyrektywe 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r.

w sprawie minimalnych standardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego

naptywu wysiedlencéw oraz srodkéw wspierajgcych rownowage wysitkdw miedzy panstwami

cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastepstwami®®® (Dz. Urz. WE L 212

z07.08.2001 r.).

%61 Jako przyktad moze stuzyé wyrok TSUE z 14 wrze$nia 2017 r. (sprawa C-184/16), w ktérym Trybunat

uznat, ze uprzednie wydanie decyzji o wydaleniu z terytorium panstwa cztonkowskiego i decyzji

o zakazie wjazdu na to terytorium obywatelowi innego panstwa cztonkowskiego nie stanowi przeszkody
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3.5.4. Kompetencje Rady do Spraw Uchodzcow jako organu ochrony
cudzoziemcoOw

Rada do Spraw Uchodzcow (dalej: Rada), powotana zostata przepisami ustawy
0 cudzoziemcach z 25 czerwca 1997 r. (art. 69). Na mocy art. 85 ust. 1 tej ustawy,
organem wilasciwym do wydawania decyzji w sprawie nadania statusu uchodzcy byt
Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji. Od wydawanych przez niego
w postepowaniu uchodzczym decyzji odwotanie przystugiwatlo do Rady (art. 85 ust. 7).
Nadrzednym celem funkcjonowania Rady jest dazenie do zapewnienia szerokiej
ochrony proceduralnej osobom ubiegajacym si¢ o status uchodzcy®®2. W obecnym
stanie prawnym zakres dziatalnosci i kompetencje Rady okreslaja przepisy Dziatu I1.
(rozdz. 8) uCudzO.

W mysl tych przepisow Rada jest organem administracji publicznej,
rozpatrujacej odwolania od decyzji 1 zazalenia na postanowienia wydawane przez Szefa
UdSC w toku postgpowan prowadzonych w sprawie przyznania ochrony
miedzynarodowej>®®. Do jej ustawowych zadan wynikajacych z tresci art. 89p ust. 4
nalezy takze dokonywanie analiz orzecznictwa w zakresie spraw o nadanie lub
pozbawienie statusu uchodzcy, gromadzenie informacji o krajach pochodzenia
cudzoziemcow, a takze wspolpraca z organami oraz instytucjami krajowymi
1 zagranicznymi w zakresie problematyki migracji 1 uchodzstwa.

Statut organizacyjny oraz regulamin czynnosci wewnetrznych Rady okresla
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 9 grudnia 2008 r.%%4, natomiast warunki
organizacyjne 1 finansowe obstugi administracyjnej 1 kancelaryjnej Rady —
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 2 grudnia 2008 r.5%°

Sposréd aktoéw prawa unijnego stanowigcych podstawe prawng dzialania Rady
mozna w tym miejscu wymieni¢ przywolywane juz wczesniej: rozporzadzenie
nr 604/2013, dyrektywe nr 2011/95/UE, a takze dyrektywe nr 2013/32/UE. W tresci
art. 46 ust. 1 ostatniej z wymienionych dyrektyw znalazt si¢ przepis wprowadzajacy
obowigzek zapewnienia wnioskodawcy skutecznego srodka zaskarzenia przed sadem
decyzji wydawanych przez organy administracji w sprawach dotyczacych objecia

do wydania ponownej decyzji o wydaleniu, w przypadku ponownego wjazdu tego obywatela w okresie
obowigzywania wspomnianego wyzej zakazu. Nie ma tez przeszkdd, aby takie decyzje ekspulsyjne
wydawaty te same organy i toku takiej samej procedury, jaka stosuje sie wobec obywateli panstw
trzecich.
562 por., J. Jagielski, M. Zdanowicz, Rada do Spraw UchodZcéw jako organ ochrony cudzoziemcdw,
Paristwo i Prawo 2007/10, s. 48.
563 Okreélajac status Rady jako organu administracji publicznej, ustawodawca expressis verbis wytaczyt
Rade z katalogu organdéw administracji rzgdowe]. Wtasciwa realizacja przyznanych Radzie kompetencji
orzeczniczych wymaga niezaleznosci od struktur administracji rzagdowej. Rada nie jest tez organem
podlegtym Prezesowi Rady Ministréw, ani zadnemu ministrowi. Organy administracji rzgdowej nie
posiadajg takze w stosunku do Rady kompetencji nadzorczych. Posredni wptyw premiera na dziatania
Rady wynika natomiast z niektérych przepiséw uCudzO (np. tryb powotywania i odwotywania cztonkéw
Rady, czy nadawanie jej statutu organizacyjnego).
564 Dz, U. 2 2008 r. Nr 223 poz. 1469.
565 Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1243.
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ochrong migdzynarodowa. Zgodnie z treScig ust. 3 cytowanego artykulu $rodek ten
powinien ex nunc zapewniac ,,...petne rozpatrzenie zarowno okolicznosci faktycznych,
jak 1 kwestii prawnych, w tym, w stosownych przypadkach, rozpatrzenie potrzeby
zapewnienia ochrony miedzynarodowej na mocy dyrektywy nr 2011/95/UE,
co najmniej w postepowaniach odwotawczych przed sadem pierwszej instancji”. Biorgc
jednak pod uwage wilasciwos¢ rzeczowa polskich sagdéw administracyjnych, spetnienie
wspomnianego wyzej postulatu okazato si¢ niemozliwe. Z tego tez z wzgledu przyjeto,
ze za sad w rozumieniu cytowanego wyzej przepisu uwazana begdzie Rada do Spraw
Uchodzcow®®®.

Tryb orzekania przez Radg¢ okresla art. 89z uCudzO W zakresie orzekania
czlonkowie Rady zwigzani sg wylacznie przepisami prawa (art. 89z ust. 5 uCudzO).
Za wyjatkiem postepowania odwotawczego prowadzonego w trybie przyspieszonym
oraz w przypadku rozpatrywania wnioskéw oczywiscie bezzasadnych, Rada orzeka co
do zasady w skladach trzyosobowych, a orzeczenia zapadaja wigkszoscia glosow
Przewodniczacy Rady moze jednak zarzadzi¢ rozpoznanie sprawy w skladzie
jednoosobowym. Cztonek sktadu orzekajacego nie moze powstrzymac si¢ od glosu,
przystuguje mu natomiast prawo zgtoszenia votum separatum.

W dzialalno$ci orzeczniczej Rady (takze pozostalych organéw prowadzacych
postepowania uchodzcze), pomocne mogag by¢ materialy opracowane przez Biuro
Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do Spraw Uchodzcow (UNHCR)®®’.
Do wazniejszych opracowan z tego zakresu mozna z pewnoscia zaliczy¢ podrecznik pt.
»Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy”. Zawiera on bowiem kryteria ustalania
statusu uchodzcy w oparciu o definicje 1 interpretacje termindow z zakresu klauzul
(przestanek) wlaczajacych 1 wylaczajacych oraz klauzul ustania statusu. Omawia takze
przypadki szczeg6lne (np. sytuacje uchodzcéw wojennych), a takze zasade jednosci
rodziny. W czesci dotyczacej trybu ustalania statusu uchodzcy podrecznik odnosi si¢
przede wszystkim do zasad 1 metod ustalania faktow istotnych z punktu widzenia
prowadzonych procedur, a takze do zasad postgpowania ze szczegdlnymi podmiotami
tych procedur, w tym z osobami dotknigtymi zaburzeniami psychicznymi oraz
matoletnimi bez opieki®®.

Oprécz wspodtpracy z wihasciwymi organami administracji publicznej, w toku
realizacji ustawowych zadan Rada wspotpracuje takze z wieloma organizacjami
pozarzadowymi i instytucjami miedzynarodowymi®®. Korzysta takze z dorobku wielu

566 Zob. rzgdowe uzasadnienie do projektu zmiany uCudzO (str. 27-28), dostepne na stronie internetowej
Sejmu RP: http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3433 (dostep: grudzier 2017 r.).
%67 Bjuro Wysokiego Komisarza NZ ds. Uchodzcéw (UNHCR), powotane zostato przez Zgromadzenie
Ogolne Organizacji Narodow Zjednoczonych 14 grudnia 1950 roku. Agencja prowadzi i koordynuje
dziatania miedzynarodowe na rzecz ochrony uchodzcow.
568 Na stronach internetowych polskiego Biura UNHCR mozna takze uzyskaé dostep do innych
podrecznikdéw oraz do pozostatych opracowan majacych najczesciej forme wytycznych, not lub
rekomendacji. Internet: http://www.unhcr-centraleurope.org/pl/materialy/dokumenty-
prawne/podreczniki-i-wytyczne-unhcr.html (dostep: styczen 2016 r.).
569 |ista tych organizacji dostepna jest na stronie internetowej Rady: http://rada-ds-
uchodzcow.gov.pl/linki (dostep: marzec 2016 r.).
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instytucji naukowo-badawczych. Do najwazniejszych z tych instytucji nalezy
niewatpliwie Osrodek Studiéw Wschodnich im. Marka Karpia, powstaty w 1990 r. jako
jednostka budzetowa administracji publicznej, a dziatajacy obecnie na podstawie
ustawy z dnia 15 lipca 2011 r.°’® Analizy i ekspertyzy opracowywane przez ten oérodek
moga by¢ wykorzystywane jako jeden z elementow oceny sytuacji panujacej w krajach
pochodzenia cudzoziemcdéw ubiegajacych sie¢ o ochron¢ miedzynarodows. Do innych
instytucji naukowo-badawczych pomocnych w dziatalno$ci Rady mozna zaliczy¢ takze
Instytut Spraw Publicznych, Centrum Stosunkéw Migdzynarodowych, a takze Osrodek
Badan nad Migracjami, bedacy migdzywydzialowa jednostka Uniwersytetu
Warszawskiego, specjalizujacg si¢ w badaniach procesow migracyjnych zarowno
w Polsce i w Europie.

Chociaz w postgpowaniu prowadzonym w sprawie nadania statusu uchodzcy
to wnioskodawca powinien dostarczy¢ organowi prowadzgcemu postepowanie
wszelkich dostepnych dowodéw popierajacych swoje o$wiadczenia®’?, Rada orzekajac
jako organ odwolawczy drugiej instancji nie moze ograniczy¢ si¢ wytacznie do kontroli
decyzji wydanej przez Szefa Urzedu. W wielu przypadkach wydanie merytorycznego
rozstrzygnigcia musi by¢ poprzedzone rzetelnie przeprowadzonym przez Rade
postgpowaniem  Wyjasniajacym, z  wykorzystaniem odpowiednich  $Srodkéw
dowodowych. W wyroku z dnia 22 marca 1996 r. NSA stwierdzil wyraznie, ze:
,»Przedmiotem postgpowania odwolawczego nie jest kontrola decyzji organu pierwszej
instancji, lecz ponowne i cato$ciowe rozpoznanie sprawy administracyjnej”®’?. Przed
wydaniem decyzji ostatecznej Rada moze wigc ponownie przeprowadzi¢ odpowiedni
dowod, nie wylaczajac powtdrnego przestuchania cudzoziemca.

Whioski

Katalog  ustawowo  przewidzianych  form  ochrony  cudzoziemcow
przebywajacych na terytorium Polski jest szeroki 1 oparty zard6wno o polskie normy
konstytucyjne, jak tez o wilasciwe akty prawa migdzynarodowego, w tym takze
unijnego. Nawet w przypadku istnienia przestanek do wydalenia (zobowigzania do
powrotu), cudzoziemiec w ustawowo okreslonych przypadkach moze liczy¢ na
uzyskanie tytulu pobytowego w postaci zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych
lub zgody na pobyt tolerowany. Cho¢ decyzje wydawane w tych sprawach nie maja
charakteru dyskrecjonalnego, to pojecia nieostre i klauzule generalne decydujace
w istocie o ksztalcie przestanek do ich wydania moga w wielu przypadkach by¢ trudne
do odkodowania, zwlaszcza gdy zrodla informacji stanowigce fundament tych
przestanek ulokowane sg poza granicami Kraju.

Wsréd ustawowo okreslonych form ochrony migdzynarodowej cudzoziemcow
znajduje si¢ przede wszystkim status uchodzcy, a takze ochrona uzupehniajaca

570 Dz, U.z 2011 r. Nr 173, poz. 1029.

571 Zob. uzasadnienie do wyroku WSA w Warszawie z dnia 3 kwietnia 2014 r. (IV SA/Wa 307/14),

LEX nr 1486443.

572 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 paZdziernika 2015 r. (IV SA/Wa 685/15), LEX nr 1941194,
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I czasowa. W przeciwienstwie do azylu, ktory stanowi forme¢ ochrony cudzoziemca
przyznawang w drodze dyskrecjonalnych uprawnien panstwa, motywowanych
wzgledami politycznymi, decyzje w przedmiocie udzielenia form ochrony
miedzynarodowe] nie majg charakteru dyskrecjonalnego. Postgpowanie w sprawie
objecia cudzoziemca ochrong miedzynarodows inicjowane jest zazwyczaj w drodze
wniosku sktadanego przez cudzoziemca w trakcie przekraczania granicy panstwowe;j.
Z tego tez wzgledu szereg ustawowych zadan zwigzanych z ta procedurg realizujg
w praktyce wlasciwe organy Strazy Granicznej. Pomimo, ze ocena zasadnos$ci ztozenia
takiego wniosku nie lezy w zakresie kompetencji tych organdéw, zawsze istnieje z ich
strony ryzyko bezpodstawnego ograniczania mozliwosci sktadania takich wnioskéw, co
na ogot, jak mozna przypuszczaé, jest wypadkowa realizacji zalozen okre§lonej polityki
migracyjnej panstwa. Z drugiej strony nalezy tez bra¢ pod uwage fakt, ze w wielu
przypadkach zamiar ztozenia takiego wniosku przez cudzoziemca poddawanego
kontroli granicznej moze by¢ motywowany innymi wzgledami niz te, o ktérych mowa
w Konwencji Genewskiej. Istotne zadania w zakresie postepowan o charakterze
azylowo-uchodzczym realizuje Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcow. W zakresie jego
glownych kompetencji lezy bowiem przyznawanie wnioskodawcom (lub tez odmowa
przyznania), okreslonych form ochrony mi¢dzynarodowej. Jednym z wielu probleméw
wystepujacych w toku prowadzenia tego rodzaju postepowan jest bardzo ograniczona
ilos¢ mozliwych do wykorzystania zrédet dowodowych. Zdarzaja si¢ bowiem
postepowania, gdzie jedynym $rodkiem dowodowym (przynajmniej na poczatkowym
etapie prowadzenia postgpowania), jest tre$¢ zeznan wnioskujacego o udzielenie
ochrony cudzoziemca. Z tego tez powodu przestuchanie wnioskodawcy w tego typu
sprawach nie ma (jak w przypadku wigkszo$ci postgpowan jurysdykcyjnych
prowadzonych na podstawie przepisow k.p.a.), jedynie subsydiarnego charakteru,
a wrecz odwrotnie — jest ustawowo przewidzianym obowigzkiem organu.

W strukturze organow realizujacych zadania zwigzane z procedurami udzielania
cudzoziemcom ochrony miedzynarodowej wazne miejsce zajmuje Rada do Spraw
UchodZzcow, ktora wobec decyzji wydawanych w tym zakresie przez Szefa UdSC
stanowi organ odwotawczy drugiej instancji. Jej powolanie stanowi realizacje
okreslonego w tresci dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE obowigzku zapewnienia
cudzoziemcowi skutecznego s$rodka zaskarzenia decyzji organu [ instancji,
uwzgledniajacego zarazem specyfike 1 wtasciwos¢ polskich sadéw administracyjnych.

173



Podsumowanie

Analizujagc katalog ustawowych zadan realizowanych przez omowione
W powyzszym rozdziale organy administracji oraz uwzgledniajgc miejsce tych organdéw
w strukturach administracji publicznej tatwo zauwazy¢, ze jednym z podstawowych
kryteriow mogacych mie¢ zastosowanie w stosunku do tych organow jest kryterium
funkcjonalne. Wsérod organdéw tych znajduja si¢ bowiem zaréwno takie, ktore zostaly
powotane wytacznie do realizacji zadan w sferze unormowanej przepisami prawa
0 cudzoziemcach (Szef UdSC, Rada do Spraw Uchodzcow), jak tez takie, ktore zadania
te realizujg obok innych powierzonych im zadan (wojewoda, konsul, Straz Graniczna).
Ztozono$¢ 1 obszerno$¢ regulacji lezacych w sferze szeroko rozumianego prawa
o cudzoziemcach w bezposredni sposob przektada si¢ tez na znaczng liczbg organow,
ktorych dzialania majg istotny wplyw na sytuacje faktyczng
i prawng konkretnego cudzoziemca. Niezwykle istotne znaczenie ma zatem system
wymiany informacji pomigdzy tymi organami, umozliwiajacy wlasciwa koordynacje
czynnos$ci wykonywanych w tego typu sprawach.

W postepowaniach  administracyjnych ~ prowadzonych ~w  sprawach
cudzoziemcow, zwlaszcza tych o charakterze azylowym, cigzar dowodu w znacznej
mierze spoczywa na cudzoziemcu bedacym strong takiego postepowania. Jednak bez
wzgledu na charakter konkretnego zrodia dowodowego, istota kazdego $rodka
dowodowego pochodzacego z tego zrodla jest zazwyczaj konkretna informacja,
mozliwa do wykorzystania w procesie dowodzenia®’®. To jednak, w jaki sposéb i na
podstawie jakich kryteriow dostarczony przez stron¢ dowod zostanie oceniony
I wykorzystany w postgpowaniu zalezy juz od organu prowadzacego to postepowanie.
Nie utatwia tez tej oceny fakt, ze istotne dla sprawy zrodta dowodowe znajdujg si¢
czesto poza granicami kraju, za$ sytuacja spoteczno-polityczna
w krajach pochodzenia cudzoziemcow bywa czasami bardzo dynamiczna.

Na pytanie, czy w toku prowadzenia tego typu spraw organy administracji
publicznej faktycznie przestrzegaja obowigzujacych norm prawa materialnego
1 wlasciwych przepisow proceduralnych nalezaloby generalnie udzieli¢ odpowiedzi
twierdzacej. Mimo to jednak, analizujac zakres zadan i uprawnien tych organow,
szczegoblnie za$ tych, z ktorymi cudzoziemiec styka si¢ jako z pierwszymi na terytorium
kraju i konfrontujac je nastepnie z wynikami kontroli legalnosci wykonywania
poszczegdlnych czynnoSci, mozna czasami mie¢ w tym wzgledzie powazne
watpliwosci®’™. Inaczej mowiac, za uzasadniong nalezaloby uznaé teze, w mysl ktorej
na sposob prowadzenia tych postepowan oraz na charakter wydawanych w ich toku
rozstrzygnie¢, oprocz wlasciwych regulacji prawnych, moga mie¢ takze istotny wplyw

573 Wiecej na temat dowoddw i procesu dowodzenia w postepowaniu administracyjnym w: Z.R. Kmiecik,
Inicjatywa dowodowa w postepowaniu administracyjnym, Prokuratura i Prawo 6/2008, s. 99 — 107.
574 Zob. wnioski ptyngce z opracowania: A. Chrzanowska, P. Mickiewicz, K. Stubik, J. Subko, A. Trylidska,
Na granicy. Raport z monitoringu dostepu do postepowania o udzielenie ochrony miedzynarodowej na
przejsciach granicznych w Terespolu, Medyce i na lotnisku Warszawa Okecie, Stowarzyszenie Interwencji
Prawnej, Warszawa 2016, dostepny na stronie internetowej: https://interwencjaprawna.pl/docs/ARE-
216-na-granicy.pdf, (dostep: luty 2018 r.).
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r6éznego rodzaju czynniki pozanormatywne. Biorac pod uwage kryterium strukturalne,
z duzym prawdopodobienstwem mozna tez zatozy¢, ze czynniki te maja zaréwno
wewnetrzny, jak tez zewnetrzny charakter.

Do czynnikéw o charakterze wewnetrznym, a wigc bezposrednio zwigzanych
ze strukturg organizacyjno-personalng danego organu mozna z pewnoscig zaliczy¢
wszystkie te czynniki, ktore decyduja w istocie o profesjonalnym 1 efektywnym,
a przede wszystkim zgodnym z obowigzujacg literg prawa, wykonywaniu zadan
ustawowo powierzonych temu organowi. Mozna tu zatem mowi¢ o poziomie
merytorycznego przygotowania funkcjonariuszy i pracownikéw do wykonywania tych
zadan, ich doswiadczeniu zawodowym, elementach systemu dyscyplinarno-
motywacyjnego, czy wreszcie prawidlowo realizowanym procesie nadzoru i kontroli.
Do tego nalezatoby jeszcze dodaé wilasciwy sposob zarzadzania zasobami ludzkimi,
najlepiej wykorzystujacy potencjat zatrudnionego w danym organie personelu.

W grupie czynnikow o charakterze zewnetrznym na pierwsze miejsce wysuwaja
si¢ z pewno$cig czynniki o charakterze politycznym 1 spolecznym. Sposob
oddzialywania tego rodzaju czynnikow wida¢ wyraznie na przykladzie Strazy
Granicznej, ktorej funkcjonariusze (jak ustalili i opisali w cytowanym wcze$niej
raporcie pracownicy Stowarzyszenia Interwencji Prawnej), nie zawsze podejmowali
wlasciwe czynnosci stuzbowe w zwiagzku z probami sktadania przez cudzoziemcoOw
w niektorych przej$ciach granicznych wnioskéw o objgcie ochrong miedzynarodowa.
Poréwnujac taki sposéb dziatania Strazy Granicznej z kierunkami aktualnej polityki
migracyjnej wladz polskich nietrudno wywnioskowa¢, Ze takie wilasnie dzialania
funkcjonariuszy mogty zyskiwaé akceptacje kierownictwa tej formacji a nawet
Kierownictwa resortu spraw wewnetrznych. Nalezy tu jednak wyraznie podkreslic,
ze przedstawione wyzej wnioski, cho¢ nie pozbawione podstaw faktycznych, maja
jedynie charakter hipotez. Wiasciwa ich weryfikacja w praktyce okazata si¢
niemozliwa, albowiem zaréwno kierownictwo Strazy Granicznej, jak tez Szef UdSC
odmoéwili  przeprowadzenia stosownych badan wsrdd podlegtych funkcjonariuszy
i pracownikow®".

Warto tu nadmieni¢, ze bezzasadna odmowa przyjecia przez funkcjonariusza
Strazy Granicznej wniosku cudzoziemca o udzielenie mu ochrony miedzynarodowej,
jak kazde naruszenie prawa przez funkcjonariusza publicznego, moze skutkowac
odpowiedzialno$cia ponoszong przez tego funkcjonariusza w kilku réznych
ptaszczyznach. Moze to by¢ bowiem zaré6wno odpowiedzialnos¢ shuzbowa
(dyscyplinarna), jak tez karna, ponoszona na podstawie art. 231 k.k. W szczegolnych

575 Autorka rozprawy podjeta prébe przeprowadzenia badari w kierunku ustalenia charakteru, zakresu
i sposobu oddziatywania czynnikéw pozasystemowych na efektywnosé prowadzenia procedur
azylowych. W tym celu zwrdcita sie z odpowiednimi wnioskami do Komendanta Gtéwnego SG oraz Szefa
UdSC, zataczajgc projekty specjalnie opracowanych do tego celu kwestionariuszy. W obu przypadkach
nie uzyskata jednak zgody na przeprowadzenie tych badan, cho¢ ich wyniki mogty zostaé¢ udostepnione
obu wymienionym wyzej organom.
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przypadkach, gdy naruszenie prawa przez funkcjonariusza mialo charakter razacy®’®,
moze to by¢ rowniez odpowiedzialno§¢ cywilna (majatkowa), ktérej zasady okresla
ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa®’’. Wsrod sadowych postgpowan wihasciwych
do stwierdzenia razgcego naruszenia prawa, (zgodnie z prejudykatem przewidzianym
w art. 417* § 2 k.c.), oprocz postepowan prowadzonych przez wlasciwe wojewodzkie
sady administracyjne, A. Matan wymienia takze postepowania prowadzone przed
ETPC®. Trybunal ten, co wykazano w treéci tej pracy, wielokrotnie orzekat
w sprawach naruszenia przez organy administracji publicznej panstw cztonkowskich
UE praw cudzoziemcéw, bedacych obywatelami panstw trzecich. W omawianych tu
okolicznosciach mozna zatem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej na skutek razacego
naruszenia prawa przez funkcjonariusza dokonujacego kontroli  granicznej
(np. z ewidentnym pogwalceniem zasady non-refoulement), uniemozliwiono
cudzoziemcowi zlozenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej, wskutek
czego poniodst on istotng 1 wymagajaca naprawienia szkode.

Z drugiej jednak strony obiektywnie trzeba tez stwierdzi¢, ze nierzadko istotng
przeszkodg w prawidlowym prowadzeniu postgpowan administracyjnych w sprawach
cudzoziemcoOw sg czynniki natury obiektywnej, niezalezne od organow prowadzacych
te postgpowania. W wielu przypadkach istotnym problemem z jakim stykaja si¢ organy
administracji w konfrontacji z konkretnym cudzoziemcem bywa np. wlasciwa jego
identyfikacja. Wielu cudzoziemcéw aplikujacych w Polsce o ochrong migdzynarodows
nie spetnia bowiem podstawowych kryteriow udzielenia tej ochrony, a przyczyny ich
imigracji na teren panstw obszaru Schengen maja charakter czysto ekonomiczny.
Ze strony imigrantow ekonomicznych zamierzajacych zalegalizowaé swd] pobyt
w oparciu o procedurg azylowa trudno zatem liczy¢ na jakakolwiek wspotprace w
procesie ustalania lub potwierdzania tozsamosci. Imigranci tacy nierzadko celowo
ukrywaja swoja tozsamos$¢, pozbywajac si¢ nawet posiadanych przez siebie
dokumentéw. Nie zmienia to jednak faktu, iz wsrod tej bardzo licznej kategorii
imigrantéw znajduja si¢ takze tacy, ktérym udzielenie ochrony miedzynarodowej jest w
pelni uzasadnione. Nawet w takich przypadkach organy prowadzace post¢powanie
mogg jednak napotyka¢ wiele trudnosci, wynikajacych chocby ze szczegdlnej sytuacji,
w ktorej znajduje si¢ aplikujacy o ochrong cudzoziemiec. Jako przyktad mozna w tym
miejscu wskazaé kategori¢ cudzoziemcow bedacych ofiarami handlu ludzmi. Czynnosci
wykonywane z ich udzialem majg czesto ztozony charakter, gtownie z przyczyn

576 W uzasadnieniu wyroku z dnia 4 grudnia 2019 r. (Il SAB/GI 75/19), WSA w Gliwicach podnidst miedzy
innymi, Ze:,Razgcym naruszeniem prawa jest naruszenie ciezkie, ktére nosi cechy oczywistej i wyraznej
sprzecznosci z obowigzujgcym prawem, niezastugujace na zaakceptowanie w demokratycznym panstwie
prawa i wywotujgce dotkliwe skutki spoteczne lub indywidualne (por. B. Adamiak i J. Borkowski,
Komentarz do kodeksu postepowania administracyjnego, Warszawa 1998 r., s. 808-812). Kwalifikacja
naruszenia jako razgcego musi posiadaé pewne dodatkowe cechy w stosunku do stanu okreslanego jako
zwykte naruszenie”.
577 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 ., poz. 1169.
578 Zob. A. Matan, Postepowanie ,wtasciwe” dla stwierdzenia niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji
(art. 4171 § 2 k.c.), [w:] Biuletyn Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Katowicach, Nr 1(5)/2015, s. 26-28.
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psychologicznych, etycznych, a czasem nawet spoteczno-kulturowych. Przed wydaniem
decyzji merytorycznej organy administracji staja wiec czgsto przed koniecznoscia oceny
indywidualnego interesu cudzoziemca bg¢dgcego strong prowadzonego postgpowania
w relacji do interesu publicznego, ktérego wymiar okre$lajg wspomniane juz
w tresci tej rozprawy klauzule generalne i zwroty niedookreslone. Bez ich wiasciwej
interpretacji w odniesieniu do realiow konkretnej sprawy, wydanie prawidtowej decyzji
administracyjnej nie wydaje si¢ mozliwe.

Odnoszac si¢ do sformutowanego we wstepie rozprawy problemu dotyczacego
obecnego ksztalttu i1 zakresu wladzy dyskrecjonalnej sprawowanej przez organy
wlasciwe w sprawach cudzoziemcéw nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze formalny
zakres tej wladzy jest do$¢ ograniczony. Wigkszo$¢ aktow administracyjnych
wydawanych zar6wno na podstawie przepisow uCudz., jak tez w oparciu o regulacje
zawarte w uCudzO to zwigzane akty administracyjne o szczegdlnym charakterze
i nazwie®”®. Moga one przybieraé forme réznego rodzaju pozwolen, zezwolen i zgéd,
w tym takze szeroko omawianych w tym rozdziale wiz. W tresci obu wspomnianych
ustaw znalez¢ mozna bardzo wiele poje¢ jasno definiujgcych zwigzany charakter tych
aktow. Naleza do nich w szczegolnosci okreslenia takie jak: ,,nadaje si¢”, ,,udziela si¢”,
»wydaje si¢”, ,,odmawia si¢”, ,,cofa si¢”, ,,przedtuza si¢”, ,,wykonuje si¢”, ,,uniewaznia
si¢”. W przypadku ziszczenia si¢ przestanek warunkujacych wydanie takiego aktu,
organ prowadzacy postgpowanie najczeSciej nie dysponuje zadnym zakresem
swobodnego uznania i zobowigzany jest do wydania decyzji lub postanowienia,
wywotujacego skutki okreslone w tresci takiego przepisu.

W  katalogu dyskrecjonalnych  kompetencji  organéw  administracji
przewidzianych przepisami uCudz. mieszcza si¢ przede wszystkim decyzje dotyczace
wydania oraz odmowy wydania konkretnej wizy (np. art. 65 ust.1 pkt 5 i ust. 2 uCudz.),
lub przedtuzenia okresu jej waznosci (np. art. 82 ust. 1 i 2 uCudz.). Podobny charakter
maja takze decyzje o udzieleniu zgody na pobyt ze wzgledow humanitarnych (art. 348
uCudz.), zgody na pobyt tolerowany (art. 351 uCudz.), a takze inne zezwolenia
pobytowe (np. art. 148 ust. 1 i 2 uCudz., art. 160 uCudz., art. 181 uCudz., art. 187
uCudz., czy art. 198 ust. 1 uCudz.). Dyskrecjonalny charakter ma takze orzeczenie
organu wydajacego decyzje o zobowigzaniu cudzoziemca do opuszczenia terytorium
RP, w zakresie przedtuzenia terminu tego powrotu (art. 316 ust. 1 i 2 uCudz.) oraz
w zakresie cofnigcia zakazu wjazdu na terytorium RP (art. 320 ust. 1 uCudz.). Taki sam
charakter ma réwniez postanowienie o zastosowaniu wobec cudzoziemca Srodkow
alternatywnych wobec detencji w strzezonym osrodku lub w areszcie dla
cudzoziemcoOw (art. 398 ust.l1 uCudz.), czy tez decyzja komendanta placowki SG
w zakresie nalozenia na cudzoziemca nakazow lub zakazoéw przewidzianych w art. 461
ust. 1 uCudz.

W tresci przepisow zawartych w uCudzO zakres dyskrecjonalnej wiadzy
organéw jest jeszcze bardziej ograniczony. Decyzje 0 przyznaniu cudzoziemcowi
statusu uchodzcy oraz o przyznaniu ochrony uzupelniajacej nie maja charakteru

579 Zob. J. Wilk [w:] M. Miemiec (red.), Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 37-38.
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uznaniowego. Taki charakter ma natomiast decyzja o przyznaniu azylu (art. 90 ust. 1
uCudzO). Uznaniowy charakter ma takze decyzja w przedmiocie udzielenia
wnioskodawcy pomocy w dobrowolnym powrocie albo pomocy w przeniesieniu do
innego panstwa czlonkowskiego, odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o0 udzielenie ochrony miedzynarodowej (art. 70 ust. 1 uCudzO), a takze postanowienie
o zastosowaniu wobec cudzoziemca $rodkéw alternatywnych w stosunku do detencji
(art. 88 ust. 1 uCudzO).

Na marginesie nalezy doda¢, ze zdecydowana wigkszo$¢ norm funkcjonujacych
w ramach polskiego prawa o cudzoziemcach jest zgodna z prawem migdzynarodowym,
w tym prawem Unii Europejskiej. Problem nie sprowadza si¢ zatem do koniecznosci
ewentualnego rozszerzenia zakresu administracyjnego uznania. Ewentualnie
wprowadzone zmiany moglyby jednak dotyczy¢ funkcjonujacych obecnie procedur
w takim zakresie, w jakim jest to mozliwe na poziomie prawa krajowego. Najogdlniej
rzecz ujmujac, konieczne jest przede wszystkim dalsze, systematyczne podejmowanie
wszelkich dziatan sprzyjajacych efektywnemu gromadzeniu materialu dowodowego
oraz jego wilasciwej, obiektywnej ocenie. W sprawach, w ktérych material ten bgdzie
niekompletny i pozbawiony waloru obiektywizmu, ryzyko wydania arbitralnie podjete;
decyzji zawsze bedzie wysokie. Uwzgledniajac obecnie istniejgce W Kraju
uwarunkowania spoteczno-polityczne stwierdzi¢ nalezy, ze korzystanie z instrumentow
wladzy dyskrecjonalnej przez organy prowadzace postgpowania w sprawach
cudzoziemcoéw, zwlaszcza W  Sposob  odpowiadajacy  jej  merytorycznym
i aksjologicznym zalozeniom, staje si¢ coraz bardziej powaznym wyzwaniem. Takiego
sposobu korzystania z wiladzy dyskrecjonalnej nie ufatwiaja z pewnoscig czynniki
warunkujgce dynamike niektorych zjawisk spotecznych, w tym przede wszystkim tych
o charakterze migracyjnym?®®,

580 Oba trybunaty unijne wielokrotnie orzekaty w sprawach, w ktérych parnstwa cztonkowskie nie radzity
sobie z problemem masowej imigracji. Wyroki te dotyczyty miedzy innymi zbiorowego wydalania
cudzoziemcow oraz bezprawnego ich zatrzymywania i detencji w warunkach razgco naruszajgcych ich
godnos¢. Do takich orzeczerh mozna zaliczy¢ wyrok ETPC z dnia 15 wrzesnia 2015 r. (skarga nr 16483/12),
w sprawie Khlaifia i inni przeciwko Wtochom. Sprawa ta dotyczyta zatrzymania w osrodku recepcyjnym
na Lampedusie, a nastepnie na statkach zacumowanych w porcie w Palermo, a takze zbiorowego
wydalenia do Tunezji nielegalnych imigrantéw pochodzacych z tego kraju. Podobnie w wyroku z dnia 21
pazdziernika 2014 r. (skarga nr 16643/09), ETPC orzekat w sprawie Sharifi i inni przeciwko Wtochom i
Grecji. Postepowanie dotyczyto 32 obywateli Afganistanu, dwdch obywateli Sudanu i jednego obywatela
Erytrei. Ztozona sytuacja faktyczna i prawna stron tego postepowania spowodowata, ze Trybunat
zmuszony byt w rézny sposéb oceniaé sytuacje poszczegdlnych cudzoziemcow. Ostatecznie ETPC uznat,
ze doszto do naruszenia art. 13 w zwigzku z art. 3 EKPC (wobec braku skutecznego srodka odwotawczego
w sytuacji narazenia na poddanie torturom lub nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo
karaniu) i art. 4 Protokotu nr 4 do tej konwencji (w zakresie dotyczgcym zakazu zbiorowego wydalania).
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Rozdzial 4
Dyskrecjonalna wladza sedziego w postepowaniu
sadowoadministracyjnym

4.1. Wiladza sedziego w ujeciu filozoficzno-prawnym

Zakonczenie postgpowania administracyjnego decyzja o charakterze
ostatecznym oznacza koniec tego postepowania w administracyjnym toku instancji.
W wielu przypadkach nie oznacza jednak definitywnego zakonczenia takiego
postepowania, albowiem skarga wniesiona przez niezadowolong z rozstrzygnigcia
organu administracji stron¢ moze zosta¢ rozpoznana przez wlasciwy wojewodzki sad
administracyjny, a nastepnie takze przez NSA. W tym ostatnim rozdziale rozprawy
istotne jest zatem dokonanie syntetycznej analizy zarowno zakresu, jak tez i sposobu
sprawowania witadzy sadowniczej, ze szczegdlnym uwzglednieniem postgpowan
sadowoadministracyjnych prowadzonych w sprawach cudzoziemcow.

Mowiagc o wladzy sadowniczej, czy tez $cislej o wladzy sedziego w procesie
stosowania prawa w ramach konkretnego postepowania nalezy mie¢ na wzgledzie fakt,
iz wladza ta opiera si¢ przede wszystkim o normy prawa konstytucyjnego. W tresci
art. 10 ust. 1 Konstytucji RP zawarta jest bowiem fundamentalna dla ustroju
demokratycznego panstwa prawnego zasada podzialu 1 réwnowagi wladz
(ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej), za$ z tresci art. 173 ustawy zasadniczej
wynika, iz Sady i Trybunaly sa wtadza odrebna i niezalezng od innych wtadz®®.

W kontek$cie prawa migedzynarodowego, w tym takze prawa Unii Europejskie;j,
istotne regulacje zawiera art. 91 ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi, ze: ,,Jezeli wynika to
z ratyfikowane] przez Rzeczpospolita umowy konstytuujacej organizacje
miedzynarodowg, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac
pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”. W takim przypadku pierwszenstwo
stosowania norm prawa unijnego oznacza dla sagdow konieczno$¢ eliminacji z obrotu
prawnego tych regulacji prawa krajowego, ktore w oczywisty sposob sprzeczne sa
z normami prawa traktatowego UE.

W systemie prawa pozytywnego sprawowanie wladzy Sedziowskiej ma wymiar
normatywny, a zatem opiera si¢ takze o normy prawa, ktére w doktrynie okreslane jest
mianem ,,prawa sedziowskiego”. Prawo to, jak stusznie podkresla D. Dabek: ,(...)
pojawia si¢ w kazdym przypadku rozstrzygania przez sagd”, a poniewaz ,,(...) kazdy akt
stosowania prawa zawiera elementy stanowienia prawa”, zatem ,,(...) kazde orzeczenie

581 W uzasadnieniu wyroku z dnia 27 marca 2013 r. (Dz. U. z 2013 r., poz. 448), w sprawie K 27/12,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz: ,,Podziat wtadz, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 Konstytucji,
oznacza, ze kazdej z trzech wtadz powinny przypada¢ kompetencje materialnie odpowiadajace ich
istocie, a co wiecej — kazda z trzech wtadz powinna zachowywac pewne minimum wytgcznosci
kompetencyjnej stanowigcej o zachowaniu tej istoty”. Podobnie w uzasadnieniu wyroku z dnia 7
listopada 2013 r. (Dz. U. z 2013 r., poz. 1433), w sprawie K 31/12, TK podkreslit, ze: , Do istoty wymiaru
sprawiedliwosci nalezy bowiem, ze jest on sprawowany wytgcznie przez sady, a pozostate wiadze nie
moga wtadczo ingerowac w te dziedzine. Wynika to ze szczegdlnego powigzania wtadzy sgdowniczej
z ochrong praw i wolnosci jednostek”.
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sedziowskie jest aktem prawa sedziowskiego”®®2. Chcac wyraznie wyodrebnié cechy
szczegolne prawa sedziowskiego, cyt. wyzej D. Dabek, w oparciu o przyjeta przez
siebie koncepcj¢ prawa sedziowskiego sensu stricto i sensu largo, wyodrgbnita kilka
podstawowych atrybutow tego prawa. Zaliczyta do nich:

1) autorytetowy charakter (zrodtem pochodzenia jest nadanie go przez
panstwo),

2) wiazacy (wladczy) i normatywny charakter tego prawa,

3) abstrakcyjny 1 generalny charakter norm tego prawa (widoczny
zwlaszcza w przypadku sagdow administracyjnych),

4) powstawanie metodg indukcyjng (odmiennie, niz w przypadku tworzenia
prawa przez ustawodawce),

5) w niektorych przypadkach prawotworczy 1 wowczas takze wtorny
w stosunku do prawa pozytywnego i uzupehiajacy to prawo charakter,

6) incydentalny, selektywny i progresywny (powtarzalny) charakter tego
prawa,

7) pluralizm tre§ciowy (poszukiwanie optymalnego, racjonalnego
i mozliwego do uzasadnienia rozstrzygnigcia),

8) prospektywny charakter (dzialaniec na przyszto§¢ w  oparciu
0 ugruntowane linie orzecznicze)®83,

Analizujac kluczowe kwestie zwigzane ze stosowaniem prawa przez sedziow
w procesie orzekania czesto pojawia si¢ pytanie, czy W toku tego procesu sedzia
powinien by¢ wylacznie Monteskiuszowskimi ustami ustawy”®® czy tez moze
w pewnych sytuacjach (szczegdlnie w procesie wyktadni), wykracza¢ poza
obowigzujace normy prawne. Podobnie czgsto pojawia si¢ pytanie o to, czym w istocie
jest omowiony w dalszej czgsci tego rozdzialu aktywizm i1 pasywizm sedziowski oraz
jakie czynniki ksztaltuja obie te, krancowo rozne wzglgdem siebie postawy.
Do rozstrzygnigcia pozostaje wreszcie kwestia wspolczesnego modelu stosowania
prawa przez sady, a $ciSlej mowiac ustalenia, czy model ten sklania si¢ bardziej
w kierunku ,,utrwalonej linii orzeczniczej”, czy tez moze bardziej w kierunku sadowego
prawotworstwa i czy to ostatnie zjawisko znajduje swoje uzasadnienie w odniesieniu do
wspomnianego wyzej, konstytucyjnie okreslonego podzialu wtadz. Odpowiedz na tak
postawione pytania wymaga jednak w pierwszej kolejnosci wyjasnienia Kilku istotnych
kwestii lezacych zarowno w sferze filozofii, jak tez teorii prawa. Nalezy mie¢ tez na
uwadze, iz przenikanie idei filozoficznych do teorii prawa mozliwe jest w kilku r6znych

582 D, Dgbek, Prawo sedziowskie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 48.
583 D, Dgbek, Prawo sedziowskie..., op. cit., s. 676-689.
584 Monteskiusz pisat: ,,Z trzech wtadz, o ktérych méwilismy, wiadza sadu jest poniekad zadna (...).
Sedziowie narodu to sg, jak rzeklismy, jedynie usta, ktére wygtaszajg brzmienie praw, nieozywione
istoty, ktére nie mogg ztagodzic ich sit ani surowosci”, K. Monteskiusz, O duchu praw, ttum. T. Boy-
Zeleniski, Warszawa 1927, s. 113. Wiecej o Monteskiuszu, jako o autorze koncepcji tréjpodziatu wtadzy
oraz jednym z twércéw socjologii historycznej i przedstawicieli liberalizmu arystokratycznego w:
J. Justynski, I. Justyiska, Historia mysli socjologiczno-ekonomicznej, Warszawa 2013, s. 67-69.
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plaszczyznach®®, za§ obie te nauki maja wzgledem siebie charakter wrecz
komplementarny®. Z tego tez powodu istotne znaczenie dla prowadzenia dalszych
rozwazan majg takze wnioski ptynace z ugruntowanego w doktrynie dorobku tych
filozofow prawa, dla ktérych problem sprawowania witadzy sadowniczej byt jednym
z podstawowych problemow badawczych. Z calag pewnoscig mozna do nich zaliczy¢
Herberta Harta®®’ i Ronalda Dworkina®®%,

H. Hart uznawany jest zar6wno za przedstawiciela, jak tez 1 krytyka
prawniczego pozytywizmu®®, Nie uznawat on bowiem $cistego i koniecznego zwigzku
prawa z przymusem panstwowym. Zwracal uwage, ze w kazdym systemie prawa
funkcjonuja takie normy, ktore nie sg opatrzone jakakolwiek sankcja albo np. tylko
%0 Fundamentem jego rozwazan bylo prawo pozytywne,
rozumiane co prawda jako wyraz woli suwerena, ale tez pozbawione istotnego zwigzku

sankcjg niewaznos$ci

znaczeniowego z moralnoscig I wymagajace postuszenstwa niezaleznie od jego
tresci®®l. H. Hart nie poszukiwal tez nigdy precyzyjnej definicji prawa. Zastapit ja
natomiast opisem zawierajagcym w swej tresci dwa podstawowe rodzaje roznych, cho¢
wzajemnie powigzanych ze sobg regut spotecznych. Do pierwszych z nich, nazwanych
regutami pierwotnymi (primary rules), zaliczal reguty stanowiace niejako fundament
pozytywizmu prawniczego. Mozna je zatem rozpatrywa¢ w kategoriach przyznawanych
praw i naktadanych obowigzkéw. U ich podstaw lezag bowiem podstawowe dobra
podlegajace ochronie, takie jak bezpieczenstwo osobiste, wlasnos¢, czy wolnosc.
W przeciwienstwie do regul pierwotnych, reguly wtorne (secondary rules),
sa W ocenie H. Harta wtasciwe tylko dla rozwinigtych Spoteczenstw. Wedtug A. Dyrdy
naleza one do regul ,(...) okreslajacych dziatania podmiotéw instytucjonalnych,
zobowigzanych do podtrzymywania poprawnego funkcjonowania innych regut (...)”

585 W jego ocenie teoretycy prawa, oprécz wykorzystywania czesto wspdlnego z filozofig prawa aparatu
pojeciowego, uczestnictwa w réznych formach edukacji filozoficznej, czy tez wykorzystywania
mozliwosci stworzonych przez jedng z wielu szkoéft filozoficznych, dostrzegaja réwniez w swych
rozwazaniach ,wyrazne problemy filozoficzne”. J. Wolenski, Szkota Iwowsko-warszawska a polska teoria
prawa, Studia Prawnicze 1985 — 1986, nr 3-4, s. 287, [w:] J. Zajadto, Po co prawnikom filozofia prawa,
Warszawa 2008, s. 9.
586 T, Stawecki, Filozofia prawa a teoria prawa: spor nierozstrzygalny czy pozorny?, Studia luridica 2006,
t. 45.
587 0 zyciu, pogladach i dorobku naukowym H. L. A. Harta, angielskiego filozofa prawa, zwolennika
pozytywizmu prawniczego w: N. Lacey, A Life of H. L. A. Hart: The Nightmare and the Noble Dream,
Oxford, 2006.
588 Wiecej o Ronaldzie Dworkinie, amerykarskim filozofie prawa i krytyku pozytywizmu prawniczego w:
S. Guest, Ronald Dworkin. Third Edition, Stanford University Press, 2012, s. 11-26.
589 pozytywizm prawniczy — nurt w filozofii prawa, w ktérym ,, prawo stanowione jest jedynym realnym
zrédtem prawa (...), pozostajgc na gruncie realizmu poznawczego i pretendujgc do naukowosci ogranicza
swoje zainteresowania do tego, co jest, jednoczesnie odrzucajgc jako nienaukowe rozwazania o tym,
co powinno by¢, ktore jest zaliczane do Swiata wartosci:, cyt. za: R. Tokarczyk, Komparatystyka
prawnicza, Warszawa 2008, s. 107.
590 Zob. L. Morawski, Podstawy filozofii prawa, Torun 2014, s. 39.
91 por. J. Oniszczuk, Koncepcje prawa, Warszawa 2004, s. 164 — 165. Szerzej na temat wzajemnych
relacji pomiedzy prawem i moralnoscig wedtug Harta zob. w: Herbert L.A. Hart, Eseje z filozofii prawa,
ttum. i wstep J. Woleniski, Esej 2., Pozytywizm i oddzielenie prawa od moralnosci, Warszawa 2001,
s. 49-87.
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oraz pozwalaja na ,,(...) wyjasnienie instytucjonalnego charakteru prawa oraz jednos$ci
i trwaloéci instytucji, konstytuujacych system prawa’?, Reguty te zdolne sg zatem do
modyfikowania regul pierwotnych, zmiany zakresu ich funkcjonowania, a nawet ich
usuwania i wprowadzania zupetnie nowych regut. Reguty drugiego stopnia postrzegat
zatem H. Hart jako te, ktorymi (oprocz roéznych instytucji panstwowych), powinny
kierowa¢ si¢ takze sady. Przyjeta przez H. Harta systematyka regut wtoérnych na
pierwsze micjsce wysuwa zdecydowanie tzw. regule uznania (the rule of
recognition)®®, majaca forme swoistego szablonu, ktorego uzycie przez stosujacych
prawo ma odpowiedzie¢ na pytanie, czy jakakolwiek inna regula moze mieé
w danym przypadku konkretne zastosowanie. Wedtug A. Grabowskiego, deskryptywna
teori¢ prawa stworzong przez Harta mozna scharakteryzowaé w oparciu o trzy
zasadnicze tezy, do ktérych nalezy zaliczy¢ tezg o spolecznym charakterze zrodet
prawa, wspomniang juz tez¢ o pojeciowej separacji prawa i moralnosci oraz tezg
o dyskrecjonalnosci sedziowskiej>®*. Separacje prawa i moralnosci (The Separation
Thesis), H. Hart postrzegal w sposob szczegolny®®. Nie kwestionowal on bowiem
réznego rodzaju zwiazkow, jakie pomiedzy nimi zachodza, ani tez wzajemnego ich na
siebie oddziatywania. Konsekwentnie udowadniatl jednak, ze to nie tre$¢ norm
prawnych (tre§¢ moralna), decyduje o istnieniu tych norm a spoteczne ich pochodzenie,
réwnoznaczne z ich powszechnym uznaniem i stosowaniem®®. Jednoczesnie Hart nie
wykluczat catkowicie funkcjonowania pewnych specyficznych regut spotecznych,
ktorych zrédtem moze byé zaréwno moralnoéé, jak i prawa natury®®’.

Kreowana przez H. Harta koncepcja pozytywizmu przedstawiona w jednym
z jego najwazniejszych dziet ,, The Concept of Law” zawiera migdzy innymi istotng teze
0 otwartej tekstowosci jezyka prawnego (The Open Texture of Law). H. Hart stal
bowiem na stanowisku, ze otwarta tekstowos$¢ tego jezyka, przy pomocy ktérego
suweren porozumiewa si¢ z adresatami norm prawnych utrudnia, a czasem wrecz
uniemozliwia precyzyjne opisywanie tych norm, ograniczajac tym samym regulacyjne
mozliwosci prawa®®. Fakt wystepowania w tekécie prawnym poje¢ nieostrych lub
wieloznacznych powoduje zatem, Ze interpretator ma naturalng mozliwos¢ tworczej ich
wykladni®®. Nie oznacza to jednak, Ze otwarta tekstowo$¢ réwnoznaczna jest
z nieostroscig, albowiem jak zauwaza M. Zirk-Sadowski: ,nawet dla dobrze

%92 70b. A. Dyrda, Konwencja u podstaw prawa. Kontrowersje pozytywizmu prawniczego, Warszawa
2013, s. 25.
593 M, Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii..., op. cit., s. 155-156.
594 A, Grabowski, W strone pozytywizmu prawniczego. Szkic z metodologii prawoznawstwa, Acta
Universitatis Wratislaviensis No 3337, Prawo 312, Wroctaw 2012, s. 148-149.
595 Zob. L. Morawski, Pozytywizm , twardy", pozytywizm ,miekki" i pozytywizm martwy, lus et Lex nr (1l),
1/2003, str. 321 i n.
5% A, Dyrda, Konwencja..., op. cit., s. 28-29.
97 Herbert Lionel Adolphus Hart, Pojecie prawa, ttum. i wstep J. Wolerski, Warszawa 1998, s. 261-262
%8 M. J. Golecki, Miedzy pewnosciq a efektywnoscig. Marginalizm instytucjonalny wobec
prawotworczego stosowania prawa, Warszawa 2011, s. 13-14.
599 por. B. Wojciechowski, Dyskrecjonalnosé¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Toruri 2004,
s. 24-33.
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okreslonych  termindw moze potencjalnie pojawi¢ si¢ nowa sytuacja,
w ktorej trzeba rozstrzygnaé o ich stosowalno$ci w tej nowej sytuacji”’®®.

Wedhug H. Harta, w procesie stosowania prawa, w tym takze w toku jego
wyktadni, nie istnieje wylacznie jedno poprawne rozwigzanie. Stosujacy prawo
powinien zatem dazy¢ do takiego rezultatu, ktory oparty bedzie nie tyle na
semantycznej analizie badanego tekstu, co na wilasciwych i adekwatnych do
systemowego kontekstu prawa regutach, zasadach, standardach i wartosciach®®.
Catoksztalt pogladéw H. Harta na istotg prawa, jego zrddla i zawarto$¢ okreslana byta
mianem ,stabego” lub tez ,,migkkiego” pozytywizmu (soft positivism). Niektorzy
filozofowie uzywali tez pojecia ,,wyrafinowanego”, lub ,,inkluzywnego pozytywizmu
prawniczego°%,

Przechodzac do pogladow jednego z najwazniejszych adwersarzy H. Harta, czyli
R. Dworkina nalezatoby wspomnie¢, ze na jego filozoficzny dorobek istotny wplyw
mieli tacy amerykanscy filozofowie, jak np. John Rawls, John Dickinson, czy Gareth
Evans®®, W naturalny sposob teoria R. Dworkina opierata sie tez na systemie prawa
precedensowego (common law)®%4, Jak wiadomo, w systemie tym precedens , de
805 jest jednym z samoistnych, choé podporzadkowanych ustawie, zrodet prawa®®®.
Sytuacja komplikuje si¢ jednak, gdy obowigzujace normy prawne nie pozwalajg sgdowi
na przyjecie jednego, oczywistego w danej sprawie rozwigzania choc¢by z tego powodu,
ze argumenty obu stron maja charakter rownowazny®"’. Poglady R. Dworkina na zasady
postepowania sagdu w tych tzw. trudnych przypadkach (hard cases), w istotny sposob
roznity si¢ od pogladow H. Harta. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze analiza konkretnych
hard cases byta odzwierciedleniem ogodlnej metodologii badan przyjetej przez
R. Dworkina (from the inside out), zgodnie z ktorg wnioski ptyngce z takiej analizy
powinny mieé nie tylko poznawczy, ale takze konstruktywny charakter®®®, R. Dworkin
postrzegat system prawa jako otwarts, ztozong konstrukcje, w sktad ktérej wchodzg
zawarte w tekstach aktow prawnych (i precedensow), okreslone reguly (rules),

iure

600 M, Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii..., op. cit., s. 195, cyt. za: B. Wojciechowski,
Dyskrecjonalnosc¢ sedziowska. Studium..., op. cit., s. 30-31.
601 7Zob. M. Andruszkiewicz, O zwigzkach teorii prawa i teorii literatury (refleksje w kontekscie tendencji
ponowoczesnych) [w:] A. Samonek (red.), Teoria prawa miedzy nowoczesnosciqg a ponowoczesnosciq,
Krakéw 2013, s. 155.
802 70b. T. Barankiewicz, Inkluzywny pozytywizm prawniczy (geneza, rozwdj, gtdwne idee), Paristwo i
Prawo 1/2010, s. 11.
603 Wiecej na temat czynnikdw kulturowych i filozoficzno-prawnych majgcych istotny wptyw na
filozoficzng koncepcje prawa R. Dworkina [w:] T. Koztowski, Autorytet versus przemoc. Ronald Dworkin
w obronie imperium prawa, Studia luridica XXXI/1996, s. 48-49.
604 O czterech podstawowych znaczeniach, w jakich uzywany jest obecnie termin ,common law” zob.
K. tokucijewski, Common law [w:] J. Zajadto (red.), Leksykon..., op. cit., s. 34.
805 precedens , de iure” ma charakter prawnie wigzacy, w przeciwiefistwie do precedensu , de facto”,
ktéry uznawany jest za niesamoistne zrédto prawa. Por. M. Koszowski, Anglosaska doktryna precedensu.
Poréwnanie z polskq praktyka orzeczniczg, Warszawa 2009, s. 13 i n.
606 | . Morawski, Podstawy filozofii..., op. cit., s. 108.
807 Wiecej na temat , hard cases” w zob. w: B. Greczmer, Precedens a spéjnos¢ aksjologiczna prawa w
ujeciu Ronalda Dworkina, Przeglad Prawa i Administracji 82, Wroctaw 2010, s. 22.
608 T, Koztowski, Autorytet versus przemoc..., op. cit., s. 53.
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obok ktorych w normatywnej strukturze spotecznej funkcjonujg takze zasady
(principles) i dyrektywy polityczne (policies). Konkretng regute mozna w okreslonym
przypadku zastosowaé w catosci albo nie stosowacé jej weale®%,

Zasady (principles), to szczegdlny rodzaj norm, u podstaw ktorych lezg przede
wszystkim racje o charakterze moralnym. Ich stosowanic ma wiec gtownie charakter
argumentacyjny. Zasady te da si¢ tez hierarchizowac, a postugiwanie si¢ nimi nie musi
w kazdym przypadku istotnie determinowa¢ sposobu rozstrzygnigcia. Z kolei policies
to dyrektywy wyznaczajace okreslone cele spoteczne, polityczne, czy ekonomiczne.
Opisujac relacje, jakie moga zachodzi¢ pomigdzy regultami i zasadami Dworkin
postuzyt si¢ przyktadem znanej sadownictwu amerykanskiemu sprawy Riggs v. Palmer
z 1889 r.%10 Zwrocit przy tym uwage, ze reguta wedlug ktoérej postapil sad w tej
konkretnej sprawie nie istniata przed wydaniem wyroku, a po jego wydaniu stata si¢
jedng z wazniejszych regut amerykanskiego systemu prawa pomimo, ze dla
ogloszonego wowczas wyroku miata charakter glownie argumentacyjny®l. W tej
argumentacyjnej teorii R. Dworkina prawo jest zatem swoistym faktem
interpretacyjnym”, powstatym w wyniku zloZzonego procesu myslowego dokonywanego
przez interpretatora®'?,

Niezwykle istotne w kontekscie ogolnego rozumienia prawa mialy tez dla
R. Dworkina prawa (uprawnienia) podmiotowe, ktérym w przeciwienstwie do
pozytywistow, przyznawat priorytet przed obowigzkami. Fundamentem tych uprawnien
(rights), byta teza o rownoprawnym traktowaniu wszystkich ludzi wzgledem siebie,
co nie oznaczalo bynajmniej réwnego podzialu dobr lub przyznawania racji obu
stronom toczgcego si¢ procesu. Uprawnienia te wywodzit R. Dworkin nie tyle z norm
prawa stanowionego, co norm uksztalttowanych w drodze kulturowej ewolucji. Nadajac
jednemu ze swych najwazniejszych dziet tytul odnoszacy si¢ do tej kategorii praw
(Taking Right Seriously), autor mial zatem na mys$li traktowanie ich nie tylko
w kontek$cie normatywnym, ale takze spotecznym.

Calym swoim filozoficznym dorobkiem R. Dworkin udowadnial,
ze najwazniejszym przymiotem prawa jest jego autorytet. Bez tej cechy prawo nie jest
w stanie sprosta¢ podstawowym problemom spotecznym, takze tym, ktoére
rozwigzywane s na sali sagdowe;.

809 R, Dworkin, Biorgc prawa powaznie, thum.: T. Kowalski, wstep: J. Woleriski, Warszawa 1998, s. 60.
610 Chodzito o sprawe dotyczacg zabdjstwa dokonanego przez E. Palmera na swoim dziadku. Sprawca
chciat w ten sposdb przejgé spadek po zamordowanym, nie wiedzac, ze ten i tak zapisat mu go
w testamencie. Sad stanat wiec wobec dylematu, czy sprawcy nalezy sie zapisany spadek (waga
testamentu), czy tez nie. Ostatecznie sgd pozbawit zabdjce prawa do dziedziczenia, powotujac sie na
zasade, ze ,,nikt nie moze czerpac korzysci z wyrzadzonego przez siebie zta”.
611 R, Dworkin, Biorgc prawa..., op. cit., s. 68.
612 por. M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii..., op. cit., s. 176.
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4.2. Dyskrecjonalnosé sedziowska w procesie stosowania prawa

Proces stosowania prawa rozumiany jest ogolnie jako: ,wladcza dziatalnosé
organéw panstwowych, ktora polega na wydawaniu decyzji indywidualnych na
podstawie norm prawnych”®®. W takim znaczeniu prawo stosuja nie tylko sady
I organy administracji, ale takze inne, ustawowo upowaznione organy. Proces
stosowania prawa przez sagdy w istotny sposob rozni si¢ jednak od dziatan
podejmowanych w tym obszarze przez organy administracji panstwowej. Z punktu
widzenia prowadzonych tu rozwazan, najistotniejsze roznice sprowadzaja si¢ przede
wszystkim do zakresu 1 sposobu sprawowanej przez te organy wiladzy
dyskrecjonalnej®.

Przed podjeciem proby poréwnania tego wiasnie obszaru kompetencji warto
jednak raz jeszcze powrdci¢ do koncepcji filozoficznych R. Dworkina i H. Harta.
Wczeséniej byta juz mowa o tym, ze W sposob zasadniczy roznili si¢ oni w pogladach
dotyczacych dyskrecjonalno$ci sg¢dziowskiej. Dla obu z nich bylo jasne,
ze rozpatrywanie przez sad spraw kategorii ,,hard cases” wymaga ponadprzecig¢tnego
zaangazowania s¢dziego. W takich przypadkach pozytywista H. Hart, poruszajac si¢
w sferze obowigzujacych regut prawa, przyznawal sedziemu prawo do stworzenia
zupelnie nowej normy niezbednej do wydania sprawiedliwego wyroku. H. Hart
usprawiedliwial tym sposobem niezgodne z pozytywistyczna doktryna wychodzenie
sedziego poza obowigzujagcy system prawa. Nie nazywal tego jednak
dyskrecjonalnoscia s¢dziowska, a raczej poprawng decyzja sadowa, oparta o konieczng
w takim przypadku interpretacje poje¢ wieloznacznych (open  texture).
Nie dopuszczal tym samym mozliwosci ,,wyjscia” przez sg¢dziego poza reguly
interpretacyjne tychze poje¢é ,,otwartotekstowych”. W jego ocenie decyzja sedziego
interpretujaca takie pojecia nie miata w istocie charakteru prawotworczego, a stanowita
jedynie przejaw respektowania przez sad zgodnych z prawem regut orzekania®®®.
Stanowisko R. Dworkina bylo w tej kwestii catkowicie odmienne. Jego zdaniem
wystgpowanie w konkretnej sprawie trudnych do rozstrzygnigcia zagadnien prawnych
nie upowaznialo sedziego do wychodzenia poza system obowigzujacych norm
prawnych. W takim przypadku powinien on bowiem poszukiwaé¢ wlasciwego
rozwigzania w juz obowigzujacym systemie prawa i w oparciu nie tylko o obowiazujace
normy prawne, ale takze zasady (principles), istotne dla wydania konkretnego
orzeczenia. W tym kontek$cie R. Dworkin poréwnuje mozliwosci dyskrecjonalne
sedziego do otworu w paczku angielskim, podkreslajac wigzace sedziego
W procesie orzekania ograniczenia i wzgledny charakter samego uznania®®. W opozycji
do pozytywistow, w tym takze do H. Harta, R. Dworkin uznaje wigc, ze zadaniem

613 |, Morawski, Podstawy filozofii..., op. cit., s. 205 — 206.
614 pyskrecjonalna wiadza sedziéw okreslana bywa w doktrynie jako: ,(...) jedna z najsilniejszych postaci
wtadzy w catym systemie prawnym”, cyt. za: M. Gutowski, P. Kardas, Wyktadnia i stosowanie prawa
w procesie opartym na Konstytucji, Warszawa 2017, s. 4.
615 Zob. J. Zajadto, Po co prawnikom..., op. cit., s. 20.
616 R. Dworkin, Biorgc prawa..., op. cit.,s. 73.
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sedziego rozpatrujacego trudny przypadek jest nie tyle tworzenie, co ,,odkrywanie”
W procesie interpretacji prawa istniejacego juz, wlasciwego rozwigzania,
uwzgledniajacego shuszne uprawnienia stron procesu. R. Dworkin rozpatruje
dyskrecjonalno$¢ se¢dziowska zarowno w ,,stabym”, jak tez w ,,mocnym” tego pojecia
znaczeniu®t’. W pierwszym, ,.stabym” znaczeniu uznaje on, ze zakres dyskrecjonalnosci
sedziego (takze urzednika), moze by¢ ograniczona np. poprzez koniecznos¢ dokonania
oceny norm mogacych mie¢ zastosowanie, szczegOlnie jesli kontekst wystepowania
tych norm nie jest wystarczajaco jasny. Jego zdaniem, ,,stabe” znaczenie tego pojgcia
oznacza¢ moze takze dyskrecjonalnie podjete przez wiasciwy organ decyzje,
jesli nalezy podkresli¢ niezaskarzalnos$¢ tych decyzji na danym etapie postgpowania.
W znaczeniu ,,mocnym” natomiast, dyskrecjonalno$¢ oznacza dla R. Dworkina
mozliwo$¢ podejmowania przez uprawniony organ decyzji, ktore w pewnym zakresie
nie sg skrgpowane zadng normg prawng wprowadzong przez wilasciwe wiladze.
Jednocze$nie podkresla on, ze dyskrecjonalnosci nie mozna utozsamiac z arbitralnoscia.
Nie wyklucza ona takze braku mozliwosci oceny podejmowanych w takim trybie
decyzji. Kazda taka decyzja powinna bowiem opiera¢ si¢ o standardy racjonalnosci,
efektywnosci i uczciwos$ci, R. Dworkin jest w istocie przeciwnikiem dyskrecjonalnos$ci
sedziowskiej w mocnym sensie, zdecydowanie podkreslajac konieczno$¢é wilasciwego
I racjonalnego wyboru zasad, ktéore moga by¢ w danym przypadku stosowane,
zwracajac przy tym uwage, ze Ocena waznosci tych zasad nie moze si¢ opierac
wylacznie o whasne preferencje sedziego®®.

Poroéwnujac poglady R. Dworkina i H. Harta trafnie zauwaza zatem J. Zajadto,
ze mamy do czynienia z paradoksem polegajacym na tym, ze: ,,(...) pozytywista Hart
poszukuje rozwigzania trudnych przypadkdéw na gruncie norm pozaprawnych, natomiast
niepozytywista Dworkin — na gruncie zasad i wskazowek be¢dacych immamentng
czeécig systemu prawa”®®. W uzupehieniu tej tezy nalezaloby jeszcze dodad,
ze zdaniem R. Dworkina, s¢dzia odpowiadajgc na pytanie, ktorej ze stron procesu
przystuguja okreslone prawa, ,,odkrywajac” nastgpnie obowigzujace w danym
przypadku zasady powinien ostatecznie udzieli¢ tylko jednej prawidtowej odpowiedzi
(right-answer thesis)®?®. Odpowiedz ta zawsze bedzie miata w pewnym sensie
»polityczny” charakter, albowiem taki tez charakter maja prawa jednostek,
aksjologicznie zwigzane z normatywna strukturg spoleczng®?’. W tym kontekscie
R. Dworkin podkres$la jednak wyraznie, iz podstawowym celem dziatan sedziego
w konkretnej sprawie powinno by¢ egzekwowanie praw politycznych przystugujacych
obywatelom, nie za$ ustalanie spotecznych priorytetow®?2,

Odnoszac sie¢ do wspodlczesnie rozumianego pojecia dyskrecjonalnosci
sedziowskiej, w $lad za B. Wojciechowskim, warto przytoczy¢ w tym miejscu definicje

617 Ibidem, s. 74-75.
618 Ipidem, s. 83.
619 J, zajadto, Po co prawnikom..., op. cit., s. 21.
620 Zob. M. Dybowski, Ronalda Dworkina koncepcja zasad prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny, z. 3, Poznan 2001, s. 111-112.
621 Ipidem, s. 112-113.
622 R, Dworkin, Biorgc prawa..., op. cit., s. 640.
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tego pojecia sformutowang przez S. Wlodyke. Dyskrecjonalno$¢ sedziowska w procesie
orzekania rozumie on przede wszystkim jako: ,,podejmowanie decyzji co do sposobu
zatatwienia, za pomocg $rodkoéw przewidzianych przez prawo sytuacji spornej, to jest
takiej, w ktorej w okreslonym stosunku prawnym dochodzi pomigdzy jego podmiotami
do konfliktu dotyczacego ich wzajemnych praw i obowiazkow”®%. Z tak rozumiana
dyskrecjonalnoscig zwigzane jest $ciSle pojecie ,,normatywnego luzu decyzyjnego”,
ktory oznacza: ,zakres swobody przyznanej podmiotowi stosujacemu prawo
w okreslonym procesie decyzyjnym i wyraza si¢ w zakreslonej prawem mozliwosci
wyboru jednej z alternatyw dziatania sposrod danego zbioru dziatan’%%,

Jakakolwiek dyskusja dotyczaca sprawowania wladzy sadowniczej, zwlaszcza
tej o charakterze dyskrecjonalnym, nie moze si¢ oby¢ bez krotkiego cho¢by omowienia
zatozen dwoch przeciwstawnych sobie doktryn, bezposrednio odnoszacych si¢ do zasad
sprawowania urzedu sedziowskiego, tj. doktryny aktywizmu i pasywizmu
sedziowskiego.

Wyrastajaca z nurtu pozytywizmu prawniczego doktryna pasywizmu
sedziowskiego, okre§lana réwniez mianem ,wstrzemi¢zliwosci se¢dziowskiej”,
W pewnym uproszczeniu oznacza: ,(...) zobowigzanie do maksymalnego zwigzania
sedziego przepisami prawnymi i to do tego stopnia, ze nie wolno sedziemu prawa ani
tworzy¢, ani korygowaé, nawet gdyby uznal je za niesprawiedliwe Ilub
nieracjonalne”®?°, Oparta na antypozytywistycznym, gtéwnie argumentacyjnym modelu
stosowania prawa doktryna sedziowskiego aktywizmu akceptuje natomiast takie
zachowania sedziego: ,,(...) ktory moze korygowa¢ w drodze wyktadni istniejace
przepisy prawne, takze odstagpi¢ od nich, a nawet ustanowi¢ nowe reguly,
gdy przepisy prawne w ewidentny sposOb naruszaja elementarne wymogi
sprawiedliwosci lub racjonalnosci”®%.

Pasywizm s¢dziowski w Swej najczystszej postaci zezwala zatem na wylgcznie
sylogistyczne stosowanie prawa®?’, wykluczajac tym samym dziatalno$¢ prawotworcza
sedziego i1 korzystanie przez niego z argumentéw lezacych poza systemem prawa.
Przewiduje réwniez calkowita apolityczno$¢, cho¢ w praktyce taka postawa sedziego
wydaje si¢ jedynie fantazmatem. Jak bowiem twierdzit np. L. Morawski, pasywizm nie
wyklucza zupelnie zaangazowania politycznego sedziego, ktore bywa czasem
wymuszane przez wlasciwosci lingwistyczne tekstow. Wedlug niego nawet Sciste

623 5, Wtodyka, Ustréj organéw ochrony prawnej, Warszawa 1968, s. 9, 1 2 i n., cyt. za: B. Wojciechowski,
Dyskrecjonalnosc sedziowska. Studium..., op. cit., s. 60-61.
624 B, Wojciechowski, Dyskrecjonalnosé sedziowska. Studium..., op. cit., s. 61-63 wraz z cyt. przez autora
literatura, w tym szczegdlnie z przyjmowang przez J. Wréblewskiego typologig luzow decyzyjnych.
625 Definicja proponowana przez T. Rakoczy, Stowo wstepne [w:] M. Debinski (red.), R. Pelewicz (red.),
T. Rakoczy (red.), Dyskrecjonalna wtadza sedziego. Zagadnienia teorii i praktyki, Tarnobrzeg 2012, s. 10.
626 |pidem, s. 11.
627 Rdznice pomiedzy sylogistycznym i argumentacyjnym modelem stosowania prawa zob. w:
L. Morawski, Gtdwne problemy wspdftczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 2003,
s. 199-208.

187



trzymanie si¢ litery prawa moze by¢ tez traktowane jako przejaw politycznego
zaangazowania®?®,

Aktywizm sedziowski zezwala s¢dziemu na korzystanie w procesie orzekania
nie tylko z argumentacji o charakterze prawnym, ale réwniez ze wszystkich tych
argumentéw pozaprawnych, ktore w konkretnej sytuacji moga uzasadnia¢ wydanie
sprawiedliwego i racjonalnego wyroku. Doktryna aktywizmu dopuszcza zatem
w pewnych granicach polityczne zaangazowanie sedziego, zwlaszcza w zakresie
niezbednym do obrony prezentowanych przez niego wartosci®?.

Or¢downikiem i kreatorem doktryny sedziowskiego aktywizmu byl oczywiscie
sam Dworkin, cho¢ jak wiadomo, od niektorych jej postulatéw nie stronit takze sam H.
Hart®3, W ocenie wspoétczesnych przedstawicieli doktryny, aktywizm sedziowski od
dawna stat si¢ juz faktem wpisanym w praktyke orzeczniczg sadow. W dalszym ciggu
trwa jednak spoér o granice tego aktywizmu i o zakres prawotworczej roli sadow®®.
Obecnie w literaturze przedmiotu funkcjonuje systematyka podstawowych form
aktywizmu sedziowskiego®®?. Do najwazniejszych z nich zalicza sic z pewnoscia
podzial na aktywizm twardy (,mocny”) 1 aktywizm migkki (,,staby”). Roéznice
pomiedzy tymi formami dotycza w istocie zakresu prawotworczej dziatalnosci
sedziego. O ile aktywizm twardy oznacza tworzenie przez s¢dziego catkowicie nowych
norm prawnych (przy braku kompetencji ustawowych do podejmowania takich
dziatan), o tyle aktywizm migkki ma przede wszystkim charakter interpretacyjny,
oparty o tworcza wyktadni¢ oraz o pozasystemowe reguly (zasady) odnoszace si¢ do
aksjologii konstytucyjnej, a takze do sprawiedliwo$ci, moralnosci i racjonalnosci.
Zarowno migkki, jak i twardy aktywizm nazywany bywa tez aktywizmem regut i zasad,
w przeciwienstwie do tzw. aktywizmu dziatan, przejawiajacego si¢ w konkretnych
czynno$ciach podejmowanych przez se¢dziego na kreslonym etapie postgpowania
sagdowego, np. w trakcie rozprawy pojednawczej. W zalezno$ci od tego, czy aktywizm
sedziowski ma swoje zréodto w obowigzujacych normach prawnych, czy tez nie,
nazywany jest legalistycznym badz nielegalistycznym. Jeden z najwazniejszych
podziatow aktywizmu dotyczy tez jego formy argumentacyjnej i politycznej.
O aktywizmie argumentacyjnym mozna méwi¢ wowczas, gdy orzeczenie wydawane
przez sad oparte bedzie nie tylko o obowigzujace normy prawne, ale takze o wszystkie
te normy pozasystemowe (moralne, ekonomiczne, polityczne, etc.), ktorych
zastosowanie s¢dzia uzna za niezbedne do wydania najbardziej sprawiedliwego wyroku.
Taki rodzaj aktywizmu jest wiec pewnym rodzajem migkkiego aktywizmu regul
i zasad, bardzo bliskim Dworkinowskiej filozofii prawa. Omawiajac rézne formy
sedziowskiego aktywizmu trzeba tez zauwazy¢, ze zupelie inaczej oceniane sg w tym

628 Ipidem, s. 300.
629 |, Morawski, Podstawy filozofii..., op. cit., s. 215-220.
830 Zob. np. J. Stelmach, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska w pozytywistycznych i niepozytywistycznych
koncepcjach prawa [w:] W. Staskiewicz (red.), T. Stawecki (red.), Dyskrecjonalnos¢ w prawie, Warszawa
2010, s. 55.
631 |, Morawski, Gféwne problemy..., op. cit., s. 287.
632 W. Gromski, Legitymizacja sqddw konstytucyjnych wobec wtadzy ustawodawczej, Studia i Materiaty,
Przeglad Sejmowy 4(93)/2009, s. 19.
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kontekscie orzeczenia sadow pierwszej i drugiej instancji. Trudno bowiem mowic
o aktywizmie sadu odwotawczego, jesli jego rola sprowadzata si¢ w istocie do
utrzymania w mocy orzeczenia sadu, ktorego wyrok zaskarzono. Nie oznacza to
oczywiscie, ze sady wyzszych instancji w ogdle pozbawione sg mozliwosci
wykorzystywania swego ,,aktywistycznego potencjatu”. Wprost przeciwnie. To wlasnie
tym sgdom, zwlaszcza za$ Trybunatom, doktryna przypisuje szczegodlne znaczenie
w ksztattowaniu i wdrazaniu postaw aktywizmu oraz dyskrecjonalnosci sedziowskiej®®.

Argumenty przedstawiane przez zwolennikow aktywizmu sedziowskiego
wskazuja jednoznacznie, ze tylko taki sposdb podejscia do sprawowania urzedu
sedziowskiego gwarantuje sprawiedliwe wyrokowanie, szczegolnie wobec dynamicznie
zmieniajacych si¢ uwarunkowan spotecznych, politycznych i ekonomicznych,
za ktorymi nie zawsze nadazaja normy prawa stanowionego®*. Konsekwencja tak
rozumianej dyskrecjonalnosci sedziowskiej jest przyzwolenie na Kkorzystanie z niej
przez sedziego na kazdym etapie stosowania prawa, a wigc poczawszy od ustalenia W
drodze wyktadni znaczenia normy prawnej (w tym ustalenia znaczenia poje¢ nieostrych
i klauzul generalnych), poprzez ocen¢ dowodow, az po subsumcje, czyli ustalenie
prawnych okreslonej normy prawnej w konkretnym stanie faktycznym®®, Stanowisko
takie wydaje si¢ pozostawaé w sprzeczno$ci z omawiang juz w tej pracy koncepcja
sadowego (decyzyjnego) modelu stosowania prawa wprowadzong do doktryny przez
J. Wroblewskiego. Transponujac ten model na grunt dziatan podejmowanych przez
organy administracji podkreslono juz wczes$niej koniecznos¢ waskiego traktowania
uznania administracyjnego, wraz z mozliwoscia jego ,,pelnego” wykorzystania na
ostatnim etapie stosowania prawa, w szczegdlnosci z pomini¢ciem procesu interpretacji
poje¢ nieostrych i klauzul generalnych, co zreszta zawsze pozostawato w zgodzie
z pogladami takich administratywistow, jak cho¢by J. Zimmermann i M. Zimmermann,
czy M. Mincer. Wezsze ujecie tej konstrukcji jest tez niewatpliwie bardziej przydatne
w procesie analizy konkretnych stanow faktycznych, w odniesieniu do przywotywanych
w pracy norm materialnego prawa administracyjnego. Wydawac by si¢ wiec moglo,
ze tak rozumiany model dyskrecjonalnosci pozostaje w  sprzecznosCi
z argumentacyjnym modelem stosowania prawa, w tym takze z aktywizmem
sedziowskim. Teza taka bylaby jednak chybiona. Spogladajac bowiem na instytucje
dyskrecjonalnosci z szerokiej perspektywy latwo zauwazy¢, ze kryteria odnoszace sig
do zakresu jej stosowania sg do$¢ zroznicowane.

Pierwszym z tych kryteriow jest kryterium organu Korzystajacego z wiadzy
dyskrecjonalnej. Trudno bowiem porownywaé w tym obszarze kompetencje organow
administracji z kompetencjami sadow, zwlaszcza administracyjnych, w ktorych

633 Ipidem, s. 294.
834 Takie stanowisko prezentuje np. Z. Czarnik, dla ktérego dyskrecjonalnoé¢ sedziowska ,ograniczona
tylko do ostatniego etapu stosowania prawa, czyli do ustalenia konsekwencji prawnych zastosowane;j
normy prawnej do konkretnego stanu faktycznego oraz do ksztattowania postepowania sgdowego (...)
jest archaizmem, wywodzgcym sie z monteskiuszowskiego zatozenia, ze sedzia ma by¢ tylko ustami
ustawy” — Z. Czarnik, Prawotwdrcza rola sqdu a dyskrecjonalnos¢ sedziowska [w:] M. Debinski (red.),
R. Pelewicz (red.), T. Rakoczy (red.), Dyskrecjonalna wtad:za..., op. cit., s. 13-14.
835 Ibidem.
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specyficzny charakter sedziowskiego uznania wymaga jeszcze doktadnego omowienia
w dalszej czg$ci tego rozdzialu. Drugim istotnym kryterium odnoszacym si¢ do zakresu
dyskrecjonalnos$ci jest z pewnos$cig kryterium semantyczne. Przyjmujac bowiem bardzo
szerokie znaczenie tego terminu, dyskrecjonalnos¢ faktycznie moze by¢ rozumiana jako
pewien rodzaj swobody decyzyjnej organu mozliwej do wykorzystania na kazdym
etapie stosowania prawa®®. Nalezy przy tym zaznaczyé, ze nawet tak rozumiana
dyskrecjonalno$¢ doznaje pewnych ograniczen. Jesli za przyklad wezmiemy tutaj
proces wykladni, ktora A. Wrobel =zalicza do ,klasycznej domeny wtadzy
dyskrecjonalnej sedziego” udowadniajgc tym samym, ze: ,(...) sady majg szeroki
zakres swobody w zakresie wyboru znaczenia przepisu i uzasadnienia tego wyboru
poprzez odwotanie si¢ do réznorodnych regul interpretacyjnych”®®’, to przyjmujac takie
stanowisko opowiadamy si¢ wlasnie za szerokim traktowaniem dyskrecjonalnosci, ktore
jednak nie dopuszcza przeciez catkowitej dowolnosci interpretacyjnej®®. Trzecim
kryterium majacym bezposredni wplyw na ksztalt i model sprawowanej wladzy
dyskrecjonalnej jest subiektywne kryterium podmiotowe, odnoszace si¢ bezposrednio
do osoby sprawujacej te wladze. Bez wzgledu bowiem na to, czy méwimy
0 konkretnym organie administracji, czy tez o sadzie orzekajacym w danej sprawie,
musimy w omawianym tu konteks$cie uwzgledni¢ sfere kompetencji merytorycznych
takiej osoby, jej aksjologiczne (w tym moralne) standardy, doswiadczenie zawodowe
1 zyciowe, czy wreszcie cechy jej charakteru i osobowosci majace wptyw na proces
podejmowanych przez nig decyzji. Nie kwestionujgc zatem argumentacyjnego modelu
sagdowego stosowania prawa, zwlaszcza w omowionej juz wersji ,soft”, swobode
dziatania sedziego na kazdym etapie stosowania prawa nalezy odrézni¢ jednak od
dyskrecjonalnos$ci w znaczeniu waskim, ktoére oznacza ,,finalny efekt” zrealizowanego
w danej sprawie procesu decyzyjnego. Podobnie zresztag powinno si¢ traktowac proces
stosowania prawa przez organy administracji publicznej, ktorych ogodlnie rozumiany
zakres dyskrecjonalno$ci (zwtaszcza w znaczeniu prawotworczym), jest bez watpienia
znacznie szerszy, niz zakres dyskrecjonalnosci sedziowskie;.

Nawigzujac do wspomnianej juz prawotworczej roli sadow nalezatoby tez
dodaé, zZe jest ona nieodlacznie zwigzana z precedensem sagdowym. Precedens ten,
nieslusznie kojarzony wylacznie z systemem common law, bywa bardzo rdznie
definiowany. Jedna z takich definicji sformutowat np. J. Wroblewski, dla ktorego
precedens oznacza taka decyzj¢ sadu, ktora faktycznie lub prawnie wplywa na

636 Szerzej na temat decyzyjnego ujecia stosowania prawa w kontekscie kryteridw prawa stusznego zob.:
W. Dziedziak, O prawie stusznym (perspektywa systemu prawa stanowionego), Lublin 2015, s. 231 i n.
837 A. Wrdbel, As far, as possibile — granice aktywizmu sedziowskiego czy alibi dla pasywizmu
sedziowskiego, czyli o niektorych problemach wyktadni prawa krajowego zgodnie z dyrektywami [w:]
Dyskrecjonalnos¢ w prawie, op. cit., s. 108.
638 Np. w wyroku z 23 kwietnia 1998 r. (1 SA/Po 1782/97) NSA zaznaczyt, ze: ,Wykfadnia jezykowa jest
nie tylko punktem wyjscia interpretacji przepiséw prawa, lecz zakresla rowniez jej granice w ramach
mozliwego sensu stéw w danym jezyku etnicznym", natomiast w uchwale z 29 maja 2000 r. (FPS 2/00,
ONSA 2001/1/2) ten sam Sad ostrzegat przed: ,wypaczeniem rzeczywistych intencji prawodawcy
dowolnoscig w stosowaniu prawa i zwigzang z nig utratg poczucia pewnosci prawne;j".
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podejmowanie decyzji pozniejszych®®. R. Dworkin poshugiwat si¢ pojeciem precedensu
w dwoch podstawowych kontekstach. Pojecie to moglo dla niego oznacza¢ albo
orzeczenie wydane w sprawie bezprecedensowej (rozstrzyganej po raz pierwszy
w okoliczno$ciach uniemozliwiajacych odwotanie si¢ do obowigzujacych norm
prawnych lub wczesniejszych orzeczen)®®, albo orzeczenie, ktérego znaczenie
prawotworcze zostalo nastepnie  zweryfikowane przez péOzniejszg praktyke
orzecznicza®!. W polskim systemie prawnym konstrukcja precedensu zwigzana byta
wczesniej z wydawanymi w latach 1949 - 1980 wytycznymi Sadu Najwyzszego,
tzw. ,,wytycznymi wymiaru sprawiedliwo$ci i praktyki sadowej®?, pozniej za$ takze
z wyrokami interpretacyjnymi (zakresowymi) Trybunalu Konstytucyjnego®®® oraz
uchwatami Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego.

4.3. Kompetencje dyskrecjonalne sedziego sadu administracyjnego

Ocena zakresu dyskrecjonalno$ci sedziowskiej moze by¢ oparta o wiele réznych
kryteriow, odnoszacych si¢ zarowno do zewnetrznej, jak 1 wewngtrznej sfery
funkcjonowania sagdow. Na tym tle szczegdlne miejsce zajmuja sady administracyjne,
ktorych krajowy fundament ustrojowy stanowig przede wszystkim normy konstytucyjne
oraz normy zawarte w Ustawie z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow
administracyjnych (dalej: p.u.s.a.)%4 Istotny wplyw na funkcjonowanie sadow
administracyjnych maja takze przepisy przytaczanej juz wczesniej ustawy proceduralnej
(p.p.s.a.) oraz niektore przepisy k.p.a. Nie mozna tez zapomina¢ o standardach sagdowe;j
kontroli administracji wynikajacych z przepisow prawa unijnego. Przede wszystkim
chodzi tu o regulacje dotyczace prawa do sadu, zawarte w EKPC (art. 6 ust. 1)%*° oraz
w Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych z 19 grudnia 1996 r.
(art. 14 ust. 1)%%. Minimalne standardy dotyczace sadownictwa administracyjnego

639 J, Wréblewski, Precedens i jednolitos¢ sgdowego stosowania prawa, Paiistwo i Prawo 1971, z. 10,
s. 525.
640 R, Dworkin, Biorgc prawa..., op. cit., s. 43.
641 R. Dworkin, Laws Empire, Cambridge 1986, s. 24.
64270b. art. 37 § 2 — § 5 Ustawy z dnia 27.04.1949 r. o zmianie prawa o ustroju sgdéw powszechnych
(Dz. U.z1949r. Nr 32, poz. 237).
643 p, Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Warszawa 2008, s. 371. Wiecej na temat czynnikow ksztattujgcych orzecznictwo interpretacyjne
Trybunatu Konstytucyjnego w: M. Gutowski, P. Kardas, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa. Kilka
uwag o kompetencjach sqdow powszechnych do bezposredniego stosowania Konstytucji [w:] Palestra
4/2016, s. 7-9.
644 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 2167 ze zm.
645 Tre$¢ cyt. przepisu nie wskazuje expressis verbis na wymaog sagdowej kontroli aktow
administracyjnych. Dotyczy bowiem postepowania karnego i cywilnego. Jak zauwaza J. Chlebny,
w orzecznictwie ETPC przepis ten ma jednak rowniez zastosowanie do spraw uznawanych w krajowym
porzadku prawnym za administracyjne. Zob. J. Chlebny, Sqgdowa kontrola administracji w Swietle
rekomendacji Rady Europy, Panstwo i Prawo 2005, z. 12, s. 21-22.
646 Dz. U. 21977 r. Nr 38, poz. 167.
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zawiera Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy nr 20 z 2004 r.%4’. Zawarte
w niej standardy postgpowania sadowego odnosza si¢ w szczegdlnosci do bezstronnosci
i niezawisto$ci sadow, kontradyktoryjnosci postepowania i rGwnosci stron, obowigzku
szczegblowego uzasadniania orzeczen, a takze prawa strony do wnoszenia $rodkow
zaskarzenia. Zawiera takze szeroko rozumiang definicj¢ ,,aktu administracyjnego”
i ,,drogi sadowe;j” 648

Konstytucja RP gwarantuje wszystkim obywatelom prawo do sprawiedliwego
1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez niezalezny, bezstronny
i niezawisly sad (art. 45 ust. 1) oraz zakaz ustawowego zamykania drogi sadowej
dochodzenia naruszonych wolno$ci i praw (art. 77 ust. 2). Zgodnie z art. 175 ust. 1
Konstytucji wymiar sprawiedliwosci sprawuja w Rzeczypospolitej Polskiej: Sad
Najwyzszy, sady powszechne i administracyjne oraz sady wojskowe, a S¢dziowie
W sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli®*® i podlegaja tylko Konstytucji oraz
ustawom (art. 178 ust. 1).

Ogolny zakres kompetencji Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
wojewodzkich sadéw administracyjnych wynika z tresci art. 184 Konstytucji RP,
na mocy ktorego sady te, w obszarze zakreSlonym przepisami wilasciwych ustaw,
sprawuja kontrol¢ administracji publicznej, obejmujaca takze orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwal organdéw samorzadu terytorialnego i aktdéw normatywnych
terenowych organow administracji rzadowej. Kontrola o ktorej wyzej] mowa
sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej
(art. 1 § 2 p.us.a). Funkcjonujacy w Polsce model orzecznictwa sadow
administracyjnych ma zatem, co do zasady, charakter kasatoryjny.

W obecnym stanie prawnym, sadowoadministracyjna kontrola dziatalno$ci
administracji, oprocz oceny rozstrzygnigcia pod katem zgodno$ci z przepisami prawa
materialnego i przepisami proceduralnymi oraz z regutami kompetencji organu, polega
takze na ocenie prawidlowosci wyktadni prawa dokonanej przez organ, ktory wydat
zaskarzony akt®®. Siegajac do unormowan zawartych w przepisach p.p.s.a. nalezy
zatem podkresli¢ szczegdlne znaczenie konstrukcji przewidzianej w art. 153 tej ustawy,
a $cislej zawartego w tym przepisie pojecia ,,oceny prawnej”, obejmujacej gtownie

647 Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on judicial review of
administrative acts, online: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=802925& (dostep: grudzien 2018 r.).
648 Zgodnie z zawartg w rekomendacji definicjg, aktem tym jest akt administracji publicznej ,wydany
w wykonaniu obowigzkdéw publicznych, zaréwno indywidualny, jak i normatywny, ktéry moze naruszaé
prawa lub interesy o0sob fizycznych i prawnych, a takze stan bezczynnosci, gdy organ zaniecha dziatania,
bedac do niego zobowigzany, albo odmawia podjecia czynnosci na zgdanie”. Zob. R. Suwaj, Sgdowa
kontrola dziatan administracji publicznej jako przejaw judycjalizacji postepowania administracyjnego,
Studia Prawnoustrojowe nr 9/2009, s. 201-203.
649 Wiecej na temat zasady niezawistosci sedziego zob. E. Plesnarowicz-Durska, Prawo o ustroju sqdéw
administracyjnych. Komentarz, komentarz do art. 4 p.u.s.a. LexisNexis 2014.
650 Zob. wyrok NSA z dnia 16 lutego 2012 r. (Il GSK 217/11) i przywotane w tym wyroku orzecznictwo.
W cytowanym orzeczeniu NSA stwierdzit réwniez, ze przedmiotowy zakres kontroli administracji
publicznej wynikajgcy z tresci § 2 i § 3 art. 3 p.p.s.a. sprowadza sie w istocie do zastosowania srodkéw
przewidzianych w ustawie, w celu zniesienia dziatania lub bezczynnosci niezgodnej z prawem, a nie do
merytorycznego rozstrzygania w tym zakresie. Stosowanie tych srodkdw nastepuje wiec w sytuacji
uwzglednienia skargi, o ile jest to niezbedne dla koricowego zatatwienia sprawy (art. 135 p.p.s.a.).
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%1 Wage dokonywanej przez sad

oceny wyktadni zastosowanej przez organ administracji podkreslatl tez wielokrotnie
NSA, np. w wyroku z dnia 22 stycznia 2001 r. w ktorym stwierdzil, ze: ,,orzeczenie

wykladni¢ prawa materialnego i prawa procesowego

NSA wywiera skutki wykraczajagce poza zakres postepowania sadowo-
administracyjnego, w ktorym zostalo wydane, oraz poza zakres postepowania
administracyjnego, w ktorym zostalo wydane zaskarzone rozstrzygniecie. Zasiggiem
jego oddzialywania obj¢te zostaje przyszie - ewentualne - postgpowanie
administracyjne w sprawie”®2. W tym samym wyroku NSA zwrdcil tez uwage na fakt,
iz pomimo postuzenia si¢ przez ustawodawce okre§leniem ,,orzeczenie”, w omawianym
przepisie chodzi nie o sentencje, lecz uzasadnienie orzeczenia, albowiem ,,Ocena
prawna rozstrzygnigcia wigze si¢ (...) w pierwszym rzedzie z wyktadnig prawa, a ta
moze sie mieécié jedynie w uzasadnieniu wyroku sadowego®2,

Z tresci art. 2 p.p.s.a. wynika, ze sady administracyjne powotane sa do
rozpoznawania spraw sadowoadministracyjnych. Interpretujac pojecie ,.sprawy
z zakresu administracji publicznej” E. Plesnarowicz-Durska przytacza obszerne
orzecznictwo NSA i stanowisko doktryny, w mysl ktorych pod pojeciem ,,sprawy
administracyjnej” nalezy rozumie¢ ,,przewidziang w przepisach materialnego prawa
administracyjnego mozliwo$¢ konkretyzacji wzajemnych uprawnien i obowigzkow
stron stosunku materialnoprawnego, ktorymi sg organ administracji i indywidualny
podmiot, niepodporzadkowany organizacyjnie temu organowi’.

Zgodnie za§ z przywolanym przez t¢ autorke¢ wyrokiem NSA z 18 lipca
2012 r.%%* sprawa sadowoadministracyjna (art. 2 p.p.s.a.) to ta sama sprawa, ktora
zostala  rozstrzygnigta w  postepowaniu  administracyjnym  (...).  Stosunek
administracyjnoprawny wyznacza przedmiot postgpowania Sgdowoadministracyjnego
1 ramy tego postgpowania, a badanie prawidlowosci tego stosunku stanowi istote
postepowania sadowoadministracyjnego”®°.

Stanowisko takie podziela takze J. Zimmermann, ktory odnoszac si¢ krytycznie
do pogladéw traktujacych postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne

851 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2004,
s. 219
652 Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2001 r. (I SA/Ka 1821/99).
653 W cytowanym orzeczeniu NSA odwotywat sie do art. 30 uchylonej obecnie Ustawy z dnia 11 maja
1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1271 ze zm.) ktory,
uzupetniony pdzniej o element dotyczacy wyrazonych w orzeczeniu wigzgcych wskazan sadu co do
dalszego postepowania, znalazt sie ostatecznie w tresci art. 153 p.p.s.a.
85411 FSK 17/2011, LexisNexis nr 39674009.
855 E. Plesnarowicz-Durska, Prawo o ustroju..., op. cit., komentarz do art. 1 p.u.s.a., t. 2. Inng definicje
»Sprawy administracyjnej” formutuje T. Kietkowski, dla ktdrego jest to ,kwestia istnienia stanu
faktycznego, opisanego w hipotezie normy prawnej, wymagajgcej dla uwolnienia swej mocy wigzacej
autorytatywnej konkretyzacji, dokonanej w formie aktu administracyjnego wydanego przez wtasciwy
organ administracji” (T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 35).
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w kategoriach odrebnych dziedzin prawa, przytacza zarazem wspolne dla nich cechy
prawa administracyjnego®®.

Dostrzegajac  specyficzny  charakter  sprawy  sadowoadministracyjnej,
w ramach ktorej stosunki procesowe nie lgcza juz organu administracji z adresatem
wydanej przez ten organ decyzji, a oba te podmioty z sgdem administracyjnym,
podkresla on zarazem ,,tozsamos$¢” takiej sprawy oraz fakt, iz jej charakter nie zmienia
istoty materialno-prawnego stosunku trwajacego nadal pomiedzy organem administracji
a skarzacym, ktory to stosunek bitednie bywa czasem okres§lanym mianem ,,sporno-
administracyjnego”®’.

Pomimo, iz przytoczone wyzej przepisy wydaja si¢ by¢ klarowne, to jednak
w odniesieniu do omawianych tu dyskrecjonalnych kompetencji sg¢dziego sadu
administracyjnego wymagaja nieco szerszego komentarza. Przede wszystkim nalezy
zwréci¢ uwage na fakt, iz ustrojodawca okreslajac kompetencje wladzy sadowniczej
postuzyt si¢ pojeciem ,,sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci”. Pojecie to odwotuje
si¢ w swej podstawie do ,,wyodrebnionej 1 specyficznej postaci dziatalnosci panstwa,
jaka jest rozpatrywanie i rozstrzyganie spordw o prawo, a wiec inaczej sadzenie”®%®,
Obowigzujaca linia orzecznicza NSA wskazuje, ze wzgledy stuszno$ci i celowosci
decyzji wydawanych przez organy administracji pozostajg, co do zasady, poza
obszarem zainteresowania sagdow administracyjnych, albowiem nie mieszczg si¢ one
w dopuszczalnym dla tych sadow kryterium kontroli®®®. Z drugiej strony nalezatoby
jednak ocenié, czy faktycznie kryteria takie jak ,,shuszno$¢” i ,,celowo$¢” w procesie
orzekania da si¢ wyraznie oddzieli¢ od kryterium legalnosci i czy w zwiazku z tym
kryteria te w zaden spos6b nie moga wplynaé na tres¢ wydawanego w danej sprawie
orzeczenia. Gdyby faktycznie przyja¢ takie zatozenie, oznaczatoby to w skrajnych
przypadkach mozliwo§¢ wydawania przez sady wyrokéw pozostajacych, co prawda,
w zgodzie z literg ustawy, ale jednoczesnie razaco sprzecznych z innymi, powszechnie
akceptowanymi wartosciami, takze z tymi o charakterze konstytucyjnym.

Uzasadniajgc uniwersalng teze, wedlug ktorej aktywizm se¢dziowski jest
niezbgdny do rozstrzygniecia probleméw wynikajacych z wzajemnych relacji prawdy
i sprawiedliwos$ci, A. Gomutowicz Stwierdza, ze poglad ten wynika z posiadanej przez
sedziego wladzy wymierzania prawa, z czym wigze si¢ zarowno nadawanie prawu
wlasciwego sensu, jak tez odpowiedzialnos¢ sedziego za sposob, w jaki prawo zostanie
uzyte®®®. Argumentujagc konieczno$¢ sedziowskiego ,,poprawiania” prawa autor
odwotuje si¢ do sedziowskiej swiadomosci aksjologicznej i autorytetu prawa, ktory

656 J. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq
a wspofczesnosciq prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, Wroctaw 2009, s. 819-820.
857 Ipidem, s. 820.
658 |, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 328.
652 Wyroki NSA zawierajgce takie wtaénie stanowisko przytacza D. Gregorczyk, Kryterium sqdowej
kontroli decyzji administracyjnych [w:] J.P. Tarno (red.), T. Bgkowski (red.), Prawotwdrstwo sqdow
administracyjnych, Warszawa 2015, s. 110-111.
660 A, Gomutowicz, Sedzia a ,,poprawianie” prawa — zasadnicze dylematy, Studia i artykuty, ZNSA
1(40)/2012, s. 11-12.
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(w razie potrzeby), sedzia powinien budowaé tak, jak czynilby to racjonalny
prawodawca. W sytuacji zagrozenia bezprawiem, wysokie standardy etyczne i moralne
sedziego powinny pozwoli¢ mu na przetamanie zasady dura lex sed lex i uzupetnienia
w niezbednym zakresie dzialan prawodawczych. Stworzony w taki sposéb precedens,
pomimo zwigzania tylko w danej sprawie (rebus sic stantibus), moze mieé
zastosowanie takze w Kkolejnych orzeczeniach zapadajacych w identycznych
przypadkach. Wowczas podstawa takiego rozstrzygniecia (ratio decidendi) moze staé
sie nowa, ogdlna reguta zawierajaca element ,,nowos$ci normatywne;j”®L,

Podsumowujac 1 porzadkujac dotychczasowe rozwazania w przedmiocie
zardwno administracyjnej, jak 1 sgdowo-administracyjnej dyskrecjonalnosci nalezatoby
stwierdzi¢, ze obie te konstrukcje, pomimo wielu podobienstw, wykazuja jednak kilka
zasadniczych roznic, dostrzegalnych zaréwno w plaszczyznie normatywnej, jak tez
funkcjonalnej. Roznice te widoczne sg praktycznie na kazdym etapie stosowania prawa,
szczegllnie za$ na etapie ostatnim. Jak juz bowiem wcze$niej zaznaczono, uznanie
administracyjne w waskim znaczeniu mozliwe jest jedynie na finalnym etapie procesu
stosowania prawa, na ktorym organ administracji publicznej, korzystajac z ustawowo
przyznanych mu kompetencji, podejmuje decyzje¢ dotyczaca wyboru alternatywnie
okreslonych przez ustawodawce konsekwencji prawnych ogoélnej i abstrakcyjnej normy
prawnej, w stosunku do indywidualnie okreslonego adresata tej normy. W podobnym
znaczeniu mozna takze mowi¢ o uznaniu sagdowoadministracyjnym, jesli uznanie to
bedzie rozumiane przede wszystkim jako swoboda decyzyjna sedziego w obszarze
zakreSlonym przepisami p.p.s.a., odnoszacymi si¢ do podstaw dziatania sadow
administracyjnych, gtéwnie o charakterze proceduralnym. Tak wasko rozumiane
uznanie pozwala s¢dziemu na dokonanie wyboru pomigdzy dwoma réwnoprawnymi
rozwigzaniami, ktore mogg w istotny sposob ksztalttowaé przebieg prowadzonego
postepowania, a nawet wptynaé na wynik rozstrzygniecia w danej sprawie®?,

Druga ptaszczyzna dyskrecjonalnych kompetencji sadéw administracyjnych
obejmuje wszystkie te dziatania, ktore zwigzane sg z realizacja podstawowej funkcji
tych sadow, jaka jest kontrola legalnosci aktow wydawanych przez organy
administracji. W tym obszarze swoboda decyzyjna sg¢dziego opiera si¢ przede
wszystkim 0 mozliwos¢ dokonania walidacji okreslonej normy prawnej oraz
o mozliwo$¢ wyboru regut wykladni, przy pomocy ktérych mozliwe bgdzie skuteczne
dokonanie kontroli procesu stosowania prawa przez organ, ktory wydat zaskarzony akt.
Kontrola ta dotyczy zatem kazdego etapu stosowania prawa przez organ administracji,
zarOwno w wymiarze materialnym, jak i formalnym. Z opisanych wyzej wzgledow,
postugiwanie si¢ pojeciem sgdowo-administracyjnego uznania wydaje sie¢ w pekni
uzasadnione w odniesieniu do uwzgledniajacych t¢ konstrukcjg norm p.p.s.a.

661 Ipidem, s. 13-15.
862 Jako przyktady norm proceduralnych zawierajacych upowaznienie do sedziowskiego uznania
i ksztattujgcych zarazem przebieg postepowania sagdowo-administracyjnego W. Jakimowicz przytacza
przepisy art. 55 § 1i § 2, art. 89, art. 112, lub art. 154 § 2 p.p.s.a. Do przyktadowych regulacji, na mocy
ktorych decyzje podejmowane w ramach sgdowoadministracyjnego uznania wigzgco i merytorycznie
wptywajg na wynik postepowania, tworzac przy tym okreslone stany prawne i faktyczne zalicza
natomiast art. 61 § 3 p.p.s.a. (W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie..., op. cit., s. 334-335).
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W pozostatych przypadkach dotyczacych dziatan sedziego podejmowanych w celu
kontroli legalnosci aktow wydawanych przez organy administracji, bardziej wtasciwe
wydaje si¢ uzywanie pojecia kompetencji dyskrecjonalnych lub po prostu swobody
decyzyjnej sedziego. Za takim rozumieniem tych poje¢ (przynajmniej na potrzeby tej
pracy), przemawia przede wszystkim zauwazalne w literaturze przedmiotu zamienne
postugiwanie si¢ pojeciami ,uznania”, ,dyskrecjonalnosci”’, ,,wolnosci wyboru”,
»swobody decyzyjnej” etc.

Rozréznienie ,,uznania” od poj¢cia ,,dyskrecjonalnosci” ma istotne znaczenie dla
podkreslenia roznic, jakie wystepuja pomiedzy tymi pojeciami na etapie postgpowania
administracyjnego 1 sadowoadministracyjnego, a takze bardziej precyzyjnego
oznaczenia ich granic, pod warunkiem zaakceptowania zatozen klasycznego modelu
stosowania prawa.

Do podstawowych roznic pomigdzy dyskrecjonalnoscia s¢dziowska a uznaniem
administracyjnym (pomijajac rézne typy wiadzy), B. Wojciechowski zalicza:

1. Zakres przestanek prawnych determinujacych proces decyzyjny sedziego,
ktory bedac $cisle zwigzany ustawg ma znacznie mniejsza, niz organ
administracji mozliwos¢ wyboru tych przestanek.

2. Aksjologiczne podstawy podejmowanych dziatan, ktore dla organu
administracji réwnoznaczne sa przede wszystkim z wzgledami natury
celowosciowej, czesto réwniez politycznej, podczas gdy dla sadu
podstawowe znaczenie maja zasady stusznos$ci 1 sprawiedliwosci.

3. Wezszy, w poréwnaniu do organu administracji, zakres swobody decyzyjnej
sedziego, ktoéry w procesie decyzyjnym zmuszony jest uwzglednia¢ zasady
i dyrektywy wyrazone w obowigzujacym prawie oraz dazy¢ do jedynie
poprawnego, racjonalnego 1 jednoczesnie niewadliwego rozstrzygniecia.

4. Niczym nie ograniczong rewizyjnos¢ orzeczen sedziowskich (kompleksowa
ich sprawdzalno$¢), podczas gdy sadowy proces Kkontroli aktow
wydawanych przez organy administracji ograniczony jest wylacznie do
sfery ich legalnosci.

5. Roznice o charakterze procesowym zachodzace w postepowaniu
judykacyjnym 1  administracyjnym, wynikajace z  odmiennosci
powierzonych wymiarowi sprawiedliwo$ci i administracji funkcji oraz
zadan.

6. Zakres wydawania i sprawdzania (rewizji) dyskrecjonalnych rozstrzygnigé
sedziowskich, ktore w przeciwienstwie do uznania administracyjnego
dotyczy jednej wtadzy (sadownicze;j)®%3.

Syntetycznej analizy zakresu sadowej kontroli decyzji administracyjnych
opartych na uznaniu dokonata M. Jaskowska®“. Przytaczajac obszerne orzecznictwo
sagdow administracyjnych 1 Trybunalu Konstytucyjnego zwrdcita uwage na fakt,

663 B, Wojciechowski, Dyskrecjonalnos¢ sedziowska. Studium..., op. cit., s. 97-103.
664 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie..., op. cit., ZNSA 2010, nr 5-6, s. 174-181.
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iz kontrola ta, majaca w istocie bardzo specyficzny charakter, powinna odnosi¢ si¢ do
wszystkich etapow stosowania prawa. W tym kontekscie podkreslita niezwykle istotng
role szczegblowego uzasadniania wydawanych przez organy administracji decyzji
uznaniowych, ktoére powinny zawiera¢ jasne 1 czytelne motywy konkretnego
rozstrzygniecia. W cytowanym przez nig Wyroku WSA w Gdansku z 24 marca 2009
r.%5 (I SA/Gd 599/085) sad stwierdzit miedzy innymi, ze: ,,(...) w przypadku decyzji
podejmowanych w ramach uznania administracyjnego uzasadnienie spetnia szczeg6lnie
istotng role¢ i pozwala na dokonanie oceny, czy decyzja nie zostala wydana z takim
naruszeniem przepisOw postepowania, ktoére moglto miec¢ istotny wplyw na wynik
sprawy, a w szczegbdlnosci czy organ nie pozostawil poza swoimi rozwazaniami
argumentOw  podnoszonych  przez strong, czy nie pomingl istotnych
dla rozstrzygniecia sprawy materiatdbw dowodowych lub czy nie dokonat oceny tych
materiatdw wbrew zasadom logiki lub do$wiadczenia Zyciowego”. Sadowej ocenie
legalnosci podlegaja zatem wszystkie etapy poprzedzajace wybor przez organ skutku
prawnego, a wiec podstawy prawne i faktyczne rozstrzygniecia (w tym drugim
przypadku gtéwnie sposob i zakres przeprowadzonego postgpowania wyjasniajacego),
a takze prawidtowo$¢ przeprowadzonej przez organ wyktadni. Wazna jest takze sagdowa
kontrola dyrektyw wyboru konsekwencji prawnych, prowadzona w odniesieniu do
zasad ogdlnych k.p.a., w tym do zasady uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego
interesu obywatela, zawartej w art. 7 k.p.a. W obszarze tym znajdujg si¢ rowniez
dyrektywy wynikajace z norm prawa miedzynarodowego, szczeg6lnie istotne
w postepowaniach prowadzonych w sprawach cudzoziemcow®®.

Tak wigc sadowa kontrola decyzji uznaniowych wydawanych przez organy
administracji moze dotyczy¢ zarowno granic zewngtrznych uznania, jak tez jego granic
wewnetrznych, po przekroczeniu ktorych mozna juz méwi¢ o naduzyciu tej formy
wladzy dyskrecjonalnej. Za konkluzje rozwazan prowadzonych przez M. Jaskowska
w omawianym tu obszarze moze postuzy¢ uzasadnienie jednego z przytaczanych przez
nig wyrokow, w ktorym sad stwierdzit, ze: ,,Wybor rozstrzygnigcia dokonany przez
organ w ramach uznania administracyjnego moze by¢ zaakceptowany jako zgodny
z prawem tylko wowczas, gdy bedzie si¢ opierat na w pelni wyjasnionych
okoliczno$ciach faktycznych sprawy 1 nie bedzie sprzeczny z zasadami logiki
i wnioskami ptyngcymi z do$wiadczenia zyciowego™®’.

Mowiac o sadowej kontroli legalnosci aktow administracyjnych wydawanych
przez wiasciwe organy administracji publicznej nie sposoéb pomingé roli, jaka
W systemie prawa administracyjnego spetnia orzecznictwo sagdow administracyjnych.
Chodzi tu zarowno o utrwalone linie orzecznicze wojewddzkich sgdow
administracyjnych, jak tez orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego,
nie wylaczajac podejmowanych przez NSA uchwat. Cho¢ z formalnoprawnego punktu

665 LEX nr 507611.
666 M. Jaskowska podaje przyktady orzeczen, w ktérych sad powotuje sie na wiasciwe przepisy EKPC, np.
wyrok NSA z 30 czerwca 2005 r. (Il OSK 554/0598 - ONSAiIWSA 2006, nr 4, poz. 114), czy wyrok WSA
w Warszawie z 23 lipca 2008 r. (V SA/Wa 785/0899, LEX nr 565995).
667 Wyrok WSA w Lublinie z 14 maja 2009 r. (lll SA/Lu 71/09, LEX nr 558761).
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widzenia orzecznictwo sadéw administracyjnych nie moze spetnia¢ funkcji
prawotworczej w znaczeniu, w jakim funkcj¢ te spetniajg konstytucyjne organy wiadzy
prawodawczej, to jednak nie ulega watpliwosci, ze tworczy charakter tego orzecznictwa
od dawna stat si¢ juz faktem.

Wedhug Z. Ziembinskiego, o zjawisku prawotworstwa sgdow mozna mowié
w kilku zasadniczych przypadkach®®. Najczesciej ma to miejsce wowczas,
gdy w przepisach powszechnie obowigzujagcych wystepuja luki konstrukcyjne
(tetyczne), przejawiajace si¢ z jednej strony okresleniem (w sensie largo) czynno$ci
konwencjonalnych wywotujacych okreslone skutki prawne, z drugiej za§ brakiem
wskazania sposobu wykonywania takich czynnoéci®®. Wedlug niego, wystepujace
w przepisach luki mogg tez mie¢ charakter aksjologiczny, zmuszajac sad do orzekania
w oparciu o przestanki pozasystemowe lub ogdlne zasady prawa. Dostrzega on tez
mozliwo$¢ wystepowania elementow prawotwoérstwa w tych orzeczeniach, ktoérych
podstawe stanowiag wnioski bedace konsekwencjg przeprowadzenia przez sad analogii
iuris lub zastosowania wyktadni definiujacej przestanki ocenne albo tez klasyczne
klauzule generalne®”®. Tak wiec pomimo tego, ze zakres kompetencji sadow
administracyjnych nie obejmuje upowaznienia do dokonywania zmian obowiazujacych
w danej materii przepiséw, to jednak drodze wyktadni sady te mogg stwierdzi¢ ich
nieprzydatno$¢ do realizacji celoéw zakreSlonych przez prawodawce, a tym samym
doprowadzi¢ do zmiany istniejacego stanu prawnego®’?.

Nawigzujac do wspomnianego juz wyzej poj¢cia ,,utrwalonej linii orzeczniczej”
nalezy zauwazy¢, ze odwotywanie si¢ do niej w praktyce orzeczniczej sadow spetnia
przede wszystkim funkcje argumentacyjna, stuzaca zarowno wyjasnieniu, jak i
wzmocnieniu motywow Swego rozstrzygniecia. Jak trafnie zauwaza E. Bojanowski,
sady administracyjne odwotuja si¢ do funkcjonujacej linii orzeczniczej w trojaki
sposob®’?.  Najczesciej spotyka sie odwotania do wielu orzeczen, wydanych
w podobnym stanie faktycznym i prawnym. W takich przypadkach sad powotlujac si¢ na
te orzeczenia poszukuje zarazem wspoélnych dla tych orzeczen argumentdéw, zbieznych
z wlasng argumentacja. Zdarzaja si¢ takze odwotania do jednego lub najwyzej dwoch
orzeczen, ktore przywolywane sa jako przyklady istniejacej linii orzeczniczej.
W trzecim przypadku sad moze powotywac si¢ na ogo6lng lini¢ orzecznicza, jednak bez
odwotywania si¢ do konkretnych wyrokéw wydawanych w sprawach podobnych.

668 7. Ziembinski, Tworzenie a stanowienie i stosowanie prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny, z. 4, 1993, s. 45-47.
669 Stosunek prawny o charakterze tetycznym charakteryzuje sie ustanowiong przez obowigzujaca
norme prawng powinnoscia dziatania dotyczgca konkretnie oznaczonych stron tego stosunku. Por.
Z. Ziembinski, Normy tetyczne a normy aksjologiczne w koncepcji Czestawa Znamierowskiego, Studia
Filozoficzne 7, z. 2, 1963, s. 88-112.
670 7. Ziembinski odréznia tutaj klasyczne, ocenne klauzule generalne (odnoszace sie np. do wzgledéw
stusznosci moralnej), od klauzul generalnych w znaczeniu funkcjonalnym, zawierajgcych zwroty takie,
jak np. ,,wazne powody”, ,,znaczny uszczerbek” itp.
671 J.p. Tarno, Naczelny Sqd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999,
s. 191.
672 £, Bojanowski, Utrwalona linia orzecznictwa (kilka uwag na marginesie orzecznictwa sqdéw
administracyjnych) [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq..., op. cit., s. 51.
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Oceniajac znaczenie utrwalonej linii orzeczniczej dla procesu stosowania prawa wypada
podzieli¢ stanowisko cyt. wyzej E. Bojanowskiego, ktory lini¢ taka traktuje
w kategoriach zrodta wyktadni prawa (skumulowanej sumy takich aktow wyktadni),
czyli jako ,,niesformalizowane zjawisko z pogranicza stanowienia i stosowania prawa
(a w wypadku sagdow administracyjnych — z obszaru kontroli stosowania prawa)”,
przypisujac jej takze walor funkcjonowania ,,w sposob zblizony do regut postgpowania
o charakterze normatywnym”®"3,

Omawiajagc  kompetencje dyskrecjonalne se¢dziego sadu administracyjnego
nalezy podkresli¢ szczegélne miejsce, jakie zard6wno w procesie kontroli, jak tez
samego stosowania prawa, zajmuje Naczelny Sad Administracyjny. Jak wiadomo,
zasada dwuinstancyjnosci sagdéw administracyjnych wynika z tre$ci art. 176 ust. 1
i wspomnianego juz wczesniej art. 184 Konstytucji RP.

Ogolny zakres nadzoru sprawowanego przez NSA nad dziatalnoscia
wojewodzkich sagdow administracyjnych okre§la art. 3 § 2 p.u.s.a. Nadzor ten
sprawowany jest w szczegdlnosci przez rozpoznawanie srodkow odwotawczych (skarg
kasacyjnych i zazalen) od orzeczen wojewodzkich sadow administracyjnych oraz przez
podejmowanie uchwat wyjasniajacych zagadnienia prawne. W obszarze tego nadzoru
miesci si¢ rOwniez rozpoznawanie spraw nalezacych do wiasciwosci NSA na mocy
innych ustaw®™,

Wiasciwos$¢ (funkcjonalna 1 rzeczowa) NSA okreslona zostala w art. 15 § 1
p.p.s.a. W ramach wlasciwosci funkcjonalnej] miesci si¢ rozpatrywanie S$rodkow
odwotawczych oraz dziatalnos¢ uchwatodawcza NSA (art. 15 § 1 pkt 1 — 3 p.p.s.a.).
Wiasciwos¢ rzeczowa NSA obejmuje natomiast sprawy rozpatrywane przez NSA jako
sad pierwszej instancji, tj. spory o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadow
terytorialnych 1 miedzy samorzagdowymi kolegiami odwolawczymi oraz spory
kompetencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji rzadowe;j
(art. 15 § 1 pkt 4), a takze wspomniane juz sprawy przekazane do wtasciwosci NSA na
mocy innych ustaw (art. 15 § 1 pkt 5).

Wynik postgpowania przed NSA ma, co do zasady, charakter kasatoryjny.
W przypadku uwzglednienia skargi kasacyjnej sad uchyla bowiem zaskarzone
orzeczenie W catosci lub w czesci 1 przekazuje sprawg¢ do ponownego rozpatrzenia
sadowi, ktory wydat orzeczenie (art. 185 § 1 p.p.s.a.). Wnoszona do tego sadu skarge
kasacyjng cechuje dewolutywnos¢ (jej wniesienie skutkuje przeniesieniem skargi do
sagdu wyzszej instancji) | suspensywnos¢ (wstrzymuje ona uprawomocnhienie
orzeczenia)®”®. Od prawomocnych orzeczen NSA przyshuguje tylko skarga

673 Ibidem, s. 52-53.
674 Do ustaw tych nalezy np. Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwtoki (t.j. Dz. U. 2018, poz. 75 ze zm.).
W postanowieniu NSA z 21 lipca 2010 r. (Il GPP 3/2010, LexisNexis nr 2388241), sad potraktowat skarge
na przewlektos¢ postepowania jako forme interwencji przeciwdziatajacej niezasadnie przedtuzajgcemu
sie postepowaniu sgdowemu i jako srodek prawny zmierzajgcy do rozpoznania sprawy przez sad.
675 T, Wisniewski, Apelacja i kasacja, Warszawa 1996, s. 8-9.
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o wznowienie postepowania®’®, Zakres kontroli podejmowanej przez NSA w wyniku
whniesienia skargi kasacyjnej uzalezniony jest od zawartych w niej podstaw
kasacyjnych. Z tresci art. 183 § 1 p.p.s.a. wynika bowiem, Ze rozpatrujac skarge
kasacyjng sad zwigzany jest jej granicami, Z urzgdu biorgc pod rozwage niewaznos¢
postepowania®’’.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 9 sierpnia 2016 r.5”® NSA przypomniat, Ze:
»W odroznieniu od wojewodzkiego sadu administracyjnego Naczelny Sad
Administracyjny nie bada zatem catoksztattu sprawy, lecz tylko weryfikuje zasadno$¢
zarzutow podniesionych w skardze kasacyjnej. Sad ten nie jest uprawniony do
samodzielnego konkretyzowania (uzupetniania lub uscislania) zarzutow za autora skargi
kasacyjnej, czy tez stawiania hipotez w tym obszarze, sanujac zaistniate braki.
Nie moze domniemywac intencji strony albo wyrecza¢ autora skargi kasacyjnej
w prawidlowym stawianiu zarzutéw, czy tez poszukiwaé za nig (albo wrgcz
wskazywac) naruszen prawa, ktérych mogl dopusci¢ sie (dopuscit si¢) sad pierwszej
instancji, a ktore nie zostaly zarzucone w skardze kasacyjnej od wyroku, z ktérym
strona si¢ nie zgadza”.

Wyjatek od orzeczen kasacyjnych NSA stanowig orzeczenia reformatoryjne,
ktorych podstawe prawng stanowi art. 188 p.p.s.a. Na mocy tego przepisu NSA moze,
uwzgledniajac skarge i uchylajac zaskarzone orzeczenie, rozpozna¢ skargg, jesli uzna,
ze istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona. Decyzja w przedmiocie rozpoznania
takiej skargi ma zatem charakter uznaniowy, poniewaz nawet wobec zaistnienia
przestanek wymienionych w tym przepisie sagd moze, uchylajac zaskarzone orzeczenie,
przekaza¢ spraw¢ do ponownego rozpoznania sagdowi, ktory je wydat.

Niezwykle istotne znaczenie dla orzecznictwa sadow administracyjnych maja
uchwaty NSA podejmowane na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 i 3 p.p.s.a. Uchwaly te
mozna podzieli¢ na dwa zasadnicze rodzaje, tj. na uchwaty abstrakcyjne i konkretne.
Przedmiotem uchwal abstrakcyjnych sa watpliwosci prawne, ktore wymagaja
wyjasnienia wskutek istniejagcych w orzecznictwie sadow administracyjnych
rozbiezno$ci (odmiennej wyktadni prawa), co do tego samego stanu prawnego, ktore
jednak nie majg bezposredniego zwigzku z Kkonkretnym  postepowaniem
sadowoadministracyjnym®’®. O podjecie takiej uchwaty moze wnioskowaé Prezes NSA,
Prokurator Generalny, Rzecznik Praw Obywatelskich i Rzecznik Praw Dziecka.
Uchwaly konkretne podejmowane sa w sprawach wymagajacych rozstrzygnigcia
zagadnien prawnych budzacych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie
sagdowoadministracyjnej, a wigc w trakcie rozpatrywania okreslonej skargi kasacyjnej.

Jesli chodzi o moc wigzacg podejmowanych przez NSA uchwat nalezy
stwierdzi¢, ze uchwata konkretna jest w danej sprawie wigzaca (art. 187 § 2 p.p.s.a.),

576 przepisy regulujace instytucje wznowienia postepowania zawiera Dziat VIl p.p.s.a.
677 Uprawnienia orzecznicze sagdéw administracyjnych, w tym takze te odnoszace sie do skargi kasacyjnej
zostaty obszernie omdéwione przez NSA w uchwale przyjetej w petnym sktadzie z 26 pazdziernika 2009 r.
(1 OPS 10/09, ONSAIWSA 2010, nr 1, poz. 1).
678 || OSK 2908/14.
679 Zob. A. Kabat w: B. Dauter, B. Gruszczyriski, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Krakow 2006, s. 48.
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natomiast oba rodzaje uchwal maja tzw. ogdélng moc wiazaca, co wynika z tresci
art. 269 § 1 p.p.s.a. Przepis ten okresla bowiem tryb postepowania umozliwiajacy
sagdom administracyjnym odstapienie od stanowiska NSA zawartego w uchwale
(abstrakcyjnej lub konkretnej). Tak wiec do czasu zmiany stanowiska NSA, podjeta
wezesniej uchwata zachowuje moc wiazaca®.

Nawigzujagc raz jeszcze do kasacyjnego charakteru orzeczen sadow
administracyjnych nalezatoby doda¢, ze wyjatki od tej zasady, pozwalajace tym sagdom
na wydanie merytorycznego rozstrzygnigcia i okreslajace zarazem przestanki jego
wydania, przewiduja niektére przepisy p.p.s.a.®8l. W tego typu przypadkach sad
administracyjny rozstrzyga najczgs$ciej o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub
obowigzku. Niektore z tych przepiséw budzg jednak uzasadnione watpliwosci co do ich
zgodnosci z ustawa zasadnicza. Nowelizacja ustawy p.p.s.a. z 9 kwietnia 2015 r.582
wprowadzita miedzy innymi dwa zupelnie nowe przepisy, tj. art. 145a § 1-3 1 art. 149 §
lai§ 1b. Pierwszy z nich, w § 1, oprocz przyznania sadowi prawa zobowigzania
organu do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia, przyznat mu
takze prawo do wskazania organowi sposobu zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecia,
chyba Ze rozstrzygnigcie pozostawiono uznaniu organu. Pomimo, ze prawodawcy
towarzyszyl w tym przypadku migdzy innymi zamiar ,,sprostania wyzszym standardom
zwigzanym z gwarancjami, wolnosciami 1 prawami obywatelskimi (...) oraz
oczekiwania coraz wickszej sprawnosci ich osiggania”®®, projekt tej noweli
w przytaczanym tu zakresie nie zyskal jednoznacznie przychylnych opinii wydanych na
zlecenie Biura Analiz Sejmowych®* pomimo, Ze w wielu innych panstwach

680 7Zob. A. Kabat, Rola Naczelnego Sqdu Administracyjnego w ksztattowaniu jednolitego orzecznictwa
sqdow administracyjnych, ZNSA 2010, nr 5-6, s. 200-203. Szerzej na temat uchwat NSA zob. P. Glejt,
Uchwaty abstrakcyjne Naczelnego Sqdu Administracyjnego — jeszcze wyktadnia, czy juz prawotwaérstwo ?
oraz K. Grabicki, Uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego, [w:] J.P. Tarno (red.), T. Bgkowski (red.),
Prawotwdrstwo sqdow..., op. cit., s. 82-94 i 95-108.
681 przepisy o ktérych mowa zawarte sg w art. 145a § 1 3, art. 146 § 2, art. 149 § 1b oraz w art. 154 § 2
p.p.s.a. Przestanki pozwalajgce sadowi na ich zastosowanie sg okreslone w sposéb ocenny (,,jezeli jest to
uzasadnione okoliczno$ciami sprawy”, ,jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace
uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego”).
682 Dz, U. z 2015 r., poz. 658.
683 7 uzasadnienia projektu cytowanej ustawy (druk nr 1633). Uzasadnienie dostepne na stronie
internetowej Sejmu RP: http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1633, (dostep: grudzien
2019r.).
684 Zdecydowanie negatywna opinie w przedmiocie zgodnosci art. 145 projektu ustawy z konstytucja
i systemem prawnym wydat M. Chmaj. W tresci wnioskéw koncowych stwierdzit, ze przepis ten jest
niezgodny z art. 184 i art. 10 ust. 1 Konstytucji, a takze sprzeczny z obowigzujgcymi przepisami p.p.s.a.
i p.u.s.a. W jego ocenie: ,,Nowelizacja p.p.s.a. w analizowanym zakresie wprowadzi niespdjnos¢
systemowg w sferze sgdownictwa administracyjnego”. Przeciwnego zdania byt M. Szydto, ktéry w swojej
opinii stwierdzit miedzy innymi, ze: ,Wprowadzenie przez ustawodawce szerszych niz istniejgce de lege
lata mozliwosci orzekania przez sgdy administracyjne w sposdb merytoryczny (reformatoryjny) nie
narusza art. 184 zd. 1 Konstytucji i jest przejawem petniejszej realizacji konstytucyjnego prawa jednostek
do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji) oraz ze: ,,Przydanie sgdom administracyjnym kompetencji do
orzekania merytorycznego nie musi koniecznie oznaczaé naruszenia konstytucyjnej zasady tréjpodziatu
wtadzy, mimo istniejgcych niekiedy w tym wzgledzie w doktrynie watpliwosci”. Opinie do projektu
ustawy (druk 1633), dostepne na stronach Sejmu RP pod linkiem:
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=1633 (dostep: grudzien 2019 r.).
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europejskich sady administracyjne wyposazone s3 w ustawowe kompetencje
jurysdykcji  merytorycznej®®. Podstawowym  pytaniem towarzyszacym temu
rozwigzaniu jest bowiem pytanie o to, czy kompetencje merytoryczne sadow
administracyjnych w polskim systemie prawnym nie naruszaja okreslonej w art. 10
Konstytucji RP zasady trojpodzialu i wzajemnej rownowagi wiadz. W tym miejscu
warto przytoczy¢ poglady A. Pullo, ktory dostrzega dwa podstawowe nurty tego
podzialu, tj. nurt separacji bezwzglednej (absolutnej, czystej) i pragmatycznej,
dopuszczajacej naruszenie tej pierwszej tylko w konkretnym celu i w wyraznie
okreslonych granicach®®. W jego opinii ,,Tradycyjna wersja tej zasady, oparta na
bezwzglednej, organizacyjnej 1 funkcjonalnej separacji wiladz jest bowiem
w warunkach wspoétczesnych — czego dowiodla dwustuletnia praktyka ustrojowa panstw
pod rzadem zasady podziatu wladzy — nie do utrzymania. Bezwzgledna separacja wladz
wykluczataby bowiem instytucje badz konstrukcje ustrojowe, bez ktérych trudno
wyobrazi¢ sobie ustrojowa wspotczesnosc®’.

Whioski plynace z tego trwajacego juz od lat dyskursu wskazuja zatem na coraz
wyrazniej widoczng potrzebe zmodyfikowania kasatoryjnego modelu sagdownictwa
administracyjnego, poprzez zwigkszenie reformatoryjnych kompetencji sadow.
Argumenty przemawiajace za przeprowadzeniem zmian w tym zakresie sprowadzajg si¢
do konieczno$ci podniesienia skuteczno$ci orzeczen tych sadow, ktore eliminujac
z obiegu prawnego wadliwy akt administracyjny, majg w istocie niewielki wptyw na
ksztatt kolejnego aktu wydawanego w tej samej sprawie. Z. Kmieciak, dostrzegajac
potrzebg zmian w sferze prawa administracyjnego w kierunku zbieznym z ewolucja
systemOw prawnych panstw europejskich 1 wyzwaniami wspdiczesnego $wiata,
juz wiele lat temu podkreslat konieczno$¢ istotnego przemodelowania systemu
kasacyjnego, uznajac go za przestarzaly i nicodpowiadajacy funkcjom, jakie spetnia
obecnie prawo administracyjne®®. Potrzeba wzmocnienia efektywnosci kompetencji
merytorycznych sagdéw administracyjnych dostrzegana byla takze od dawna
w wiekszosci panstw europejskich, co wyraznie zaakcentowano miedzy innymi
w trakcie dwoch seminariow zorganizowanych przez Stowarzyszenie Rad Stanu oraz
Najwyzszych Sadéw Administracyjnych Unii Europejskiej®®.

685 A, Skoczylas, Modele uprawnien orzeczniczych sagdéw administracyjnych w Europie, PiP 2012, z. 10,
s. 22.
685 A Putto, , Podziat wiadzy”. Aktualne problemy w doktrynie, prawie i wspdtczesnej dyskusji
konstytucyjnej w Polsce, Przeglad Sejmowy 1993, nr 3, s. 22, cyt. za: M. Bogusz, Charakter kompetencji
sqdu administracyjnego a zasada podziatu wtadzy, Gdanskie Studia Prawnicze 2014, t. XXXI, s. 31.
687 Ibidem. Podobnie Z. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie przez sqdy administracyjne w $wietle
konstytucyjnej zasady podziatu wtadz, Przeglad Legislacyjny 2015, nr 2, s. 16-22.
688 7. Kmieciak, O merytorycznym orzekaniu przez sqdy administracyjne raz jeszcze, Gdariskie Studia
Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa 2015, nr 4, s. 18; Idem, Efektywnosc sqdowej kontroli administracji
publicznej, PiP 2010, z. 11, s. 24.
689 Chodzi o seminarium zorganizowane w Brukseli, w dniach 1-2 marca 2012 r. pn. ,,Wzmocnienie
efektywnosci kompetencji najwyzszych sgdéw administracyjnych” oraz seminarium zorganizowane
w Paryzu, w dniach 26-28 maja 2013 r. pn. ,Skuteczne, wysokiej jako$ci sgdownictwo administracyjne”.
Informacje o przebiegu obu tych seminariéow zob. w: Z. Kmieciak, Wzmocnienie kompetencji najwyzszych
sqdow administracyjnych i jego wptyw na efektywnosc orzecznictwa — podsumowanie wynikow
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Potrzeba ta przybiera w Unii Europejskiej coraz czesciej ksztalt postulatow
0 charakterze $cisle normatywnym. Bedzie o tym jeszcze mowa w nastepnej czg$ci
pracy, przy okazji omawiania jednego z orzeczen TSUE®®. Jak sie bowiem okazuje,
sagdowa ochrona praw jednostki poprzez wilasciwe stosowanie przepisow dyrektywy
(2013/32/UE) 1 $cisle zwigzanej z nig dyrektywy 2011/95 jest nieskuteczna w sytuaciji,
w ktorej pomimo kilku orzeczen sagdu administracyjnego uchylajagcych wydane przez
organ administracji w tej samej sprawie decyzje ostateczne, organ ten po raz kolejny
rozstrzyga merytorycznie w taki sam sposob.

4.4. Sadowoadministracyjne post¢powanie w sprawach cudzoziemcow
jako obszar dyskrecjonalnej wladzy sedziego

Uwzgledniajac  specyfike postepowan administracyjnych prowadzonych
w sprawach cudzoziemcow w petni uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze w tego typu
postgpowaniach rzadko wystepuja problemy, ktére jak w przypadku Dworkinowskich
hard cases zmuszalyby sedziego do poszukiwania w sferze norm i zasad jedynie
stusznego rozwigzania wyjatkowo ztozonej sytuacji faktycznej i prawnej. Wydaje si¢
raczej, ze kontrola legalnosci aktéw wydawanych przez organy administracji w tego
typu sprawach stawia przed s¢dziami sagdow administracyjnych nieco inne wyzwania.
Przy catej bowiem ztozonosci postepowan prowadzonych w sprawach cudzoziemcow,
porownywanie ich z innymi kategoriami spraw nie ma wigkszego sensu, jesli
uznaniowe decyzje sedziego w tych sprawach maja dotyczy¢ wylacznie takich chocby
kwestii, jak natozenie grzywny na organ, ktory nie przekazat sadowi w terminie skargi
wraz z aktami postepowania (art. 55 § 1 p.p.s.a.), czy tez na organ nie stosujacy si¢ do
postanowienia sadu lub zarzadzenia przewodniczacego podjetych w toku postgpowania
i w zwigzku z rozpoznaniem sprawy (art. 112 p.p.s.a.). Tego typu decyzje, aczkolwiek
posiadajace walor Sgdowoadministracyjnego uznania, nie s3 w stanie zobrazowac
specyfiki spraw prowadzonych wobec cudzoziemcéw. W wigkszym juz stopniu shuza
temu celowi decyzje uznaniowe, ktore z uwagi na swoj charakter moga wplywac na
wynik rozstrzygniecia w danej sprawie®®’. Decyzje te zastuguja na uwage nie tyle z tego
powodu, ze sa w jaki$ sposob charakterystyczne dla ogdétu postgpowan prowadzonych
w sprawach cudzoziemcdw, ale raczej dlatego, ze kazda z nich uwzglednia specyficzne
dla tych postgpowan przestanki oraz w istotny sposob ksztattuje sytuacje faktyczna
1 prawng cudzoziemca bgdacego strong takiego postepowania. W przeciwienstwie do
decyzji uznaniowych ksztattujgcych przebieg postepowania sgdowoadministracyjnego,

seminarium zorganizowanego przez Stowarzyszenie Rad Stanu i Najwyzszych Sqdéw Administracyjnych
Unii Europejskiej we wspdtpracy z Radq Stanu Belgii i przy wsparciu Komisji Europejskiej, Bruksela, 1-2
marca 2012 r., ZNSA 2012, nr 4; idem, Sprawozdanie: Skutecznosc i wysoka jakos¢ sqgdownictwa
administracyjnego (Seminarium, Paryz, 26—28 V 2013), PiP 2013, z. 4.
6% Chodzi o wyrok TSUE z dnia 29 lipca 2019 r. w sprawie A. Torubarov/Wegry (C-556/17).
691 7a przyktad mogg tu stuzy¢ wydawane na podstawie art. 61 § 3 p.p.s.a. orzeczenia dotyczace
whioskéw o wstrzymanie wykonania ostatecznej decyzji , na mocy ktérej cudzoziemiec zobowigzany jest
do opuszczenia terytorium RP, wobec zaistnienia przestanek wymienionych w art. 299 ust. 6 pkt 2
(tj. np. wobec odmowy nadania mu statusu uchodzcy).
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swoboda decyzyjna se¢dziego zwigzana z kontrolg legalnosci decyzji wydawanych
w wymienionych wyzej sprawach moze obejmowaé kazdy z etapow stosowania prawa.
Moze ona zatem dotyczy¢ zardwno oceny zastosowanych przez wlasciwy organ regut
walidacji i egzegezy konkretnych norm prawnych, jak tez przeprowadzonego przez ten
organ postepowania dowodowego oraz przestrzegania obowigzujgcych norm
proceduralnych.

Decyzje administracyjne wydawane w sprawach prowadzonych wobec
cudzoziemcoOw stosunkowo rzadko obarczone sg powaznymi Wadami skutkujagcymi
sankcja ich niewaznoéci®®. Deklaratoryjny charakter decyzji stwierdzajacej niewaznos¢
rozstrzygnigcia podjetego przez wlasciwy organ administracji nalezy rozumie¢ w ten
sposob, ze jak slusznie podnosi A. Matan: ,,Decyzja obarczona wadg niewaznoS$ci
obowigzuje materialnie i formalnie do chwili formalnego usunigcia jej z obrotu
prawnego. Przepis art. 156 k.p.a. zawiera norme¢ materialng, ktora jest podstawg
tymczasowego obowiazywania wadliwej decyzji”®®. Zgodnie z trescig przywotanego
wyzej art. 156 § 1 1 art. 157 § 1 k.p.a., organem administracji wtasciwym do
stwierdzenia niewazno$ci decyzji jest, co do zasady, organ wyzszego stopnia nad
organem, ktory taka decyzje wydat®®*. W administracyjnym toku instancji, w sprawach
cudzoziemcow, rzadko prowadzone sg postgpowania majace na celu eliminacje z obrotu
prawnego decyzji, wobec ktorej moze mie¢ zastosowanie jedna z przestanek
niewaznos$ci wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.

W kontekscie obowiazujacego w Polsce kasacyjnego modelu orzecznictwa
sadow administracyjnych, analize orzeczen wydawanych w sprawach cudzoziemcoéw
warto jeszcze poprzedzi¢ omowieniem przywotanego juz wyroku TSUE z 29 lipca 2019
r. w sprawie obywatela Federacji Rosyjskiej — A. Torubarov. Orzeczenie to, pomimo Ze
dotyczy dzialan podejmowanych wobec tego cudzoziemca przez wegierski urzad
imigracyjny, moze mie¢ w pewnej perspektywie istotne znaczenie takze dla orzeczen
zapadajacych przed polskimi sgdami administracyjnymi, i to nie tylko w sprawach
dotyczacych cudzoziemcow. Sprawa A. Torubarova trafita przed TSUE w wyniku
pytania prejudycjalnego zadanego przez sad wegierski, ktory juz po raz trzeci
rozpatrywatl odwolanie cudzoziemca od negatywnej decyzji wegierskiego urzedu
imigracyjnego w przedmiocie udzielenia mu na terytorium Wggier ochrony
mig¢dzynarodowej lub uzupetniajacej, pomimo przestanek wskazujacych na zasadnos¢
udzielenia takiej ochrony®®®. W ocenie sadu, pierwsza wydana w tej sprawie decyzja

692 Szerzej na temat doktrynalnych koncepcji dot. sankcji niewaznosci decyzji administracyjnej w

znaczeniu materialnoprawnym oraz formalnoprocesowym zob. w: A. Matan, Sankcja niewaznosci decyzji
administracyjnej [w]: G. taszczyca (red.), A. Matan (red.), System prawa administracyjnego
procesowego. Weryfikacja rozstrzygnie¢ w postepowaniu administracyjnym ogélnym, Tom 2, cz. 5,
Warszawa 2019, s. 578-584.
693 Ipidem, s. 584.
694 W przypadku, gdy wadliwg decyzje wydat minister lub samorzagdowe kolegium odwotawcze, decyzje
uniewazniajgcy wydaje ten sam organ. W postepowaniu prowadzonym w sprawie cudzoziemca,
ustawowe upowaznienie do wydawania decyzji uniewazniajacych wtasne rozstrzygniecia posiada takze
Rada do Spraw Uchodzcéw (art. 89p ust. 3 uCudzO).
695 A, Torubarov byt rosyjskim przedsiebiorca i aktywnym cztonkiem rosyjskiej partii opozycyjnej, a takze
organizacji pozarzagdowej reprezentujacej interesy przedsiebiorcéw. Na terytorium FR wszczeto
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urzedu z 15 sierpnia 2014 r. byta wewng¢trznie sprzeczna. Urzad nie zbadal bowiem
wielu istotnych okolicznos$ci faktycznych, natomiast te, ktore uwzglednit, zostaly przez
niego ocenione w sposob stronniczy. W zwiagzku z powyzszym wydana W tej sprawie
decyzja zostala przez sad uznana za bezpodstawng i co do istoty niemozliwg do
skontrolowania. W cytowanym orzeczeniu sgd zawarl tez szczegdlowe wytyczne
dotyczace koniecznych do zbadania przez urzad okolicznosci. W dniu 22 czerwca 2016
r. urzad ponownie odmoéwit cudzoziemcowi udzielenia ochrony migdzynarodowej, cho¢
rozpatrzyl wszystkie dokumenty przekazane przez A. Torubarova. Uznal jednak,
ze jego prawo do rzetelnego procesu w Rosji nie jest zagrozone. Wyrokiem z dnia 25
lutego 2017 r. decyzja ta zostala uznana przez sad za niewazna, gtownie z powodu
blednej oceny zgromadzonego w sprawie materiatu dowodowego. W dniu 15 maja 2017
r. urzad kolejny raz odmoéwil cudzoziemcowi udzielenia ochrony. W toku
rozpatrywania skargi na t¢ decyzje sad zwrdcit uwage na fakt, iz wskutek wejscia
w zycie w dniu 15 wrzesnia 2015 r. ustawy o zarzadzaniu masowa imigracja,
wegierskie sady administracyjne utracity kompetencje do zmiany decyzji
administracyjnych dotyczacych udzielania ochrony mi¢dzynarodowej. W ocenie sadu
odsytajacego prawo wegierskie nie gwarantuje prawa do skutecznego srodka prawnego
ustanowionego w art. 46 ust. 3 dyrektywy 2013/32 i w art. 47 Karty Praw
Podstawowych. Istota zadanego pytania prejudycjalnego sprowadzata si¢ zatem do tego,
czy sad odsytajacy, kierujac si¢ przepisami prawa Unii Europejskiej, moze odstapi¢ od
przepisOw prawa krajowego 1 zmieni¢ sporng decyzje.

Najwazniejsze wnioski, jakie nasuwaja si¢ po analizie omawianego orzeczenia
TSUE mozna stresci¢ w sposob nastepujacy:

1. Decyzja w przedmiocie udzielenia przez panstwo danej osobie zadanej przez
nig ochrony miedzynarodowej w sytuacji, gdy speilnia ona ustanowione
przez prawo UE minimalne normy do udzielenia takiej ochrony (przy braku
podstaw wykluczenia takiej mozliwosci) — nie jest uprawnieniem
dyskrecjonalnym, a obowigzkiem tego panstwa (pkt.50).

2. Panstwo czlonkowskie zobowigzane jest do takiego uksztattowania swojego
prawa krajowego, ktdre pozwala wilasciwemu sadowi na pelne zbadanie
1 rozpatrzenie ,,ex nunc” wszystkich okoliczno$ci faktycznych i prawnych
sprawy, tak aby w razie potrzeby wniosek o udzielenie ochrony
miedzynarodowej mogt by¢ rozpatrzony w sposdb  wyczerpujacy,
bez potrzeby zwracania sprawy organowi, ktory wydal zaskarzong decyzje¢
(pkt 51).

3. Przyznanie sadowi krajowemu mozliwosci skutecznego rozpatrzenia
wniosku o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej nie pozbawia wtasciwych
organdw administracji krajowej kompetencji do przyznawania takiej

przeciwko niemu kilka postepowan karnych. W roku 2013 wyjechat do Austrii, a nastepnie do Republiki
Czeskiej, przez ktdrg w maju 2013 r. zostat wydany wtadzom rosyjskim. W grudniu tego samego roku
nielegalnie przekroczyt granice wegierska, a po zatrzymaniu przez stuzby wegierskie niezwtocznie ztozyt
whniosek o udzielenie mu ochrony miedzynarodowe;.
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ochrony, ani nie wyklucza mozliwo$ci ponownego przekazania akt sprawy
temu organowi, ktory wydat uchylong przez sad decyzje (pkt 54).

4. Panstwo czlonkowskie powinno uksztattowaé swoje prawo krajowe w taki
sposob, by w nastepstwie stwierdzenia niewaznosci pierwotnej decyzji i w
wypadku zwrotu sprawy organowi, ktory wydatl t¢ decyzj¢, nowa decyzja
zostala wydana szybko i1 byla zgodna z oceng zawarta w wyroku sadu
(pkt.59).

5. Jesli nawet z przepisOw prawa unijnego (w tym z art. 46 ust. 3 dyrektywy
2013/32), nie wynika bezposrednio obowigzek przyznania wilasciwym
sagdom prawa do zastegpowania uchylonej decyzji organu swoim wiasnym
orzeczeniem, to panstwa czltonkowskie zobowigzane s3 do zapewnienia
poszanowania prawa do skutecznego $rodka prawnego, zgodnie z art. 47
KPP (pkt. 69).

6. W celu zapewnienia osobie ubiegajacej si¢ o udzielenie ochrony
miedzynarodowej skutecznej ochrony sadowej, w przypadku wydania przez
wilasciwy organ kolejnej decyzji niezgodnej z poprzednim wyrokiem sadu,
sad ten zobowigzany jest do zmiany tej decyzji oraz zastapienia jej wlasnym
rozstrzygnigciem w przedmiocie wniosku zainteresowanego o udzielenie
ochrony miedzynarodowej, w razie potrzeby poprzez odstgpienie od
stosowania przepisu prawa krajowego, ktory zakazuje mu takiego dziatania
(pkt 74).

Przywotane wyzej orzeczenie TSUE jednoznacznie wskazuje zatem na
konieczno$¢ posiadania przez administracyjne sady panstw czlonkowskich UE
kompetencji w zakresie merytorycznego orzekania w sprawach cudzoziemcow, w
szczegolnosci w sytuacji, w ktorej wiasciwy organ administracji, dysponujac wyrokiem
sadu uchylajacym pierwotnie wydang przez ten organ decyzje, po raz kolejny
rozstrzyga niezgodnie z tym wyrokiem, a tym samym najczg$ciej takze niezgodnie
z obowigzujacymi normami prawa unijnego.

Nalezy wszakze podkresli¢, ze kompetencje sadu do merytorycznego orzekania
w sprawach cudzoziemcOw majg charakter wyjatkowy. Sad administracyjny,
stwierdzajagc niewazno$¢ aktu administracyjnego wydanego z naruszeniem krajowych
lub unijnych norm prawa o cudzoziemcach, co do zasady nie zastgpuje organu
w procesie administrowania. Jezeli jednak organ ten z jakiegokolwiek powodu nie
wydaje nowej decyzji zgodne] z trescig zapadlego w danej sprawie wyroku, sad
administracyjny zmuszony jest w takim przypadku wydac¢ orzeczenie merytoryczne,
gltownie w celu zapewnienia przestrzegania obowigzujacego prawa, w tym takze prawa
skarzacego do skutecznego $rodka odwolawczego.

W pelni uprawnione jest zatem twierdzenie, iz kasacyjny charakter orzeczen
wydawanych przez polskie sagdy administracyjne w sprawach cudzoziemcoOw stanowi
istotny deficyt polskiej procedury sadowoadministracyjnej. Problem jest tym
powazniejszy, 1z zmiana tego stanu prawnego wymagataby nie tylko zmian
o0 charakterze ustawowym, gtownie w obszarze norm zawartych w p.p.s.a. i p.u.s.a., ale
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takze w ustawie zasadniczej. Musialaby ona bowiem dopuszcza¢ w wyjatkowych
przypadkach rozszerzenie kompetencji sadéw administracyjnych poza obszar kontroli
sprawowanej nad aktami administracyjnymi, przyznajac réwnoczesnie tym sadom
prawo do orzekania w sposob reformatoryjny.

4.4.1. Skargi na odmowe udzielenia azylu

W postgpowaniach o prowadzonych w sprawach udzielenia cudzoziemcowi
ochrony na terytorium RP wnioski o udzielenie azylu, jako szczegdlnej formy ochrony,
stanowig rzadkos¢. Wynika to bowiem ze specyficznych przestanek lezacych u podstaw
tej instytucji, w tym szczeg6lnie z konieczno$ci wystepowania w danej sprawie
przestanki okreslanej jako wazny interes panstwa®®, Poniewaz o instytucji azylu byta
juz wczesniej mowa, W tym miejscu wypada jedynie przypomnieé, ze mozliwosé
udzielenia cudzoziemcowi takiej ochrony przewiduje art. 56 ust. 1 Konstytucji RP,
za$ na gruncie prawa unijnego prawo do azylu gwarantowane jest w art. 18 Karty Praw
Podstawowych UE.

W orzecznictwie podkresla si¢, ze decyzja w sprawie udzielenia azylu ma
charakter uznaniowy i nalezy do wytacznej kompetencji panstwa. Z tresci uzasadnienia
do wyroku WSA w Warszawie z 29 stycznia 2008 r.%%" jasno wynika, ze Sad dokonujac
oceny materiatlow zgromadzonych w toku prowadzonego postgpowania bada zar6wno
dowody mogace wskazywac na konieczno$¢ udzielenia cudzoziemcowi ochrony, jak tez
i to, czy za udzieleniem azylu faktycznie przemawia wazny interes panstwa. Pomijajac
fakt, iz Sad nie dopatrzyt si¢ w tej sprawie przestanek wskazujacych na zagrozenie
jakakolwiek formg przesladowania cudzoziemca W Kkraju jego pochodzenia,
to w odniesieniu do przestanki ,,waznego interesu panstwa” wyraznie stwierdzit tez,
ze przestanka ta podlega wylacznej ocenie organéw panstwa. Tego rodzaju okolicznosci
przemawiajgce za udzieleniem azylu mogg by¢ w toku procedury podnoszone zaréwno
przez samego wnioskodawce, jak tez moga by¢ ujawnione z inicjatywy wilasciwych
organéw panstwa, W porozumieniu z cudzoziemcem ubiegajacym si¢ o udzielenie tej
formy ochrony. W omawianej sprawie organy panstwa nie wykazaly zadnej inicjatywy,
za$ argumenty przedstawione przez cudzoziemca nie uzasadnialy wystepowania tego
szczegolnego interesu. Decydujace znaczenie miata jednak ocena materiatu
dowodowego, wskazujaca na brak realnego zagrozenia cudzoziemca przesladowaniami
w Kkraju jego pochodzenia oraz na pozostale okolicznosci uzasadniajace odmowe
udzielenia azylu, w tym gltownie na postugiwanie si¢ sfalszowanymi dokumentami
w trakcie przekraczania granicy 1 niespojnie sktadane wyjasnienia.

Podobne stanowisko w sprawach udzielania azylu zajmowat takze NSA.
W wyroku z 21 grudnia 1999 r.5% sad dysponowat negatywna decyzja MSW w sprawie
udzielenia azylu obywatelowi Biatorusi, poparta rowniez negatywnym stanowiskiem

6% Zob. art. 90 ust. 1 uCudz.
697 \/ SA/Wa 2289/07, LEX nr 483202.
698 \/ SA 2004/98, LEX nr 49302.
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MSZ wyrazonym W tre$ci wydanego na te okoliczno$é postanowienia®®. Pomimo to,
wnikliwie przeanalizowal zgromadzony w tej sprawie materiat, zwlaszcza pod katem
grozacych cudzoziemcowi przesladowan na tle politycznym w zwigzku z rzekomo
prowadzong przez niego dziatalnoscia opozycyjng. Sad nie kwestionowatl trudnej
sytuacji politycznej opozycji na Biatorusi. Poniewaz jednak skarzacy nie dysponowat
nawet podstawowa wiedzg o organizacji opozycyjnej, ktérej rzekomo mial by¢
aktywnym dzialaczem, Sad przychylit si¢ do stanowiska zajetego przez organy
administracji rzadowej stwierdzajac, ze: ,Jezeli Skarzacy stara si¢ o azyl, to musi
wykazaé, ze jego dziatalno$¢ polityczna narazita go na $ciganie przez prawo i wladze
kraju pochodzenia” i skarge oddalit.

W niektorych sprawach, sady stwierdzajac brak przestanek do udzielenia azylu,
nie wykluczaly réwnocze$nie mozliwosci ubiegania si¢ przez wnioskodawce o inng
forme ochrony. I tak w wyroku NSA z 7 lutego 2000 r.”% Sad podtrzymat negatywne
stanowisko MSW w sprawie udzielenia obywatelowi Uzbekistanu azylu. Podstawe
ztozonego przez niego wniosku stanowily argumenty przemawiajace za rzekomym
przesladowaniem go w kraju pochodzenia z uwagi na jego odmienng narodowosc. W tej
sprawie Sad oparl si¢ przede wszystkim na szczegdlowej analizie sytuacji spoteczno-
politycznej w Uzbekistanie przedtozonej przez MSZ, z ktorej wynikato, Ze na terenie
tego kraju nie sg przesladowane osoby posiadajace inng, niz uzbecka narodowosc.
Ponadto Sad wyraznie podkreslil, ze: ,Decyzja wydana w ramach uznania
administracyjnego nie jest wprawdzie wytaczona spod kontroli sagdu administracyjnego,
jednakze kontrola ta jest ograniczona i sprowadza si¢ w istocie do badania, czy przy
wydaniu decyzji nie naruszono przepisOw postgpowania w sposob, ktory mogtby mie¢
wplyw na wynik sprawy (art. 22 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym’®) oraz czy decyzja miesci sie
W wyznaczonych przez prawo granicach uznania, a takze czy zastosowanie przepisu
przewidujacego uznanie administracyjne nie jest przejawem arbitralnosci dzialania
organu”. W uzasadnieniu przywotanego wyroku Sad podnidst takze, iz ,,przesladowania
z powodu przynalezno$ci narodowej w istocie nie stanowig podstawy do udzielenia
azylu, gdyz tego rodzaju przesladowanie wyczerpuje pojecie "uchodzey" w rozumieniu
art. 1 lit. A ust. 2 Konwencji Genewskiej i w przypadku, gdy ma rzeczywiscie miejsce,
moze uprawnia¢ cudzoziemca do ubiegania si¢ o status uchodzcy.

Na podstawie przytaczanych wyzej orzeczen bezsprzecznie mozna stwierdzic,
ze specyfika sadowoadministracyjnych postgpowan prowadzonych w sprawie
udzielenia cudzoziemcowi azylu nie pozwala sedziemu na znaczny zakres swobody
decyzyjnej w ocenie legalnosci wydawanych w tych sprawach decyzji
administracyjnych. Sad oceniajgc przestanki lezace u podstaw odmowy udzielenia azylu
opiera si¢ bowiem na wnioskach ptynacych z analizy zgromadzonych w sprawie

9% Na mocy obowigzujgcego wéwczas art. 10 ust. 1 uCudz. (Dz. U.z 1992 r. Nr 7, poz. 30), decyzje
w sprawie udzielenia azylu podejmowat Minister Spraw Wewnetrznych w porozumieniu z Ministrem
Spraw Zagranicznych. Opinia MSZ w sprawie udzielenia azylu wydawana byta w formie postanowienia.
700 v/ SA 1486/99, LEX nr 49286.
701 Dz, U. 21995 r. Nr 74, poz. 368 ze zm.
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dowodow. Sg to czgsto dowody specyficzne, albowiem dotycza na ogdét trudnych do
zweryfikowania okolicznosci zaistniatych poza granicami kraju. Z tych tez powodow
sad analizujac wnikliwie wyjasnienia i wnioski dowodowe sktadane przez skarzacego,
ocenia zarazem ich przydatno$¢ dowodowa oraz sposob ich wykorzystania przez organy
prowadzace sprawe. O ile jednak moze on inaczej niz te organy oceni¢ przestanki
zwigzane z obawg przesladowania cudzoziemca w kraju jego pochodzenia,
(np. wobec nie wykonania lub niewtasciwego wykonania przez te organy odpowiednich
czynno$ci dowodowych zmierzajacych do ustalenia tego stanu), o tyle oceniajac
istnienie ,,waznego interesu panstwa” zwigzany jest stanowiskiem wlasciwych organow
administracji rzadowej. W tym zakresie sad moze zatem jedynie skontrolowaé
prawidlowos$¢ dokonanej przez organ wyktadni oraz (w odniesieniu do zgromadzonych
w sprawie dowodow) sposob wykorzystania jej wynikow w procesie wydawania

merytorycznego rozstrzygniecia i jego wtasciwego uzasadnienia’?,

Whioski

W postepowaniach prowadzonych w sprawach o udzielenie azylu sad bada
przede  wszystkim  przestanki  uzasadniajace  obawg¢  cudzoziemca  przed
przesladowaniami w kraju pochodzenia. Przestanka ,,waznego interesu panstwa” nie
podlega ocenie sadu z uwagi na fakt, iz sprowadza si¢ ona do okolicznosci, ktore juz
w toku postgpowania powinny zosta¢ zbadane i ocenione przez wlasciwe organy
panstwa oraz udokumentowane w aktach tego postepowania w postaci odpowiedniej
informacji sporzadzanej najczgséciej przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych.
W zapadajacych w tego sprawach orzeczeniach sady zwracaly rowniez uwage na fakt,
1Z niespetnienie przez cudzoziemca przestanki ,,waznego interesu panstwa’ nie oznacza,
ze w danej sprawie nie moze si¢ on ubiega¢ o inng form¢ ochrony migdzynarodowej,
zwlaszcza gdy spetnia przestanki do udzielenia mu takiej ochrony. Wydaje si¢ rowniez,
ze w niektorych przypadkach ztozenie przez cudzoziemca wniosku o azyl zamiast
wniosku o udzielenie statusu uchodzcy, moze by¢ skutkiem nierozrézniania przez
wnioskodawce obu tych poje¢, ktore (uwzgledniajac nomenklature miedzynarodows),
bywaja ze sobg czesto mylone. Z tego tez powodu mozna przypuszczaé, ze bezzasadnie

702 Klauzula generalna okre$lana jako ,wazny interes paristwa”, jak wszystkie klauzule odsytajace,
wymaga odkodowania jej znaczenia w oparciu o konkretne okolicznosci danej sprawy. W przypadku
postepowania azylowego moze chodzi¢ o takie potrzeby panstwa, ktére majg istotne znaczenie gtéwnie
w ptaszczyznie politycznej, ale tez ekonomicznej, czy spotecznej. Regulacje zawarte w k.p.a. odwotujg sie
do tego pojecia w tresci art. 74 § 1 (wyjatek od prawa strony w zakresie udostepnienia jej akt
sprawy)oraz w tresci art. 161 § 1 (prawo ministra do uchylenia lub zmiany kazdej decyzji ostatecznej
wobec zaistnienia przestanek okreslonych w tym przepisie). Przepisy ustawy o cudzoziemcach
wielokrotnie odwotujg sie do waznego interesu panstwa. Z wyktadni art. 50 ust. 1 pkt 3 uCudz. wynika
np., ze interes panstwa nie musi by¢ w kazdej sprawie utozsamiany przez ustawodawce z obronnoscia,
bezpieczeistwem panstwa, czy bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym, choé niewatpliwie
w kazdym z tych pojec po czesci sie materializuje. Nie musi tez by¢ zawsze tozsamy z miedzynarodowymi
zobowigzaniami panstwa, na co wskazuje tres¢ art. 60 ust. 1 pkt 23 uCudz. Z pewnoscig musi by¢ jednak
na tyle wazny (i skonkretyzowany), aby w przypadku udzielenia azylu panstwo odniosto z tego tytutu
odpowiednig korzys$¢, lub odwrotnie — nie doznato dotkliwego uszczerbku.
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sktadane skargi na odmowe udzielenia azylu moga by¢ po czesci skutkiem niewlasciwej
realizacji zasady informowania strony. Specyfika funkcjonowania tej szczegoélnej formy
ochrony powoduje, ze w przypadkach zastugujacych na uwzglednienie jest ona
przyznawana w trybie, w ktorym de facto wnioskodawca moze mie¢ wiedze o wysokim
prawdopodobienstwie jej otrzymania, zanim jeszcze Szef UdSC wyda formalng decyzj¢
w takiej sprawie. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej wladze panstwa
nie majg wiedzy, ze konkretny cudzoziemiec zastuguje na objecie go tg formg ochrony,
skoro to wlasnie panstwo partycypuje w jej przyznawaniu i skoro to wlasnie polityczny
interes panstwa decyduje o jej uzyskaniu. W tej kategorii postgpowan moga si¢ zatem
miesci¢ zarbwno sprawy dotyczace cudzoziemcodw, ktorych sytuacja jest znana opinii
publicznej (zazwyczaj takze naglasniania przez media), jak tez i takie, w ktorych
material dowodowy stanowigcy podstawe do przyznania cudzoziemcowi azylu ma
charakter niejawny.

4.4.2. Skargi na odmowe objecia cudzoziemca ochrong migdzynarodowa

W przeciwienstwie do skarg na decyzje o odmowie udzielenia azylu, skargi na
odmowe objecia cudzoziemca ochrong migdzynarodowa, czyli na odmowg przyznania
statusu uchodzcy lub objecia ochrong uzupetniajaca, zdarzaja sie do$é czesto’®,
Podobnie, jak w przypadku postepowan azylowych, takze i w sprawach 0 objecie
ochrong migdzynarodowa istotne znaczenie ma zgromadzony w danej sprawie material
dowodowy. Czynnosci dowodowe wykonywane przez wiasciwy organ administracji
maja jednak z reguly charakter wtorny wobec czynnosci podejmowanych przez
wnioskodawce. To bowiem cudzoziemiec, jako strona zainteresowana przyznaniem mu
wlasciwego statusu ochrony powinien udowodni¢, ze speinia przestanki wynikajace
z norm krajowego 1 mi¢dzynarodowego prawa azylowego. Poniewaz jednak w wielu
przypadkach nie dysponuje on konkretnymi dowodami na poparcie swojego wniosku
(np. wiarygodnymi dokumentami), postgpowanie dowodowe, przynajmniej w jego
poczatkowym stadium, musi z konieczno$ci opiera¢ si¢ o tre$¢ sktadanych przez niego
wyjasnien. Jak juz wczedniej podnoszono, w administracyjnym toku instancji
przeprowadzenie dowodu z przeshuchania cudzoziemca w sprawie 0 nadanie statusu
uchodzcy w istotny sposob rozni si¢ od przestuchania strony przewidzianego w tresci
art. 86 k.p.a. W relacji do dowodéw wymienionych w tresci art. 75 § 1 k.p.a.
przestuchanie wnioskodawcy nie ma bowiem charakteru subsydiarnego, a zasady jego
przeprowadzania reguluja gtéwnie przepisy uCudzO’® Mozliwosci oceny tego dowodu
na etapie postgpowania sgdowoadministracyjnego sg znacznie ograniczone. Sad nie jest

703 Wedtug danych UdSC, w roku 2016 do Rady do Spraw UchodZcéw ztozono tacznie 2630 odwotai
w sprawie o udzielenie ochrony miedzynarodowej, z czego najwiecej tych odwotan ztozyli obywatele
Rosji (1163) oraz Ukrainy ( 1070). W pierwszej potowie roku 2017 cudzoziemcy ztozyli w sumie 1516
odwotan, z czego podobnie jak w roku poprzednim najwiecej odwotan ztozyli obywatele Rosji (925)
i Ukrainy (288). Dane ze strony internetowej UdSC: https://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-
okresowe/zestawienia-roczne/ (dostep: styczer 2018 r. ).
704 7ob. J. Chlebny, Dowdd z przestuchania strony w postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy, ZNSA
2010, nr 5-6, passim.
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bowiem uprawniony do ponownego ustalania stanu faktycznego, przyjmujac w toku
kontroli wydanej decyzji stan faktyczny ustalony przez organ administracji’®. Wage
dowodu z przestuchania cudzoziemca podkreslaja takze niektére przepisy prawa
unijnego. Wskazuja one zaré6wno na obowigzek zgromadzenia 1 wspodlnej
z wnioskodawcg oceny elementéw niezbednych do uzasadnienia skladanego przez
niego wniosku, jak tez na kryteria oceny tego wniosku. Jezeli niektore oswiadczenia
sktadane przez wnioskodawce nie sg poparte wlasciwymi dowodami, organ prowadzacy
postegpowanie nie musi ich potwierdza¢é pod warunkiem, ze we wlasciwy sposob
zweryfikuje ich tres¢’®. Podnoszona w orzecznictwie sadow administracyjnych
problematyka oceny zeznan i o$wiadczen sktadanych przez cudzoziemcoOw w toku
procedury uchodzczej opiera si¢ takze o regulacje wynikajace z niektoérych aktéw prawa
mi¢dzynarodowego, a nawet dokumentow o charakterze instrukcyjnym. W wyroku
WSA w Warszawie z dnia 15 marca 2004 r.”% sad, odwotujac si¢ do przywotywanego
juz w tej pracy podrecznika opracowanego przez Biuro Wysokiego Komisarza do
Spraw Uchodzcow pt. ,,Zasady i1 tryb ustalania statusu uchodzcy” stwierdzil, Ze:
»Ustalenie statusu uchodZzcy wymaga przede wszystkim oceny o$wiadczen
ubiegajacego sie, a nie oceny sytuacji panujacej w kraju jego pochodzenia”’®.
W ocenie Sadu ,,Tego rodzaju podejscie pozostaje w zgodzie z wymogami Konwencji
Genewskiej zwigzanymi z konieczno$cig indywidualizacji przesladowan, potrzeba
oceny racjonalno$ci obawy w potaczeniu z oceng wiarygodnosci wnioskodawcy,
wreszcie oceng faktycznych i przewidywanych krokéw, jakie zostaty lub moga zostaé
podjete przeciwko tej osobie, biorgc pod uwage jej poglady i odczucia”. Podobne
stanowisko zajat WSA w Warszawie w wyroku z 7 lipca 2011 r.”® w ktérym
stwierdzil, ze: ,,(...) ustalenie statusu uchodzcy wymaga przede wszystkim oceny
o$wiadczen ubiegajacego si¢. Oswiadczenia te muszg by¢ rozwazane w odniesieniu do
indywidualnego przypadku i na tle ogdlnej sytuacji spoteczno-prawnej i polityczno-
ekonomicznej kraju pochodzenia cudzoziemca ubiegajacego si¢ o status uchodzcy”.
Znaczenie dowodu z zeznan cudzoziemca ubiegajacego si¢ o status uchodzcy
wielokrotnie podkreslat takze NSA, jak cho¢by w wyroku z 6 marca 2006 r.%°,
uchylajacym wyrok Sadu I instancji, ktory wczesniej utrzymat w mocy decyzje Rady do
Spraw UchodZzcow w przedmiocie odmowy nadania statusu uchodzcy obywatelowi
Libii. W cytowanym wyroku NSA zarzucit organom zignorowanie istotnych dla sprawy
zeznan cudzoziemca dotyczacych jego sytuacji rodzinnej (w tym zawarcia zwigzku
malzenskiego z chrzes$cijanka i ochrzczenia dziecka) oraz nie dokonanie w tym zakresie

7% pidem, s. 43.
706 Wspominana juz przy okazji omawiania kompetencji Rady do Spraw UchodZcéw unijna dyrektywa
kwalifikacyjna z dnia 13 grudnia 2011 r. (2011/95/UE) w tresci art. 4 ust. 5 zawiera min. kryteria, jakimi
powinien kierowac sie organ w trakcie weryfikowania o$wiadczen sktadanych przez wnioskodawce,
ktore zostaty ostatecznie recypowane na grunt polskiego prawa azylowego (zob. art. 42 uCudzO).
707y SA 738/03, LEX nr 736511.
708 Rozdz. Il B, pkt 37 cyt. podrecznika.
709y SA Wa 172/11, LEX nr 1276499.
710 || OSK 1224/05, LEX nr 198295.
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jakichkolwiek ustalen faktycznych, pomimo nie kwestionowania wiarygodnosci jego
twierdzen.

Jak si¢ okazuje, w niektorych przypadkach nawet fakt zlozenia przez
wnioskodawce nieprawdopodobnych i niewiarygodnych zeznan nie zwalnia organu od
przeprowadzenia w niezbednym zakresie postepowania wyjasniajagcego. Wyrokiem z 19
lipca 2006 r.”*! WSA w Warszawie uchylil decyzje odmawiajaca nadania statusu
uchodzcy obywatelowi Ukrainy, ktorej podstawg byto przyjecie przez organ
okolicznos$ci wskazujacych na oczywistg bezzasadnos¢ ztozonego przez niego wniosku.
Pomimo, ze wnioskodawca nie podawat wprost okoliczno$ci wskazanych w Konwencji
Genewskiej, a przywotywane przez niego w treSci zeznan argumenty zostaly ocenione
przez organ jako ,,przyczyny osobiste”, Sad po ich przeanalizowaniu doszedt do
wniosku, ze naruszone zostaly zasady rzetelnej procedury i to w sposob, ktoéry mogt
mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy. Wnioskodawca faktycznie podawal w tresci
zeznan okoliczno$ci niewiarygodne 1 malo prawdopodobne. Oskarzat organy $cigania
Ukrainy o przeSladowania, trucie gazem, zatruwanie pozywienia, podstuchiwanie
rozmoéw a nawet odczytywanie mysli za pomoca specjalnych urzadzen. Pomimo to
(1 wlasnie dlatego), w ocenie Sadu, zeznania takie nie zwalniaja organu
od obowigzku przeprowadzenia pelnego wywiadu statusowego. Sad zwrocit bowiem
uwage na fakt, iz stan psychofizyczny wnioskodawcy mogt wskazywac, ze zachodza
przestanki do =zastosowania wobec niego szczegolnego trybu postepowania,
uwzgledniajacego udogodnienia w czynnosciach procesowych, dyktowane wzgledami
humanitarnymi’*2,

Oprocz przestanek uzasadniajacych objecie cudzoziemca jedng z form ochrony
mi¢dzynarodowej, w toku kontroli legalnosci wydawanych w tych sprawach decyzji,
ocenie sagdu podlegaja takze inne istotne okolicznos$ci, jak np. te lezace u podstaw
decyzji uznajacych konkretny wniosek za niedopuszczalny. W wyroku z 30
pazdziernika 2013 r.”*3, NSA orzekajac o oddaleniu skargi kasacyjnej ztozonej przez
cudzoziemca od wyroku WSA, utrzymujacego w mocy decyzje Rady do Spraw
UchodZcow 0 umorzeniu postgpowania w sprawie nadania statusu uchodzcy wobec
stwierdzenia, ze wniosek jest niedopuszczalny, zwrdcit jednoczesnie uwage na bledna
wyktadni¢ dokonang przez Sad I instancji. W uzasadnieniu wyroku NSA stwierdzit,
ze model jednolitej procedury azylowej umozliwia organowi w jednym postepowaniu
1 na podstawie tego samego wniosku rozstrzygna¢ o udzieleniu cudzoziemcowi ochrony
1 0 jej szczegdtowej formie. Odmawiajac statusu uchodzcy organ musi jednocze$nie
z urzgdu wzig¢ pod uwage mozliwos¢ udzielenia cudzoziemcowi ochrony
uzupetniajacej. Sad uznal zatem, ze: ,,Przy ponownym wniosku o nadanie statusu
uchodzcy organ powinien obligatoryjnie wzig¢ pod uwage i1 oceni¢ te wszystkie

711y SA/Wa 153/06, Legalis nr 81514.
712 Chodzi o regulacje dotyczace wnioskodawcéw wymagajacych szczegdlnego traktowania (zob. art. 69
ust. 1 uCudzO). W omawianym przypadku Sad zwrdcit uwage na fakt, iz: ,analiza tresci motywow
wskazanych przez skarzgcego we wniosku, jak rowniez zeznan ztozonych do protokotu (...) nie pozwala
wykluczyé, iz jest on osobg zaburzong/niepetnosprawng/ psychicznie, co uzasadnia wykonanie czynnosci
procesowych (...) z udziatem psychologa”.
7131 OSK 1275/12, ONSAIWSA 2015/1/15.
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okolicznosci, ktore nie tylko pozwalaja nada¢ cudzoziemcowi status uchodzcy,
ale rowniez objac¢ go ochrong uzupetniajacg w zwiagzku ze stwierdzeniem, iz powrdt do
kraju pochodzenia, w $wietle nowych faktow i dowodow, taczy si¢ z rzeczywistym
ryzykiem doznania powaznej krzywdy”.

W orzeczeniach wydawanych w omawianej kategorii spraw, sady czgsto nie
ograniczaja si¢ wylacznie do syntetycznego uzasadnienia stwierdzonych w danym
postepowaniu uchybien. W wielu przypadkach, oceniajac catoksztalt zgromadzonego
w danej sprawie materiatu dowodowego i1 nie przesadzajac 0 ostatecznym wyniku
przeprowadzonych czynnosci, wskazuja prawidtowy ich algorytm, uwzgledniajacy
przede wszystkim ich zakres, a czasem nawet kolejnos¢ ich wykonania. W ten sposéb
uzasadnienie konkretnego orzeczenia staje si¢ dla organow administracji szczegdlnym
rodzajem skonkretyzowanych ,wytycznych”, ktorych przestrzeganie powinno
w konsekwencji prowadzi¢ do wydawania prawidtowych merytorycznie i wolnych od
wad prawnych decyzji. Przyktadem takiego wilasnie orzeczenia moze by¢ wyrok NSA
z 29 sierpnia 2007 r.”** Wyrokiem tym, Sad rozpatrujac skarge kasacyjng obywatela
rosyjskiego narodowosci czeczenskiej uchylit wyrok Sadu I instancji 1 poprzedzajaca go
decyzj¢ Rady do Spraw Uchodzcéw w przedmiocie odmowy udzielenia cudzoziemcowi
statusu uchodzcy i udzielenia zgody na pobyt tolerowany. Uwzgledniajac skarge
kasacyjna Sad stwierdzil, ze decyzja w tej sprawie wydana zostata przed wyjasnieniem
wszystkich okolicznosci faktycznych istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy 1 przy braku
nalezytej staranno$ci w jej prowadzeniu, co doprowadzito do podjecia rozstrzygnigcia
przy nieuzasadnionym pomini¢ciu czg¢sci materialu dowodowego, a w konsekwencji
bez pelnego ustalenia stanu faktycznego. Wptynglo to nastgpnie na niewlasciwe
zastosowanie przepisOw prawa materialnego, ktdre stanowig podstawe przyznania
statusu uchodzcy. W powyzszej sprawie Sad, odwotlujac si¢ do przywolywanej juz
wczesniej dyrektywy 2004/83/WE Rady UE z dnia 29 kwietnia 2004 r. dokonal na
wstepie wyktadni pojecia ,,grupy spotecznej”, a nastgpnie wskazatl na konieczne do
przeprowadzenia w tej sprawie czynnosci, ktore w szczegdlnosci powinny prowadzi¢ do
ustalenia, czy:

1) w odniesieniu do aktualnej sytuacji w kraju pochodzenia skarzacego, mozna
zaliczy¢ go do szczegodlnej grupy spolecznej w rozumieniu art. 1A pkt 2
Konwencji Genewskiej, traktujac go przy tym, jako weterana | wojny
czeczensko-rosyjskiej;

2) mozna przyja¢, ze przynaleznos¢ do takiej grupy jest przypisywana
wnioskodawcy przez podmiot dopuszczajacy sie przesladowan (art. 10 ust. 2
cyt. dyrektywy Rady);

3) w przypadku skarzacego zachodzi uzasadniona obawa przez przesladowaniami,
pamigtajac, ze cho¢ kazdy wniosek o przyznanie ochrony na podstawie
konwencji wymaga doglgbnego zbadania indywidualnej sytuacji wnioskodawcy,

71411 OSK 1551/06, LEX nr 364659.
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obawa ta niekoniecznie musi wynika¢ z osobistych do$wiadczen osoby
poszukujacej schronienia;

4) w okolicznosciach rozpoznawanej sprawy uzasadnione sg roéwniez obawy
skarzacego przed przesladowaniem z powodu przekonan politycznych, takze
ewentualnie przypisywanych wnioskodawcy przez podmiot dopuszczajacy si¢
przesladowan;

5) zagrozenia, na ktore powotuje si¢ wnioskodawca sg realne, takze w odniesieniu
do aktualnej sytuacji w kraju jego pochodzenia.

W opisywanej sprawie Sad zwrocil takze uwage na fakt, iz prywatny charakter
zatgczonych do akt postgpowania dokumentow nie dyskwalifikuje a priori ich
znaczenia dowodowego. Chociaz z dokumentami o takim charakterze nie wiaze si¢
domniemanie prawne, iz ich tres¢ przedstawia rzeczywisty stan rzeczy, to jednak
nieuzasadnione jest zalozenie, Ze nie mogg one stanowi¢ wiarygodnych dowodéw na
poparcie twierdzen skarzacego wylacznie z uwagi na watpliwosci dotyczace tozsamosci
jego wystawcy.

Poddajac kontroli legalno$¢ decyzji odmawiajacych cudzoziemcowi nadania
statusu uchodzcy, sady administracyjne oceniajg kazdy etap prowadzonego w takiej
sprawie postgpowania. Nierzadko przedmiotem tej oceny stajg si¢ wigc takze
rozstrzygnigcia wydawane przez Rade¢ do Spraw UchodZzcow. W wyroku z 14 grudnia
2005 r.”, NSA zarzucil Radzie dowolno$é w ocenie dowodu z zeznan wnioskowanego
przez skarzacego $wiadka. Rada przychylita si¢ w tym przypadku do stanowiska organu
I instancji, ktory odstapit od przestuchania tego $wiadka, uznajac a priori jego zeznania
za niewiarygodne. Sad stwierdzil zatem naruszenie przez Radg art. 75 § 1 k.p.a. poprzez
nieuwzglednienie wnioskowanego przez strong¢ dowodu, ktorego przedmiotem byta
okoliczno$¢ majaca znaczenie dla sprawy, podkreslajac zarazem, ze ocena
wiarygodnosci dowodu nie moze nastapi¢ przed jego przeprowadzeniem. Sad zarzucit
takze Radzie naruszenie zasady swobodnej oceny dowodow (art. 80 k.p.a.)
stwierdzajac, ze: ,jako dowolne nalezy traktowaé ustalenia faktyczne znajdujace
potwierdzenie w nickompletnym materiale dowodowym”. W omawianej sprawie istotne
znaczenie mogly mie¢ wskazywane przez skarzacego okolicznosci zwigzane
z prowadzeniem przez niego dziatalnos$ci politycznej na terenie Polski, czyli dopiero po
wyjezdzie z kraju pochodzenia. Wiedze¢ w tym wlasnie zakresie mogt posiadaé
wskazany w tresci wniosku dowodowego $wiadek. W uzasadnieniu orzeczenia Sad
przypomnial wigc, ze Konwencja Genewska dotyczaca statusu uchodzcoOw udziela
ochrony takze tym osobom, w stosunku do ktérych przestanki nadania statusu uchodzcy
powstaty po opuszczeniu kraju pochodzenia (uchodzcy sur place).

Sad odniost si¢ takze do roli, jaka w postgpowaniu administracyjnym odgrywa
Rada do Spraw Uchodzcow. W odroznieniu od roli sadu, dziatalno§¢ Rady nie
ogranicza si¢ bowiem do kontroli zgodno$ci zaskarzonej decyzji z prawem. Rada, jako
organ Il instancji, zgodnie z art. 138 k.p.a., obowigzana jest ponownie rozpoznaé

71511 OSK 1081/05, OSP 2006/6/66.
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I rozstrzygnaé sprawe. Odnoszac si¢ do catoksztattu przeprowadzonego w omawiane;j
sprawie postgpowania dowodowego NSA przypomnial, ze: ,,Sad orzeka na podstawie
akt sprawy i nie przeprowadza postepowania dowodowego z wylaczeniem, w $cisle
okres$lonych warunkach, dowodu z dokumentu (art. 106 § 3 p.p.s.a.). Braki w materiale
dowodowym uniemozliwiajag sadowag weryfikacje wustalen 1 ocen zawartych
w zaskarzonej decyzji 1 nie mogg zosta¢ uzupeinione na etapie sadowej kontroli
zgodnosci z prawem wydanej decyzji”.

Podobnie w postepowaniu zakonczonym wyrokiem NSA z dnia 22 czerwca
2017 r."1® NSA uznal zasadno$¢ skargi kasacyjnej wniesionej w tym przypadku przez
Rzecznika Praw Dziecka. W postepowaniu tym organ prowadzacy postepowanie
pomingt wnioskowany przez stron¢ dowdd z zeznan matoletnich dzieci wnioskodawcy.
W ocenie NSA, Rada do Spraw Uchodzcéw, odmawiajac przeprowadzenia tego
dowodu naruszyta art. 75 § 1 k.p.a. Poza tym, podobnie jak w poprzednim orzeczeniu,
NSA  zarzucit Radzie uchybienie obowigzkowi ponownego rozpoznania
I rozstrzygniecia sprawy. W omawianym tu postepowaniu istotne stato si¢ bowiem
rozstrzygniecie, czy wobec odmowy nadania cudzoziemcom statusu uchodzcy mozliwe
byto wydanie im zgody na pobyt tolerowany szczeg6lnie, gdy (jak w tym przypadku),
wydalenie cudzoziemca naruszatoby prawo do zycia rodzinnego podlegajace ochronie
w mysl regulacji zawartych w EKPC, lub naruszatloby prawa dziecka okreslone
w KPD, w stopniu istotnie zagrazajagcym jego rozwojowi psychofizycznemu. Z tego tez
powodu NSA uwzglednit skarge kasacyjna ztozong przez Rzecznika Praw Dziecka.

Whioski

Badajac skargi sktadane przez cudzoziemcoéw na odmowe objecia ich ochrong
miedzynarodowg w formie statusu uchodzcy, sady administracyjne nie przeprowadzajg
w toku rozprawy ponownych ustalen w zakresie stanu faktycznego. Badaja natomiast
wnikliwie wszystkie etapy postgpowania przeprowadzonego przez organ. Zwracaja
zatem uwag¢ na prawidlowa wykladni¢ przepisow prawa materialnego oraz na
przestrzeganie przez organ przepisow proceduralnych. Szczegolng uwage sady
przywiazuja takze do oceny materialu dowodowego zgromadzonego w danej sprawie.
Badaja zatem kompletnos$¢ tego materiatu pod katem mozliwych do przeprowadzenia
przez organ czynnosci, a nade wszystko wilasciwa ocen¢ tego materiatu. W tym
kontekscie sad ocenia przede wszystkim tre§¢ zeznah ztozonych przez wnioskodawce
oraz ewentualnie ustalonych w sprawie swiadkow. Majac na uwadze fakt, iz zeznania
wnioskodawcy nie majag w tego typu sprawach charakteru subsydiarnego, stanowigc
najczesciej podstawowy $rodek dowodowy, ich ocena przez sad ma niezwykle istotne
znaczenie. W wielu przypadkach zeznania wnioskodawcy moga bowiem prowadzi¢ do
innych, nie zawsze ustalonych i wlasciwie wykorzystanych przez organ zrodet
dowodowych. W tresci niektorych orzeczen sady wskazywaly takze organom nie tylko
wlasciwg wykladni¢ przepisow stosowanych w ramach danej sprawy, ale takze

71611 OSK 2366/16.
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odpowiedni w danej sprawie algorytm postepowania, prowadzacy do wydania
prawidlowego merytorycznie rozstrzygnigcia. Wyroki sadéw administracyjnych
w omawianych tu sprawach niejednokrotnie odnosity si¢ takze do orzeczen
wydawanych przez Rade do Spraw Uchodzcow. Sady zwracaly czesto uwage na fakt,
iz w toku rozpatrywania spraw trafiajgcych przed Rade w wyniku procedury
odwotawczej, zobowigzana ona byta w razie potrzeby do ponownej, wnikliwej oceny
zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego 1 wydania wlasciwego
rozstrzygnigcia. Tymczasem w niektorych sprawach dzialania Rady sprowadzaty sie¢
wylacznie do kontroli zgodnos$ci zaskarzonej decyzji prawem, pomijajac istotne W danej
sprawie aspekty postepowania dowodowego.

4.4.3. Skargi na decyzje o charakterze ekspulsyjnym

Decyzje o charakterze ekspulsyjnym’’ sg szczegdlnie wnikliwie badane przez
sady obu instancji. Skutkujg one bowiem na ogét powaznymi konsekwencjami zarowno
dla samych cudzoziemcéw, jak tez czesto dla catych ich rodzin. Z tych tez powodow
sady doktadnie analizujg przestanki lezace u podstaw ich wydawania, uwzgl¢dniajac
miedzy innymi zasad¢ proporcjonalnosci oraz inne zasady postgpowania
administracyjnego, mogace mie¢ zastosowanie w toku prowadzenia tego typu spraw.

Wyrokiem z 7 lipca 1999 r.”*® NSA uchylit decyzje wojewody o wydaleniu
z terytorium RP obywatelki Wietnamu wraz z jej matoletnim synem, podtrzymanag
wczesniej przez Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji. Powodem wydania tej
decyzji bylo krotkotrwate podjecie przez cudzoziemke zatrudnienia w czasie, kiedy
bedac juz matzonka obywatela polskiego i pozostajac na jego utrzymaniu, oczekiwata
na zezwolenie na zatrudnienie 1 karte stalego pobytu. W powyzszej sprawie Sad uznal,
ze przekroczono granice swobodnego uznania organow administracji orzekajacych w
sprawie. W ocenie Sadu drobne stosunkowo wykroczenie (zagrozone w praktyce karg
grzywny), nie powinno skutkowa¢ zastosowaniem najbardziej rygorystycznej formy
kary wobec cudzoziemca, jaka jest wydalenie, bez prawa ponownego wjazdu na
terytorium Polski w okresie nie krotszym niz 2 lata. W tym przypadku Sad wziat
rowniez pod uwage skutki wydalenia cudzoziemki, ktore w jego ocenie moglyby
doprowadzi¢ do rozpadu zwigzku matzenskiego skarzacych. Sad powotat si¢ przy tym
na regulacje chronigce rodzing i matzenstwo w prawie polskim i w ratyfikowanych
przez strone polska umowach migdzynarodowych'®. Zwrocit rowniez uwage, ze choé
»(...) przepisy obowigzujacej ustawy 0 cudzoziemcach umozliwiajg organom
administracyjnym, na podstawie swobodnego uznania, wybor najbardziej celowego

17 pod pojeciem decyzji o charakterze ekspulsyjnym rozumiem tutaj zaréwno decyzje zobowigzujace
cudzoziemca do powrotu (zaréwno z wyznaczeniem terminu tego powrotu, jak tez wykonywane
przymusowo) oraz decyzje o wydaleniu cudzoziemca bedgcego obywatelem parstwa cztonkowskiego UE
i cztonkdéw jego rodziny.
718 \ SA 1367/98, LEX nr 49405.
719 Chodzi o art. 78 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 23 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych.
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rozstrzygniecia w danej sprawie’?’, to nalezy jednakze zauwazyé, Ze swobodne uznanie
nie moze oznacza¢ dowolnego uznania”. Uchylajac decyzje ekspulsyjng Sad uznat
zatem, iz organy orzekajace przekroczyly zakres swobodnego uznania, ktore
w omawianym przypadku przybralo posta¢ uznania dowolnego, przesadzajacego
0 wydaleniu cudzoziemki i jej dziecka.

Podobne argumenty przytoczyt NSA w uzasadnieniu przywotanego juz
wcezesniej wyroku z 30 czerwca 2005 r., ktorym uchylit wyrok Sadu I instancji
1 wczesniej wydang przez Prezesa Urzgdu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcoéw
decyzje o wydaleniu obywatela Wloch. Bezposrednig przyczyng wydalenia byl fakt
nielegalnego przywozu do Polski przez cudzoziemca 40 sztuk amunicji mysliwskiej,
za ktéry to czyn zostal on skazany na kare 8 miesiecy pozbawienia wolnos$ci
w zawieszeniu na dwa lata oraz na kar¢ grzywny. Organ prowadzacy postgpowanie
uznal, ze cudzoziemiec dopuszczajac si¢ nielegalnego wwozu amunicji wyczerpat
przestanki umozliwiajace jego wydalenie, a jego pobyt w Polsce jest niepozadany ze
wzgledu na konieczno$¢ ochrony tadu i porzadku publicznego. Rozpatrujac skarge
kasacyjng NSA stwierdzit naruszenie przepisu zawartego w art. 53 uCudz.,
zakazujacego wydalenia cudzoziemca wbrew postanowieniom Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, dotyczacym w szczegolnosci poszanowania
zycia rodzinnego (art. 8 Konwencji). Sad wzigt pod uwage, ze Skarzacy jest zonaty
z obywatelka polska, ma z nig dziecko 1 matzonkowie od wielu lat mieszkajg wspolnie
w Polsce, a decyzja o wydaleniu stanowi ingerencj¢ w zycie rodzinne, albowiem jej
skutkiem moze by¢ rozlaczenie skarzacego z rodzing. Co prawda prawo do
poszanowania zycia rodzinnego nie ma charakteru absolutnego, jednak ingerencja ze
strony wiladzy publicznej w korzystanie z tego prawa jest usprawiedliwiona tylko
w przypadkach przewidzianych przez ustawg, zas ewentualne jego ograniczanie musi
mie¢ charakter konieczny (proporcjonalny). Podobnie, jak w poprzednio omawianym
wyroku, NSA wskazat tez na fakultatywny (uznaniowy) charakter decyzji o wydaleniu.
Odnoszac si¢ natomiast do stwierdzonego w sprawie zaniechania przeprowadzenia
przez organ dowodu z przesluchania $wiadkow NSA  stwierdzil, zZe:
,»O przeprowadzeniu dowodu powinna decydowac jego przydatnos¢ dla rozstrzygniecia,
natomiast wady formalne wniosku dowodowego, ktére moga zosta¢ usunigte
samodzielnie przez organ lub po wezwaniu strony do uzupehienia danych $wiadka, nie
zwalniajg od przeprowadzenia dowodu, jesli moze przyczyni¢ si¢ on do wyjasnienia
sprawy”’.

Przekroczenie granic swobodnego uznania organéw administracji, NSA
stwierdzit takze w wyroku z 22 lipca 2003 r.”?*, ktérym uchylit decyzje Prezesa Urzedu
do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcoéw wraz z poprzedzajaca ja decyzja wojewody
w przedmiocie wydalenia z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej obywatelki Armenii.
W  ocenie organdw prowadzacych postepowanie, podstawa wydania decyzji
o wydaleniu byt fakt przyjazdu cudzoziemki do Polski w celu turystycznym, a nastgpnie

720 7ob. art. 52 ust. 1 Ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach.
721y SA 1903/02, LEX nr 158841.
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pozostanie na jej terytorium z zamiarem statego pobytu. Organ wzigl wprawdzie pod
uwage fakt, iz cudzoziemka zawarla w Polsce zwigzek matzenski z obywatelem
polskim. Stwierdzit jednak, iz interes publiczny w tym przypadku wymaga,
aby opuscita ona kraj. W toku rozpatrywania skargi NSA nie kwestionowatl faktu,
iz nielegalny pobyt skutkuje utratg gwarancji statuowanych przez prawo
mi¢dzynarodowe i niektérych uprawnien przewidzianych przez ustawodawstwo
wewnetrzne. Podkreslit jednak, iz orzekajagce w danej sprawie organy panstwowe
powinny mie¢ na uwadze proporcje migdzy przewinieniem cudzoziemca, a majaca
preskrypcyjny charakter decyzja o wydaleniu. Sad stwierdzit takze, ze w sprawie doszto
do naruszenia prawa do zycia w rodzinie przez dowolne, a nie swobodne uznanie
administracyjne, podkreslajac réwnoczesnie powierzchowno$§¢ w zakresie badania
catoksztattu okolicznosci sprawy i btedng wyktadni¢ przestanek wydalenia.

Orzeczenia, w ktorych sad uwzglednit wystepujace w danej sprawie przestanki
uzasadniajace ochrone cudzoziemca przed wydaleniem majg na ogdét charakter
wyjatkowy. Najczgéciej bowiem zaistnienie ustawowo okreslonych przestanek
ekspulsyjnych wytacza uznaniowos$¢ organu i przesadza o zwigzanym charakterze takiej
decyzji’®?. Wigkszy, cho¢ niepozbawiony ograniczen, obszar wladzy dyskrecjonalnej
dotyczy natomiast okreSlenia przez organ sposobu i terminu wykonania konkretnej
decyzji ekspulsyjnej, a takze ustalonego w tej decyzji okresu zakazu ponownego wjazdu
cudzoziemca na terytorium RP'?3,

Sposrod wielu réznych postgpowan zakonczonych decyzja ekspulsyjna na
szczegdlng uwage zasluguja sprawy, ktorych ztozony charakter powoduje, Zze sad
rozstrzygajac zasadno$¢ wniesionej przez cudzoziemca skargi, zmuszony jest do
dokonania obszernej wyktadni przepisow, ktore w ocenie skarzacego mogly zostac
naruszone. Za przyktad moze tu postuzyé sprawa zakonczona wyrokiem NSA z 24
listopada 2008 r.”?*, ktorym Sad oddalit skarge kasacyjna cudzoziemca od wyroku WSA
w Warszawie w sprawie skargi na decyzje Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji
1 Cudzoziemcoéw w przedmiocie cofnigcia zezwolenia na osiedlenie si¢ na terytorium
RP i zobowigzania do opuszczenia terytorium RP. W uzasadnieniu powyzszego
orzeczenia NSA dokonat wyktadni niektorych przepisow zawartych w omawianej juz
wczesniej ustawie z dnia z dnia 14 lipca 2006 r. (u.w.UE). Przedmiotem wyktadni staty
si¢ W szczegblnosci przepisy art. 67 1 70 tej ustawy, okreslajace przestanki wydania
przez uprawniony organ (wojewode) decyzji administracyjnej o wydaleniu z terytorium
RP obywatela UE lub cztonka jego rodziny niebgdacego obywatelem UE, ktorzy

722 70b. np. wyrok WSA w Warszawie z 13 lutego 2012 r. (V SA/Wa 1720/11) - LEX nr 1276501 lub wyrok
WSA w Olsztynie z 10 wrzesnia 2013 r. (Il SA Ol 462/13) — LEX nr 1370846.
723 pyskrecjonalny zakres decyzji zobowigzujacych cudzoziemca do powrotu dotyczy okreélenia terminu
tego powrotu (w przedziale od 15 do 30 dni), oraz w pewnym zakresie takze oceny funkcjonowania
przestanek zawartych w art. 315 ust. 2 uCudz., determinujgcych dobrowolny bgdz przymusowy sposéb
wykonania takiej decyzji. Uznaniowy charakter majg takze decyzje dotyczace ewentualnego
przedtuzenia terminu dobrowolnego powrotu, w przypadku zaistnienia przestanek o ktérych mowa
w art. 316 ust. 1 uCudz. Przestanki orzekania zakazu ponownego wjazdu zawarte sg w art. 318 ust. 2
uCudz., natomiast okresy obowigzywania tego zakazu reguluje art. 319 uCudz.
72411 OSK 1344/07, ONSAIWSA 2010/3/46.
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posiadaja prawo statego pobytu. Koniecznym stalo si¢ przy tym wyjasnienie przez Sad
wlasciwego rozumienia niektorych termindéw uzytych przez ustawodawce, takich jak
cho¢by ,,obywatel UE”, czy ,czlonek rodziny” oraz wyjasnienie zar6wno
podmiotowego, jak i przedmiotowego zakresu obowigzywania tej ustawy. Odnoszac si¢
do regulacji obowigzujacych w zakresie prawa wspolnotowego NSA wskazal tez na
istotne w kontek$cie wydanego orzeczenia rdéznice pomiedzy terminem oznaczajacym
,,panstwo czlonkowskie” i ,,przyjmujace panstwo cztonkowskie”’?°. Posiadanie bowiem
obywatelstwa panstwa przyjmujacego wyltacza mozliwos¢ powolywania si¢ na
wspolnotowe prawo pobytu w nim cztonkéw rodziny niebgdacych obywatelami UE,
gdyz zasady wjazdu i pobytu tych oséb okreslone sg prawem wewnetrznym, a nie
regulacjami prawa wspdlnotowego. W rozpoznawanej sprawie istotna stata si¢ rowniez
ocena sytuacji prawnej skarzacego pod katem mozliwosci traktowania go w kategoriach
tzw. ,,odwrotnej dyskryminacji”’?®. Sad odniést si¢ rowniez do zachowania skarzacego,
ktoéry w trakcie pobytu na terytorium RP wielokrotnie naruszal normy prawa karnego,
w szczegllnosci przepisy karne ustawy o przeciwdziataniu narkomanii. Za jedno
z takich przestgpstw polegajace na posiadaniu znacznej iloSci substancji narkotycznej
zostat on skazany prawomocnym wyrokiem sadu na kar¢ bezwzglgdnego pozbawienia
wolnosci. W uzasadnieniu wyroku NSA stwierdzit wiec, ze: ,,Cudzoziemiec
nieprzestrzegajacy tadu i porzadku publicznego stanowi zagrozenie dla praw i wolnoS$ci
innych obywateli” oraz, ze: ,,(...) obronno$¢ lub bezpieczenstwo panstwa, a wigc
wewnetrzne 1 zewngtrzne interesy panstwa zwigzane z moca obronng kraju, jego
bezpieczenstwem zewnetrznym 1 wewngtrznym, jednos$cig terytorialng czy tez
demokratycznym ustrojem, pelnig tak wazng role i podlegaja z tego wzgledu o tyle
wzmozonej ochronie w porzadku konstytucyjnym panstwa, ze nie moze budzi¢
watpliwosci, 1z pobyt cudzoziemca naruszajacy czy tez nawet zagrazajacy
wymienionym warto§ciom nie moze i1 nie powinien by¢ przez panstwo tolerowany”.
Z tego tez powodu w omawianej sprawie Sad nie dopatrzyt si¢ rowniez podnoszonego
w skardze naruszenia art. 8 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, tj. prawa do poszanowania zycia rodzinnego i osobistego. W ocenie Sadu,
ochrona ta nie ma charakteru bezwzglednego, albowiem nie jest ona gwarantowana
mig¢dzy innymi wtedy, gdy ingerencja wladzy publicznej jest dokonywana ze wzgledu
na ochron¢ porzadku i1 zapobieganie przestgpstwom. Odnoszac si¢ W powyzszym
kontekscie do zasady proporcjonalno$ci stosowanej sankcji NSA zwrocit uwage na fakt,
1Z rozwazajac sytuacj¢ osobista 1 rodzinng cudzoziemca wzigl w szczegdlnosci pod
uwage, ze podejmujac decyzje o wstgpieniu w zwigzek matzenski oraz prowadzeniu

725 NSA wyjasnit pojecie ,,przyjmujacego paristwa cztonkowskiego” jako paristwa, do ktérego przybywa
obywatel UE w celu skorzystania z prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu.
726 W oparciu o przywotang w uzasadnieniu orzeczenia literature NSA wyjasénit znaczenie pojecia
»odwrotnej dyskryminacji”, przez ktorg rozumie sie: ,Sytuacje, w ktdrej obywatel panstwa
cztonkowskiego znajduje sie w niekorzystnym potozeniu, nie moggc powotac sie na uregulowanie prawa
wspélnotowego, podczas gdy obywatel innego panstwa cztonkowskiego znajdujacy sie w identycznej
sytuacji moze skorzystac z regulacji wspélnotowej. Dyskryminacja odwrotna zatem polega na tym,
ze panistwo cztonkowskie inaczej reguluje stany faktyczne czysto wewnetrzne oraz stany faktyczne
nalezgce do sfery prawa wspdlnotowego”.
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wspolnego zycia rodzinnego, matzonka skarzacego musiata mie¢ §wiadomos¢ co do
sposobu postgpowania me¢za i wynikajacych z tego faktu ewentualnych prawnych
konsekwencji. W czasie zawierania zwigzku matzenskiego Skarzacy byt juz bowiem
skazany za popelnienie jednego z opisanych wczesniej przestepstw.

Do okolicznosci, z powodu ktorych NSA oddalat skargi kasacyjne
cudzoziemcow wnoszone na wydane wobec nich decyzje ekspulsyjne mozna takze
zaliczy¢ ustalenia, ze malzenstwo z obywatelem polskim zostalo zawarte przez
skarzacego dla pozoru’?’ albo (co bylo juz wyzej podnoszone), ze cudzoziemiec stwarza
zagrozenie dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego’®, lub podjat bez wymaganego
zezwolenia prace zarobkowa'?®. Niejednokrotnie sad musiat takze zbada¢, czy decyzja
o wydaleniu nie narusza postanowien EKPC w zakresie ochrony zycia rodzinnego.
Na przykltad w uzasadnieniu wyroku z dnia 31 maja 2016 r.”° NSA uznal,
ze cudzoziemka wnoszgca skarge kasacyjng na wydang wobec niej decyzj¢ o wydaleniu
stusznie powotata si¢ na art. 8 EKPC z uwagi na fakt, iz dwoje jej dzieci urodzito si¢ juz
na terytorium Polski i posiada polskie obywatelstwo. Bez znaczenia byt w tym
przypadku fakt, iz jak ustalono w toku prowadzonego post¢powania, dzieci nie
nawigzaly z ojcem zadnej wiezi rodzinnej, byly wychowywane w kulturze kraju
pochodzenia matki, a matka praktycznie nie wlada jezykiem polskim. Sady obu
instancji uznaly, ze cudzoziemka ma prawo przebywania w Polsce z racji bycia
jedynym rodzicem zajmujacym si¢ jej dzie¢mi — obywatelami polskimi, majacymi
prawo do legalnego pobytu w Polsce. Ponadto jak stwierdzit NSA: ,,Zwigzany charakter
decyzji wydanej w oparciu o przepisy art. 88 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach,
nie oznacza, ze w postgpowaniu dotyczacym wydalenia cudzoziemca, ktory prowadzi
w Polsce zycie rodzinne, wylaczone zostaje zastosowanie przepisow EKPC oraz KPD
ktore, ratyfikowane 1 opublikowane w Dzienniku Ustaw, stanowig cz¢s$¢ krajowego
porzadku prawnego, jak rowniez orzecznictwa ETPC”.

Niejednokrotnie przyczyng wydania cudzoziemcowi decyzji o zobowigzaniu
do powrotu byto ustalenie (najczesciej w trakcie czynnosci kontrolnych realizowanych
przez Straz Graniczng), ze cudzoziemiec podjal nielegalne zatrudnienie na terytorium
RP™L W tego typu sprawach kluczowe znaczenie mial material dowodowy
zgromadzony w trakcie kontroli legalnosci zatrudnienia w tym ustalenie,
ze cudzoziemiec w trakcie $wiadczenia pracy nie posiadal stosownego na nig
zezwolenia lub zarejestrowanego W powiatowym urzgdzie pracy os$wiadczenia

727 7ob. wyrok NSA z dnia 10 listopada 2016 r. (Il OSK 321/15).
728 7ob. wyrok NSA z dnia 9 wrzeénia 2016 r. (Il OSK 61/15). W orzeczeniu tym sady obu instancji
szczegdtowo odniosty sie do sytuacji prawnej skarzgcego, ktory zostat pozbawiony prawa przeglagdania
dostarczonego przez ABW materiatu dowodowego zawierajgcego materiaty niejawne i oznaczonego
klauzulg ,tajne”.
729 7ob. wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2016 r. (Il OSK 3147/14) oraz wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2016 r.
(I OSK 1935/14). W drugim z przytaczanych tu orzeczen nie zostat uznany za zasadny argument
podnoszony przez skarzgcego, jakoby podjecie przez jego zone w Polsce leczenia bezptodnos$ci metoda
»in vitro” przemawiato za udzieleniem mu zgody na pobyt tolerowany.
73011 OSK 2259/14.
731 Zob. wyrok NSA z dnia 25 maja 2017 r. (Il OSK 2437/15), z dnia 26 maja 2017 r. (Il OSK 2250/16) oraz
z dnia 4 lipca 2017 r. (Il OSK 546/16).
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pracodawcy 0 zamiarze powierzenia mu wykonywania pracy (zgodnie z art. 87 ust. 1
pkt 12 lit. b ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy), badz wykonywat ja w innym miejscu lub na innym, niz wskazane w
zezwoleniu stanowisku (art. 2 pkt 14 cyt. ustawy). Decyzje o zobowigzaniu
cudzoziemca do powrotu wydawane byly w tych sprawach na podstawie art. 302 ust. 1
pkt uCudz. W tej kategorii spraw zdarzaty si¢ oczywiscie takze przypadki, w ktorych
NSA zmuszony byt uchyli¢ wyrok sadu I instancji 1 przekaza¢ temu sgdowi sprawe do
ponownego rozpatrzenia. Rzadko jednak uzasadnieniem takiego orzeczenia bywat
stwierdzony w wyroku NSA z dnia 25 kwietnia 2016 r.”*? zarzut naruszenia art. 141 § 4
p.p.s.a., tzn. w sytuacji, gdy uzasadnienie wyroku zostalo sporzadzone ,,w sposob
uniemozliwiajacy kontrolg instancyjng, nie pozwalajac w sposdéb pewny na ustalenie
przestanek, jakimi kierowal si¢ wojewodzki sad administracyjny”. W przywotanej tu
sprawie zaréwno uzasadnienie zaskarzonego wyroku, jak tez zawarta w tym
uzasadnieniu podstawa prawna i jej wyjasnienie pozostawaly w oczywistej sprzecznosci
z jego sentencja. Przyktadem instancyjnej kontroli sprawowanej przez NSA
w omawianym tu obszarze moze by¢ tez postanowienie z dnia 12 lipca 2017 r.”%,
ktorym NSA uchylit postanowienie wojewodzkiego sadu administracyjnego
przywracajacego cudzoziemce termin do wniesienia skargi na decyzje Szefa UdSC
W sprawie zobowigzania do opuszczenia terytorium RP. W ocenie NSA zostato ono
bowiem wydane przedwczesnie, tj. bez podjecia ustalen co do zakresu podmiotowego
skargi wniesionej przez meza cudzoziemki na decyzje zobowigzujaca go do powrotu.
Brak ztoZenia skargi w ustawowo okreslonym terminie cudzoziemka uzasadniata w tym
przypadku przekonaniem, ze jej maz ztozyt skarge takze i w jej imieniu.

W toku rozpatrywania niektorych skarg kasacyjnych, oprocz przestanek
stanowigcych podstawe wydania decyzji o zobowigzaniu cudzoziemcoOw do powrotu,
NSA badat czgsto podnoszone przez skarzacych zarzuty zwigzane z naruszeniem praw
ich dzieci, a takze czy przestanki uzasadniajagce odmowe przyznania skarzacym statusu
uchodzcy byly réwnoznaczne z odmowa przyznania im pozostatych form ochrony
i zwigzanych z nimi zezwolen pobytowych”*. W sytuacjach, w ktorych czas pobytu
skarzacych na terytorium Polski byt krotki, sad nie znajdowal na ogoét przestanek do
uchylenia prawidlowo wydanych decyzji, ktorymi objete byty takze dzieci
cudzoziemcow.

W skargach na decyzje o wydaleniu zamieszczane sg czesto wnioski
0 wstrzymanie ich wykonania. Dziatajgc na podstawie wspomnianego juz art. 61 § 3
p.p.s.a. sad faktycznie moze orzec o wstrzymaniu wykonania takiej decyzji. Jak jednak
stwierdzit NSA: ,,Z konstrukcji powyzszego przepisu wynika, Zze na Skarzacym
spoczywa ci¢zar wykazania przestanek zawartych w cytowanym przepisie, za$ sad
moze wstrzyma¢ wykonanie zaskarzonego aktu, jezeli jest spelniona ustawowa
przestanka okreslona jako potencjalna mozliwo$¢ wyrzadzenia znacznej szkody lub
spowodowania trudnych do odwrocenia skutkéw, gdy akt lub czynno$¢ zostanie

732 1| OSK 604/16.

73311 0Z 724/17.

734 Zob. wyroki NSA z dnia 25 stycznia 2017 r. (I OSK 1136/16 i Il OSK 990/16).
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wykonana”’®. W tym kontekscie, w sprawach zakoficzonych decyzja odmawiajaca
nadania cudzoziemcowi statusu uchodzcy, NSA zwrocil takze uwage na fakt,
iz wniosek o wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu lub czynnosci tylko czgsciowo
oparty jest na zasadzie skargowosci. Zasada ta dotyczy bowiem jedynie etapu wszczecia
postepowania. Na dalszym jego etapie obowigzuje zasada oficjalnosci,
ktora naktada na sad okreslone obowigzki. Do obowigzkow tych nalezy takze wzigcie
pod rozwage tych okolicznosci, ktére nie zostaly powolane przez skarzacego’®.
W przywotanym tu postanowieniu NSA podkreslit, ze skutkiem wydania decyzji
0 odmowie nadania cudzoziemcowi statusu uchodzcy i odmowie udzielenia mu ochrony
uzupelniajacej oraz nieudzieleniu zgody na pobyt tolerowany jest obowiazek
opuszczenia przez tego cudzoziemca terytorium RP (art. 299 ust. 6 pkt 2 uCudz.).
Decyzja o zobowigzaniu do opuszczenia terytorium RP moze by¢ wige wydana takiemu
cudzoziemcowi dopiero wowczas, gdy nie zrealizuje on obowigzku wynikajacego
z cytowanego wyzej przepisu, CO wprost wynika z tresci art. 302 ust. 1 pkt 16 uCudz.
Wstrzymanie decyzji o odmowie nadania statusu uchodzcy i odmowie udzielenia
ochrony uzupetniajagcej oraz o nieudzieleniu zgody na pobyt tolerowany powoduje
jednak, ze termin okres§lony w art. 299 ust. 6 pkt 2 uCudz. nie biegnie,
a zatem nie mozna takze zobowigzaé cudzoziemca do powrotu. Odnoszac si¢ natomiast
do przestanek wynikajacych z treSci art. 61 § 3 p.p.s.a. NSA przypomniat,
ze orzecznictwo sadow administracyjnych traktuje udzielenie ochrony tymczasowe;j
w postaci wstrzymania wykonania decyzji nakazujacej cudzoziemcowi opuszczenie
terytorium RP do czasu zakonczenia postepowania sgdowoadministracyjnego w sposob
szczeg6lny. Stanowi ono bowiem o0 zachowaniu standardow rzetelnej procedury
1 urzeczywistnieniu prawa strony do sadu, ktore polega nie tylko na samym prawie do
rozpoznania sprawy "’

Whioski

Skargi sktadane przez cudzoziemcow na wydawane w ich sprawach decyzje
0 wydaleniu lub zobowigzaniu do opuszczenia terytorium kraju maja szczegodlny
charakter, albowiem w istotny sposob determinujg czasem radykalng zmiang nie tylko
statusu prawnego cudzoziemca, ale takze jego sytuacji osobistej. W tego typu sprawach
sady administracyjne oceniaja gtownie sposob korzystania przez organy z instytucji

735 Zob. postanowienie NSA z 18 wrzesnia 2015 r. (Il OZ 857/15) — LEX nr 1796415.
736 Zob. postanowienie NSA z 1 kwietnia 2015 r. (Il 0Z 218/15) , CBOSA
737 podobne stanowisko zajat WSA w Warszawie w postanowieniu z 11 wrzesnia 2015 r. (IV SA/Wa
2422/15) — LEX nr 1804682. Odmawiajgc wstrzymania wykonania decyzji dotyczacej odmowy nadania
statusu uchodzcy sad stwierdzit, ze zaskarzona decyzja (w przeciwienstwie do decyzji o zobowigzaniu
cudzoziemca do powrotu), nie moze powodowac niebezpieczenstwa wyrzgdzenia znacznej szkody lub
spowodowania trudnych do odwrdcenia skutkdw przede wszystkim z uwagi na fakt, iz nie podlega
przymusowemu wykonaniu. W mysl art. 331 ust. 1 uCudz., w przypadku ztozenia skargi do WSA na
decyzje o zobowigzaniu do powrotu wraz z wnioskiem o wstrzymanie jej wykonania, termin
dobrowolnego powrotu lub termin przymusowego wykonania tej decyzji z mocy prawa przedtuza sie do
dnia wydania przez WSA postanowienia w sprawie tego wniosku.
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administracyjnego uznania, biorac pod uwage mozliwe przekroczenie granic tej
konstrukcji prawnej. W zwiazku z powyzszym istotne znaczenie Moze mie¢ zarowno
ocena proporcjonalnosci  $rodkéw  zastosowanych przez organ administracji
w odniesieniu do konkretnych okoliczno$ci uzasadniajagcych wydanie takiej decyzji,
jak tez np. mozliwos$¢ objecia wnioskodawcy inng formg ochrony. Z tego tez powodu
sady administracyjne badaja cz¢sto zgromadzony w danej sprawie materiat dowodowy
pod katem mozliwego naruszenia decyzja ekspulsyjng innych przystugujacych
cudzoziemcowi praw, w tym szczegolnie tych gwarantowanych regulacjami zawartymi
w EKPC. Linie orzecznicze sadéw administracyjnych, jak tez orzecznictwo ETPC
wskazuja jednoznacznie, ze prawo organow krajowych do wydawania decyzji
ekspulsyjnych musi ustgpi¢ nieraz przed przystugujacym cudzoziemcowi prawem do
ochrony zycia rodzinnego, w tym ochrony matzenstwa, a zwtaszcza prawem do ochrony
matoletnich dzieci, zgodnie z regulacjami zawartymi w KPD. Taki stan rzeczy nie
powinien dziwi¢, albowiem ochrona podstawowych praw czlowieka juz od dawna
stanowi priorytet dla wszystkich panstw uznajacych zasady demokratycznego panstwa
prawnego. W pelni uzasadniony jest zatem poglad, w mysl ktorego kazde
z uniwersalnych praw czlowieka przybiera forme¢ roszczenia do konkretnego
$wiadczenia wynikajacego z okreslonej normy prawnej, powstajacego z chwila wejscia
w zycie tej normy™® Nalezy takze pamietaé, ze praktycznie kazdy przypadek
nieuzasadnionego naruszenia konkretnych praw 1 wolnosci cudzoziemca rownoznaczny
jest z naruszeniem jego powszechnego, przyrodzonego i niezbywalnego, a przede
wszystkim chronionego normatywnie prawa do godnosci. Jak bowiem podkresla
M. Chmaj: ,,Nabywajac godnos¢, cztowiek nabywa jednoczesnie wolnosci i prawa, przy
czym godno$¢ ta, a z nig réwniez wolnosci 1 prawa, jest przyrodzona
1 niezbywalna. Inaczej moéwiagc, godnos¢ osoby ludzkiej nie wynika z wolnoS$ci
i praw czlowieka, ale to wolno$¢ i prawa wynikaja z godnosci cztowieka”"®.
Oczywiscie nie we wszystkich sprawach sad uznawal nadrzednos$¢ interesow
osobistych cudzoziemca nad prawem organu do wydania decyzji o jego wydaleniu.
Zazwyczaj miato to miejsce w sytuacji, w ktorej cudzoziemiec przewidujac mozliwosé
negatywnych konsekwencji prawnych swoich dziatan, $wiadomie naruszat
obowigzujacy porzadek prawny. W tej kategorii zachowan miescily si¢ rowniez
dziatania zwigzane z zawieraniem tzw. matzenstw pozorowanych. Rozpatrujac skargi
cudzoziemcow na decyzje o charakterze ekspulsyjnym sad niejednokrotnie rozpatrywat
rownoczes$nie ztozony w tresci takiej skargi wniosek o wstrzymanie wykonania tej
decyzji. Jak jednak stwierdzit NSA, w tego typu przypadkach, ci¢zar dowodu
uzasadniajacego Wwstrzymanie wykonania decyzji spoczywa przede wszystkim na
stronie postgpowania. Z drugiej jednak strony sad podkreslat takze, ze decyzja
0 zobowigzaniu cudzoziemca do opuszczenia terytorium RP bedaca konsekwencja
nieprzyznania mu okreslonej formy ochrony miedzynarodowej moze zosta¢ wydana

738 7Zob. M. Chmaj, Pojecie i geneza wolnosci i praw czfowieka, [w:] M. Chmaj, L. Leszczynski,
W. Skrzydto, J. Z. Sobczak, A. Wrdbel (red.), Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce, t. 1: Zasady
ogolne, Krakéw 2002, s. 12.
739 M. Chmaj, Wolnosci i prawa ..., op. cit. s. 38.
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dopiero wowczas, gdy cudzoziemiec nie zrealizuje ustawowego obowiazku opuszczenia
terytorium kraju. Poza tym nawet w przypadku wydania takiej decyzji, zachowanie
standardow rzetelnej procedury sprowadza si¢ do wstrzymania biegu terminow jej
wykonania do czasu wydania przez sad stosownego orzeczenia w takiej sprawie.

4.4.4, Skargi zwigzane z instytucjg obywatelstwa polskiego

Istotng czg$¢ skarg rozpatrywanych przez sady administracyjne stanowig skargi
sktadane przez cudzoziemcow w postgpowaniach dotyczacych instytucji obywatelstwa
polskiego. W znacznej czegsci dotycza one decyzji odmawiajacych potwierdzenia
posiadania obywatelstwa, a takze decyzji odmawiajacych uznania cudzoziemca za
obywatela polskiego. Orzekajac w sprawach skarg na odmowg potwierdzenia
obywatelstwa polskiego sady oceniaja stan faktyczny i prawny odnoszacy si¢ nierzadko
do zdarzen i okoliczno$ci majacych miejsce kilkadziesiat lat wstecz. Przestanki istotne
dla wydania decyzji potwierdzajacej posiadanie obywatelstwa polskiego wynikaja
bowiem czgsto z wezesniej obowigzujacych regulacii.

Jako przyktad moga tu postuzy¢ postepowania, w ktorych ubiegajacy si¢
0 potwierdzenie posiadania obywatelstwa polskiego cudzoziemiec powotywat si¢ na
niebudzacy watpliwosci fakt posiadania obywatelstwa polskiego przez swojego ojca,
nie mogac jednak rownocze$nie udowodni¢, ze w mys$l przepisow obowigzujacych
w dacie jego urodzenia posiadatl status dziecka $lubnego. Jesli bowiem w owym czasie
obowigzywaty zarowno przepisy ustawy z dnia 20 stycznia 1920 r. o obywatelstwie
Panstwa Polskiego, jak tez przepisy dekretu z dnia 25 wrzesnia 1945 r. Prawo
matzenskie’®, to ten ostatni akt prawny w art. 11 przewidywat jedynie $wiecka forme
zawarcia malzenstwa, za§ wspomniana ustawa w art. 5 stanowita, ze przez urodzenie
dzieci §lubne nabywaja obywatelstwo ojca, za§ nie§lubne — obywatelstwo matki.
W takich wtasnie sprawach orzekal NSA wyrokami z dnia 15 grudnia 2016 r."*
i wyrokiem z dnia 5 kwietnia 2017 r.”*?, w ktorych to sprawach skargi kasacyjne zostaly
oddalone wobec braku dostatecznych dowodéw na fakt posiadania przez skarzacego
w dacie urodzenia statusu dziecka §lubnego albo inaczej moéwiac - dowodu na fakt
zawarcia przez rodzicow malzenstwa w wymaganej przepisami polskimi formie
swieckiej.

W  niektorych przypadkach organ prowadzacy postgpowanie W sprawie
potwierdzenia posiadania obywatelstwa polskiego zmuszony byt obja¢ ustaleniami
takze dalszych wstepnych wnioskodawcy, zwlaszcza jesli zaistnialy watpliwosci co do
tego, czy jego ojciec nabyl obywatelstwo polskie przez urodzenie po swoim ojcu
(dziadku wnioskodawcy). Orzekajac w takiej sprawie, w uzasadnieniu wyroku z dnia 23
maja 2017 r.”* NSA wskazat réwniez na koniecznoéé przeprowadzenia takze innych
istotnych w tej sprawie ustalen, ktore mialy dotyczy¢é zaréwno nabycia, jak tez

740 Dz. U. z 1945 r. Nr 48, poz. 270.
74111 OSK 605/15 i Il OSK 887/15.
74211 OSK 2094/15.
74311 OSK 2242/15.
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pozniejszej utraty obywatelstwa polskiego przez wstepnych skarzacego. Uchylajac
wyrok WSA i przekazujac temu sgdowi sprawg¢ do ponownego rozpatrzenia NSA
zwrocil takze uwage na fakt, iz zaniechanie przez organy administracji publicznej
przeprowadzenia istotnych w tej sprawie czynno$ci winno skutkowa¢ uchyleniem
wydanej przez te organy decyzji, nic za§ dokonywaniem przez sad administracyjny
ustalen we wlasnym zakresie.

W toku rozpoznawania niektorych skarg kasacyjnych NSA zmuszony byt
uchyli¢ decyzj¢ organu w przedmiocie odmowy potwierdzenia posiadania obywatelstwa
polskiego. Na przyktad w uzasadnieniu wyroku z dnia 1 grudnia 2016 r.”** NSA
stwierdzil, ze decyzja organu zostala wydana z naruszeniem przepisOw postgpowania
administracyjnego, albowiem organ prowadzacy postepowanie nie ustalil istotnych
okolicznosci dotyczacych brata oraz rodzicow skarzacego. W rozpatrywanej sprawie
istotng okoliczno$cig bylo bowiem miejsce zamieszkania i miejsce zawarcia przez
rodzicow skarzacego zwiazku matzenskiego w formie wyznaniowej. Poniewaz zwigzek
ten zostat zawarty w 1939 roku, a w obowigzujacym woéwczas stanie prawnym na
niektorych obszarach Polski zawarcie malzenstwa w takiej formie byto prawnie
dopuszczalne, ustalenia w tym zakresie mogly przesadzi¢ o skutecznoSci prawnej
zawarcia tego malzenstwa, a co za tym idzie o mozliwosci nabycia przez skarzacego
obywatelstwa polskiego po ojcu.

Brak w konkretnej sprawie bezposrednich dowodow istotnych dla
rozstrzygnigcia zmuszat czasem organy prowadzace postgpowanie administracyjne do
zastosowania domniemania faktycznego polegajacego na uznaniu okreslonego faktu za
ustalony, jezeli wniosek taki mozna wyprowadzi¢ z zasad logiki 1 do$wiadczenia
innych, ustalonych juz faktow. Takie wlasnie wnioskowanie zaakceptowal NSA
w uzasadnieniu wyroku z dnia 9 czerwca 2016 r.”* W sprawie tej domniemanie utraty
obywatelstwa polskiego w zwigzku z nabyciem obywatelstwa innego panstwa przez
ojca skarzacej wynikato z ustalen, ze w dacie jej urodzenia ojciec traktowany byt przez
wladze polskie jako cudzoziemiec. Byt on bowiem w szczegdlnosci zwolniony
z obowiazku odbywania zasadniczej stuzby wojskowej, a ponadto dopetnit procedur
prawnych regulujacych wjazd i pobyt na terenie Polski dotyczacych obywateli panstw
obcych.

Ustawa o obywatelstwie polskim z dnia 15 lutego 1962 r. nie uzalezniata juz
nabycia przez urodzenie obywatelstwa polskiego po ojcu od pozostawania tego ojca
w zwigzku malzenskim z matka dziecka. Zgodnie z t3 ustawa nabycie przez dziecko
obywatelstwa polskiego przez urodzenie jest nastgpstwem obywatelstwa rodzicOw
w chwili urodzenia (art. 4 i 6). W wyroku z dnia 2 czerwca 2016 r.”#®, NSA oddalajac
skarge kasacyjng Ministra Spraw Wewnetrznych od wyroku WSA w Warszawie
stwierdzil, ze art. 7 cyt. wyzej ustawy okresla jedynie wyjatki od wspomnianej
wczesniej zasady 1 to na organie prowadzacym postepowanie cigzy obowigzek
udowodnienia, ze te wyjatkowe okoliczno$ci zaistnialy, natozenie za§ na strong

74411 OSK 430/15.
74511 OSK 2737/15.
746 11 OSK 2307/14.
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dodatkowego, nieuzasadnionego obowigzku udowadniania okolicznosci negatywnej stoi
w sprzeczno$ci z unormowang w art. 7 k.p.a. zasada prawdy obiektywne;.

W trakcie rozpatrywania niektorych skarg kasacyjnych NSA kilkakrotnie
dokonywat wyktadni przepisow okreslajacych zakres danych, ktére powinny by¢
zawarte we wniosku o potwierdzenie obywatelstwa polskiego. W ocenie organow
prowadzacych postepowanie, niepodanie przez wnioskodawce wszystkich wymaganych
przepisami danych okreslonych w tresci art. 56 ust. 1 w zw. z art. 13 ust. 1 Ustawy
z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (np. danych jego wstepnych),
stanowilo brak formalny wniosku uniemozliwiajagcy nadanie mu dalszego biegu.
tymczasem w ocenie NSA (wyroki z dnia 9 lutego 201674" oraz wyrok z dnia 12
kwietnia 2016 r.”*), | Sprawy o potwierdzenie posiadania obywatelstwa polskiego
sa sprawami, w ktorych stosunek publicznoprawny obywatelstwa jest pochodng stanu
cywilnego i stanu rodzinnego danej osoby, zatem podstawowe dane personalne
wnioskodawcy (osoby, ktorej dotyczy wniosek) musza zosta¢ w tym wniosku podane,
aby organ moégt nada¢ mu dalszy bieg”. Pozostale elementy wniosku nie stanowig
formalnych jego warunkéw w rozumieniu art. 64 § 2 k.p.a., lecz stanowig informacje
konieczne do ustalenia stanu faktycznego i prawnego sprawy’*°.

W sprawach dotyczacych potwierdzenia posiadania obywatelstwa polskiego,
zardwno organy administracji publicznej, jak tez sady administracyjne badaly takze
zazwyczaj wszystkie te przestanki, ktore mogly wskazywac na utrate obywatelstwa
polskiego przez wnioskodawce. W ustawie o obywatelstwie Panstwa Polskiego z 1920
r. stosowne regulacje w tym zakresie zawierat art. 11, przy czym, na co zwrdcit uwage
NSA w wyroku z dnia 1 grudnia 2016 r.”°, utrata obywatelstwa nastepowata
w przypadku =zaistnienia ktorejkolwiek z dwoch wymienionych w tym przepisie
przestanek™!. Istotne znaczenie w tych sprawach miata czesto wnikliwa analiza
materiatu dowodowego. W sprawie, w ktorej] NSA orzekal wyrokiem z dnia 9 czerwca
2016 r.”°? podstawa uchylenia zaskarzonego wyroku bylo domniemanie posiadania
obywatelstwa polskiego przez ojca skarzacej wywiedzione z faktu, iz dysponowat on
polskim paszportem, ktory w roku 1922 moégt by¢ wydany wylacznie obywatelowi
polskiemu. Nie dyskredytowal tego faktu wpis zamieszczony w tym dokumencie
z ktéorego wynikalo, Ze jego posiadacz jest obywatelem nieistniejacego juz
w owym czasie Imperium Rosyjskiego. Z kolei w wyroku z dnia 7 kwietnia 2016 r.”>3
NSA przyznal racje skarzacej stwierdzajac, ze: ,,suma okoliczno$ci wynikajacych
z poszczegbdlnych dokumentow 1 ich tgczna ocena powinna by¢ podstawa ustalenia,

747 0OSK 11 1203/14 i OSK 11 1242/14
748 OSK 11 2001/14
79 podobne orzeczenia zapadaty w sprawach zakoriczonych wyrokami NSA z dnia 9 lutego 2016 r.
o sygn. I OSK 1289/14 i Il OSK 1318/14.
750 || OSK 455/15.
751 Zgodnie z tym przepisem mozna byfo utraci¢ obywatelstwo polskie nabywajac obce obywatelstwo
albo przyjmujac urzad publiczny lub wstepujgc do stuzby wojskowej w panstwie obcym bez zgody rzadu
polskiego.
752 1| OSK 2385/14.
75311 OSK 1927/14.
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czy jej rodzice zawarli malzenstwo i czy skarzaca jako dziecko $lubne nabyla
obywatelstwo ojca na podstawie art. 5 ustawy z dnia 20 stycznia 1920 r., jezeli jej
ojciec posiadal obywatelstwo polskie w dniu jej narodzin”. Natomiast w sprawie
zakonczonej wyrokiem z dnia 17 marca 2016 r.”*, NSA oddalajac skarge na decyzje
organu odmawiajgcg wznowienia postepowania prowadzonego uprzednio w kierunku
stwierdzenia posiadania obywatelstwa polskiego dokonat wyktadni art. 145 § 1 pkt 5
k.p.a. W postepowaniu tym istotne znaczenie mial fakt, iz informacje posiadane przez
skarzacego o nowych zrédtach dowodowych mozliwych do wykorzystania
w tej sprawie nie mogly by¢ przez organ traktowane w kategoriach dowodu nowego
w rozumieniu cyt. wyzej przepisu k.p.a. Przepis ten wymaga bowiem w szczego6lnosci,
aby nowe dowody lub okolicznosci istniaty juz w dacie orzekania w postepowaniu
zwyklym. W uzasadnieniu omawianego wyroku NSA podniost wigc, ze: ,,Sama
okoliczno$¢, iz w dacie wydawania decyzji co do istoty sprawy istnieli $wiadkowie,
ktorzy posiadali wiedze istotng dla rozstrzygnigcia sprawy, nie stanowi o zasadno$ci
wznowienia postgpowania na podstawie komentowanego przepisu”.

W sprawach o przywrdocenie obywatelstwa polskiego organy administracji
publicznej zobowigzane byly w szczegoélnosci ustali¢, na jakiej podstawie prawnej
wnioskodawca utracil wczes$niej posiadane obywatelstwo polskie. Zamkniety katalog
tych przepisow zawarty jest bowiem w art. 38 ust. 1 Ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r.
o obywatelstwie polskim. Je§li podstawg utraty przez cudzoziemca obywatelstwa
polskiego byly przepisy zawarte w innych aktach prawnych, skarga na negatywna
decyzje organu wniesiona przez skarzacego do sadu administracyjnego podlegata
oddaleniu™®.

W niektorych przypadkach rozpatrzenie wniosku o przywrocenie obywatelstwa
polskiego musiato zosta¢ poprzedzone rozstrzygnigciem zagadnienia wstepnego.
W sprawie, w ktorej wyrokiem z dnia 9 lutego 2016 r. orzekal NSA™®, za zagadnienie
wstepne uznane zostalo rozstrzygnigcie wojewody w  sprawie ustalenia,
czy wnioskodawca faktycznie nie posiada obywatelstwa polskiego. Na tej bowiem
podstawie Minister Spraw Wewnetrznych wydal postanowienie o zawieszeniu
postepowania prowadzonego w sprawie przywrdocenia obywatelstwa, co tez zostato
przez wnioskodawce zaskarzone. Skarzacy argumentowal, ze utrata obywatelstwa przez
ojca rozciagneta si¢ takze na niego, jako na dziecko pochodzace z malzenstwa. Zar6wno
Minister Spraw Wewngtrznych, jak tez sady obu instancji nie podzielity stanowiska
skarzacego, powolujac si¢ na przepisy art. 19 k.p.a. i art. 20 k.p.a., zawierajagce zasady
odnoszace si¢ do wlasciwosci rzeczowej 1 miejscowe] organdéw administracji
publicznej, a takze na przepis zawarty w art. 44 ust. 1 ustawy o obywatelstwie polskim,
nakazujacy ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych przekazanie wojewodzie
wniosku w celu przeprowadzenia postgpowania w sprawie potwierdzenia posiadania
obywatelstwa polskiego, o ile minister (lub konsul), powezmie watpliwos¢,
czy cudzoziemiec obywatelstwa tego nie posiada. Z tego tez powodu NSA uznal za

75411 OSK 1196/15.
755 Zob. wyrok NSA z dnia 24 stycznia 2017 r. (Il OSK 961/15).
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prawidtowa decyzje Ministra Spraw Wewnetrznych zarowno w sprawie przekazania
wojewodzie wspomnianego wyzej wniosku, jak tez decyzjg o zawieszeniu
postepowania prowadzonego w sprawie przywrocenia wnioskodawcy obywatelstwa
polskiego i skarge cudzoziemca oddalit.

W obszarze zwigzanym z instytucjg obywatelstwa polskiego NSA orzekat
rowniez w sprawach, w ktérych konieczna byla ocena zaistnienia przestanek
wynikajacych z tresci art. 31 pkt 2 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie
polskim, przewidujacym odmowe uznania za obywatela polskiego cudzoziemca
w przypadku, gdy nabycie przez niego obywatelstwa polskiego stanowi zagrozenie dla
obronno$ci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. W wyroku z dnia 15 grudnia 2016 r.”>" sad podkreslil, Ze: ,,panstwo ma
catkowita kompetencj¢ do okreslania, kto jest jego obywatelem, a takze zasad nabycia i
utraty obywatelstwa, co jest zgodne z powszechnie uznawang w tej materii zasada
prawa mi¢dzynarodowego” oraz ze: ,,sam fakt toczacego si¢ przeciwko skarzacej
postgpowania karnego $wiadczy o zaistnieniu zagrozenia dla dobr okreslonych
w powotanym przepisie’®.

W niektorych sprawach zbyt pozne zlozenie wniosku w przedmiocie uznania
za obywatela polskiego skutkowato brakiem mozliwosci wydania pozytywnej decyzji
w tym zakresie, tak jak to mialo miejsce w sprawie, w ktorej orzekal NSA wyrokiem
z dnia 13 stycznia 2017 r.”® W sprawie tej brak bylo przestanek do uznania
cudzoziemki za obywatelke¢ polska, poniewaz na skutek zbyt pdznego ztozenia wniosku
przez jej opiekunow prawnych, w trakcie prowadzonego postgpowania uzyskata ona
petnoletnio$¢.

Z omawiang wyzej kategorig skarg rozpatrywanych przez sady administracyjne
sciSle zwigzane sg skargi dotyczace polskiego pochodzenia skarzacych. W sprawach
tych zastosowanie majg przepisy przywolywanej juz wcze$niej Ustawy z dnia 9
listopada 2009 r. o repatriacji. Ustalenie polskiego pochodzenia ma kluczowe znaczenie
dla wyrazenia zgody na osiedlenie si¢ w Polsce na state (art. 52 ust. 5 Konstytucji RP).
Przestanki pozwalajace na ustalenie polskiego pochodzenia osoby deklarujacej to
pochodzenie zawarte s3 w art. 5 ust. 1 1 2 ustawy o repatriacji. Do przestanek tych
zalicza si¢ w szczegolnosci fakt posiadania narodowos$ci polskiej lub obywatelstwa
polskiego przez co najmniej jednego z rodzicow lub dziadkow albo przez dwoje
pradziadkow wnioskodawcy. Konieczng przestanka jest takze wykazanie przez
wnioskodawce swoich zwigzkéw z polskoscig, w szczegdlnoSci przez pielggnowanie
polskiej mowy, polskich tradycji i zwyczajow. Rozpatrywanie skarg w tego typu
sprawach merytorycznie zblizone jest do skarg rozpatrywanych w sprawach
obywatelstwa polskiego, naktadajgc zarowno na organy administracji publicznej, jak tez
na sady administracyjne obowigzek szczegdlnie wnikliwej 1 wszechstronnej oceny
dowodow zgromadzonych w danej sprawie.

75711 OSK 1251/16.
758 przeciwko skarzacej prowadzone byto postepowanie przygotowawcze o czyn z art. 204 § 2 k.k.
75911 OSK 1217/15.
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Wyrokiem z dnia 15 grudnia 2016 r.”®® NSA rozpatrujac skarge kasacyjna Szefa
UdSC od wyroku wojewodzkiego sadu administracyjnego w sprawie ze skargi
cudzoziemca na decyzje Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcoéw w przedmiocie
odmowy udzielenia zezwolenia na osiedlenie si¢ oddalit skarge kasacyjng. Powodem
wydania takiego orzeczenia byto stwierdzenie, ze decyzje organdw obu instancji zostaty
wydane z naruszeniem przepisOw postepowania administracyjnego, poniewaz nie
wyjasniono wszystkich istotnych okoliczno$ci sprawy 1 nie dokonano oceny
catoksztaltu materiatu dowodowego, W Sszczeg6lnosci poprzez pominigcie okoliczno$ci
zwigzanych z wczesniejszym ustaleniem polskiego pochodzenia ojca skarzacego.

W wyroku z dnia 6 pazdziernika 2016 r.®', NSA rozpatrujac skarge
cudzoziemca ubiegajacego si¢ o zezwolenie na osiedlenie si¢ na terytorium RP uznat, ze
przedtozone przez skarzacego dokumenty mogace potwierdza¢ jego polskie
pochodzenie, wbrew stanowisku organéw administracji i sadu I instancji, posiadaja
warto$¢ dowodowa. Mimo, iz byly to dokumenty wydane przez wiladze Ukrainy
wspotczesnie (w 2012 r. i 2013 r.), to z uwagi na fakt, iz katalog dokumentow
mogacych stanowi¢ dowodd w postepowaniu zawarty w art. 6 ust. 1 ustawy o repatriacji
ma charakter otwarty, nie moga by¢ one by¢ pomini¢te w postgpowaniu dowodowym.
Sad zwr6cil rowniez uwage na fakt, ze dokumenty te, bedac odpisami
1 wyciagami z aktow stanu cywilnego, dokumentujg jednak zdarzenia z zakresu stanu
cywilnego 0s6b i1 powinny zosta¢ ocenione pod katem mozliwos$ci ustalenia polskiego
pochodzenia skarzacego. Podobne merytorycznie orzeczenia NSA wydawat
wielokrotnie’®?,

Whioski

W postgpowaniach administracyjnych zwigzanych z nadaniem cudzoziemcowi
obywatelstwa polskiego decydujace znaczenie majg te okolicznos$ci, ktére zgodnie
z obowigzujagcymi w tej materii przepisami odnosza si¢ do relacji rodzinnych,
pozwalajacych uzna¢ danego cudzoziemca za obywatela panstwa polskiego. Z tego tez
powodu skargi wnoszone przez cudzoziemcoOw w podnoszonym tu zakresie wymagaja
czasem wnikliwej analizy dokonywanej przez sad, a uwzgledniajacej przewidziane
w ustawie sposoby nabywania obywatelstwa polskiego. W praktyce oznacza to, ze sad
administracyjny kontrolujac legalno$¢ decyzji wydawanych przez wlasciwy organ
administracji w tego typu sprawach bada rownoczes$nie, czy istniejgce w danej sprawie
okolicznosci dajg podstawe do uznania, ze istniejgce prawnie wigzy rodzinne lub inne
przestanki wynikajgce z ustawy o obywatelstwie polskim moga mie¢ wpltyw na wynik
ostatecznego rozstrzygniecia w danej sprawie. Tego typu okoliczno$ci maja szczegdlne

760 || OSK 878/15.
781 |1 OSK 2628/14.
762 70b. wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2016 r. (Il OSK 1030/14), z dnia 30 listopada 2016 r. (Il OSK 546/15)
z dnia 3 stycznia 2017 r. (Il OSK 783/15) oraz z dnia 22 lutego 2017 r. (Il OSK 1533/15). W pierwszych
trzech przywotanych tu orzeczeniach, wbrew stanowisku organdw i sgdu | instancji NSA przyjat, ze skoro
w przesztosci rodzice skarzgcych uzyskali zezwolenie na osiedlenie sie, to w petni zasadnym jest
przyjecie, iz posiadali oni polska narodowos¢, co wprost wynika z tresci art. 52 ust. 2 Konstytucji RP.
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znaczenie w sprawach prowadzonych w kierunku uznania cudzoziemca za obywatela
polskiego. W sprawach tych szczegdlnie wnikliwej analizy wymagaja bowiem
powigzania rodzinne cudzoziemca, uwzgledniajace stopien jego pokrewienstwa
z osobami posiadajagcymi obywatelstwo polskie. W tym konteks$cie sad administracyjny
zmuszony jest czasem bada¢ stopien pokrewienstwa okreslonej kategorii 0so6b na wzor
postepowan prowadzonych przed sadem cywilnym. Zrodta dowodowe w tego rodzaju
postepowaniach majg bowiem zblizony do postepowania cywilnego charakter. Opierajg
si¢ one gtownie o dowod z dokumentdéw, czgsto takze tych o wrecz archiwalnym
znaczeniu. Nie bez znaczenia w tych sprawach pozostaja takze zeznania sktadane przez
strony prowadzonych w tej kategorii postepowan. Podobnie, jak w przypadku
postepowan uchodzczych, takze w tego rodzaju postgpowaniach istotne znaczenie ma
bowiem tre$¢ sktadanych przez wnioskodawce zeznan, zwlaszcza gdy wnioskodawca
nie dysponuje odpowiednimi dokumentami mogacymi jednoznacznie dowie$¢ Swego
polskiego pochodzenia. Rownoczesnie jednak nalezy zauwazyé, ze w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych brak niektorych dokumentéw bezposrednio potwierdzajacych
fakt posiadania obywatelstwa polskiego nie musi by¢ oceniany w kategoriach
uzasadniajacych odrzucenie takiego wniosku, zwlaszcza jesli wnioskodawca
w racjonalny sposob potrafil uzasadni¢ istniejagce w tym wniosku braki, zastepujac je
réwnoczes$nie innymi, uznawanymi przez prawo administracyjne dowodami.

4.4.5. Skargi dotyczace zezwolen pobytowych

Wsrod  skarg  skladanych na  decyzje administracyjne  wydawane
w postepowaniach prowadzonych w sprawach cudzoziemcéw istotng role odgrywaja
takze skargi na decyzje dotyczace odmowy udzielenia cudzoziemcom okreslonych
zezwolen pobytowych lub wiz’®, Podobnie, jak w przypadku poprzednio oméwionych
rodzajow skarg, w toku kontroli legalnosci decyzji wydawanych w tych sprawach, sad
ocenia przede wszystkim prawidlowos¢ przeprowadzonej wykladni przepisow,
wilasciwe ich stosowanie oraz przestrzeganie norm proceduralnych. Znaczng liczbe
skarg w tym obszarze stanowig skargi na decyzje odmawiajace cudzoziemcom
zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony’®®. Zaréwno organy administracji
prowadzace postgpowanie, jak tez sady administracyjne W procedurze skargowej
w pierwszej kolejnosci badaty, czy w danej sprawie wystgpuja przestanki
umozliwiajgce udzielenie takiego zezwolenia (art. 53 — 53b), jak tez czy nie wyst¢puja
negatywne przestanki okreslone w art. 57 ust. 1 i ust. 1a obowigzujacej wowczas
ustawy o0 cudzoziemcach. Stosunkowo czesto wystepujaca w tych sprawach
bezwzgledng przestankg ujemng bylo zlozenie przez cudzoziemca w prowadzonym
postepowaniu wniosku zawierajagcego nieprawdziwe dane osobowe lub falszywe

763 7a wyjatkiem wiz, o ktérych mowa w art. 5 pkt 4 p.p.s.a.
764 Zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony wydawane byty na mocy przepiséw rozdziatu 4.
Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573). Ustawa
o cudzoziemcach z dnia 12 grudnia 2013 r. zastgpita te zezwolenia zezwoleniami na pobyt czasowy (art.
507 pkt 1).
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informacje (takze dotaczenie do tego wniosku dokumentéw zawierajacych takie dane
lub informacje), jak rowniez zlozenie w postgpowaniu nieprawdziwych zeznan
(lub zatajenie prawdy), a czasem takze podrobienie lub przerobienie dokumentu w celu
uzycia za autentyczny badz tez uzywanie takiego dokumentu (art. 57 ust. 1 pkt 6
uCudz.). W takiej tez sprawie orzekal NSA wyrokiem z dnia 6 pazdziernika 2016 r.’®®
Skarzaca przedlozyta w postepowaniu nieprawdziwe zeznania podatkowe oraz ztozyla
nieprawdziwe zeznania co do celu swoich wyjazdow za granice. Podobnie w sprawie
zakoficzonej wyrokiem NSA z dnia 15 lutego 2017 r.”®, w ktorej skarzaca $wiadomie
podata organowi nieprawdziwe dane dotyczgce miejsca zamieszkania i pobytu swojego
oraz meza, ktore byly co prawda zgodne z tytulem prawnym, ktérym wowczas
dysponowata, ale nie odpowiadaty stanowi faktycznemu.

Nieprawdziwe dane, cho¢ w tym przypadku co do swojej karalno$ci poza
granicami kraju, podat takze we wniosku o inicjujacym postgpowanie cudzoziemiec,
ktorego skarge kasacyjng oddalit NSA wyrokiem z dnia 29 wrzesnia 2016 r.”®
W sprawie tej sad nie uwzglednit takze zarzutu naruszenia przez organ art. 8 Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci w zw. z art. 18 i 47 Konstytucji
RP (w kontek$cie malzenstwa zawartego z obywatelka polska), albowiem uznal,
iz przywotane wyzej akty prawne przewiduja ustawowe ograniczenie w zakresie
korzystania (odpowiednio) z konstytucyjnych, jak i konwencyjnych praw dotyczacych
zycia rodzinnego 1 prywatnego. Ewidentnie nieprawdziwe dane podat takze we wniosku
0 udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony cudzoziemiec, ktorego
skarge kasacyjng rozpatrywat NSA wyrokiem z dnia 13 stycznia 2016 r.”%® Falszywe
dane dotyczyly w tym przypadku termindow jego pobytu poza granicami Polski oraz
zatajenia faktu ubiegania si¢ o ochron¢ migdzynarodowa na terytorium Belgii.
Okoliczno$ci te byly istotne z punktu widzenia mozliwo$ci zastosowania wobec
wnioskodawcy przepisow tzw. ,,ustawy abolicyjnej”’®, o co tez cudzoziemiec zabiegal.
Wobec bezsprzecznych, niekorzystnych dla cudzoziemca ustalen w tym zakresie,
NSA jego skarge kasacyjng oddalit. Przepisy wspomnianej wyzej ,,ustawy abolicyjnej”
wielokrotnie byly przedmiotem spraw, w ktorych orzekaty sady administracyjne’’°.
Zazwyczaj powodem oddalenia skarg skladanych w tych sprawach przez
cudzoziemcoOw byto obalenie przez organ prowadzacy postgpowanie domniemania
nieprzerwanego pobytu skarzacego na terytorium RP w okresie wymaganym ustawa,
braki formalne w przedktadanej przez wnioskodawce dokumentacji, albo — jak to miato
miejsce w przypadku postepowania zakonczonego wyrokiem NSA z dnia 1 lipca

765 || OSK 3268/14.
766 || OSK 1666/15.
787 |1 OSK 3193/14.
768 || OSK 1100/14.
789 Chodzi o przepisy Ustawy z dnia 28 lipca 2011 r. o zalegalizowaniu pobytu niektérych cudzoziemcéw
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i ustawy o cudzoziemcach (Dz. U. z 2018 r., poz. 1156).
770 Zob. wyroki NSA: z dnia 1 marca 2016 r. (Il OSK 1640/14), z dnia 31 maja 2016 r. (Il OSK 2258/14),
z dnia 7 czerwca 2016 r. (11 OSK 2153/15) oraz z dnia 30 czerwca 2016 r. (Il OSK 2595/14).
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2016 r. — wobec stwierdzenia, ze skarzacy stanowi powazne zagrozenie dla
bezpieczefistwa i porzadku publicznego’ "t

W omawianej tu kategorii postgpowan zlozenie przez stron¢ dokumentu
zawierajacego nieprawdziwe dane nie zawsze musi skutkowa¢ wydaniem przez organ
decyzji odmownej. Istotne znaczenie ma bowiem fakt, czy przedktadany dokument ma
znaczenie w tym wilasnie postgpowaniu. Takie stanowisko zajagt NSA oddalajac
wyrokiem z dnia 5 stycznia 2015 r.”’? skarge kasacyjna Szefa UdSC od wyroku WSA
w Warszawie. W sprawie tej cudzoziemiec ubiegajacy si¢ o zezwolenie na
zamieszkanie na czas oznaczony przedtozyt w postepowaniu umowe¢ najmu lokalu
mieszkalnego, ktora za jego zgoda 1 wiedza zostala podpisana jego imieniem
i nazwiskiem przez inng osobg¢. Zaréwno wnioskodawca, jak tez podpisujgca dokument
nie taili tego faktu przed organem prowadzacym postepowanie. Wyjasnili, ze z uwagi
na biegngce w sprawie terminy i czasowg nieobecno$¢ wnioskodawcy w miejscowosci,
w ktorej wynajmowany byl przez niego lokal, zdecydowali si¢ na takie wlasnie
rozwigzanie. Fakt wynajecia lokalu nie budzit watpliwosci, za$ ostatecznie
w sprawie tej wnioskodawca przedtozyt wiasciwie sporzadzong i podpisang przez siebie
umowe. Majac zatem na wzgledzie fakt, iz ztozona w postgpowaniu Umowa najmu nie
zawierala informacji sprzecznych ze stanem faktycznym sprawy, za§ okoliczno$¢
nieprawidtowego podpisu w imieniu wynajmujgcego nie mogla mie¢ znaczenia
W niniejszej sprawie, skarga kasacyjna zostata przez NSA oddalona’”®,

W niektorych sprawach cudzoziemcy przebywajacy na terytorium Polski
nielegalnie, w trakcie postepowania w sprawie uzyskania zgody na zamieszkanie na
czas oznaczony powotlywali si¢ na swoja wyjatkowa sytuacje osobista, ktora
uzasadniata ich dalszy pobyt na terytorium RP (art. 53a ust. 2 pkt 2 uCudz.).
W uzasadnieniu wyroku z dnia 29 wrze$nia 2016 r.””* NSA podkreslil, ze zgodnie
z obowigzujagcym w tej materii orzecznictwem, Kryterium zaistnienia wyjatkowej
sytuacji osobistej wnioskodawcy powinno by¢ oceniane w oparciu o przestanki natury
obiektywnej, S$ciSle zwigzane z sytuacja w jakiej pozostaje cudzoziemiec
(np. ze wzgledow humanitarnych lub losowych), nie za$ wynika¢ z jego subiektywnych
ocen 1 przekonan. Na szczegdlnie wazny interes powotywat si¢ takze cudzoziemiec,
ktorego skarge kasacyjng rozpatrywat NSA, orzekajac o jej oddaleniu wyrokiem z dnia
2 lutego 2016 r.”™ W tym przypadku skarzacy przebywajacy na terenie Polski
nielegalnie powotywat si¢ na silne wiezi z rodzicami, ktorzy juz od wielu lat przebywali
na terytortum Polski oraz na zamiar podjecia pracy. Istnienie silnych wigzi
z rodzicami nie zostatlo jednak potwierdzone w toku prowadzonego postgpowania,

771 |1 OSK 2652/14.
772 || OSK 1029/14.
773 Zachowanie polegajace na ztozeniu w dokumencie majgcym znaczenie prawne sfatszowanego
podpisu innej osoby, a nastepnie uzycie takiego dokumentu w prowadzonym na podstawie przepisow
prawa postepowaniu moze wyczerpywaé znamiona przestepstwa stypizowanego w art. 270 § 1 k.k.,
jednak dla postepowania administracyjnego w tym konkretnym przypadku okolicznos¢ ta nie miata
istotnego znaczenia.
774 1| OSK 3188/14.
775 |1 OSK 1328/14.

232



a sam zamiar podjecia pracy nie mogt stanowi¢ podstawy do udzielenia zezwolenia na
zamieszkanie. Sad podkreslit takze, iz przy interpretacji nieostrego pojecia ,,szczegdlnie
waznego interesu cudzoziemca”, czyli klauzuli generalnej odsytajacej do systemu ocen
pozaprawnych organ nie dziala w granicach uznania administracyjnego, lecz w oparciu
o ustalone fakty, ktore wypetnia trescig wskazujacg na sposob rozumienia okreslonego
pojecia. Odnoszac si¢ natomiast do przewidzianej w EKPC ochrony prawa do zycia
rodzinnego na ktoérg m.in. powolywat si¢ skarzacy sad przypomniat, ze nie jest to prawo
bezwzglednie chronione, gdy z sama Konwencja przewiduje wyjatki od zakazu
wladczego wkraczania przez organy panstwa w tak rozumiang sfer¢ prywatnosci.
Podobnie w wyroku z dnia 27 stycznia 2017 r.”’® NSA uznal, Ze nie moze by¢ mowy
0 naruszeniu prawa do ochrony zycia rodzinnego gwarantowanego w art. 8 EKPC
w sytuacji, w ktorej cudzoziemiec bedacy ojcem matoletniego praktycznie od momentu
jego narodzin przebywa poza granicami swojego kraju i w znacznej odleglosci od
niego, utrzymujagc z synem kontakty telefoniczne i jedynie sporadycznie go
odwiedzajac. Ponadto w sytuacji, w ktorej dziecko to nie pozostaje na jego utrzymaniu
trudno tez mowi¢ o faktycznym wykonywaniu wiladzy rodzicielskiej nad synem.
Odmiennie w wyroku z dnia 5 stycznia 2016 r.””" orzekt NSA uznajac, ze prawo
do ochrony zycia rodzinnego matloletniej cudzoziemki mogto zosta¢ naruszone
w sytuacji, w ktorej organ odmoéwilby jej (kolejnego zreszta) zezwolenia na
zamieszkanie, podczas gdy jej rodzice przebywaliby w Polsce na podstawie takiego
wlasnie zezwolenia. Jak stwierdzil NSA, sytuacja matoletniej musi by¢ brana pod
uwage w potaczeniu z sytuacja cztonkdw jej rodziny i nie sposdb uznaé za prawidlowe
takiego stanowiska, z ktorego wynika, Zze maloletnie, niesamodzielnie dziecko,
catkowicie zalezne od rodzicoéw, jest traktowane odmiennie od czlonkow rodziny.
W sprawie, w ktorej NSA orzekat wyrokiem z dnia 4 marca 2016 r.””® trudno byto
jednak sadowi uzna¢, iz prawo do ochrony zycia rodzinnego, wynikajace z tresci
przywolywanego w skardze art. 53 ust. 1 pkt 6 obowigzujacej woOwczas ustawy
0 cudzoziemcach zostalo naruszone w sytuacji, w ktorej malzenstwo skarzacego
znajdowato si¢ juz w stanie rozkladu. Przywolany tu przepis przyznajacy
cudzoziemcowi prawo do uzyskania zezwolenia na zamieszkanie w Polsce na czas
oznaczony i przez okres dtuzszy niz trzy miesigce ma bowiem za zadanie chroni¢ zycie
rodzinne, a nie stuzy¢ zalatwianiu przez cudzoziemca spraw o0sobistych, w tym
formalnosci zwigzanych z rozwodem.

W sprawach skarg na odmowg udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony, w ktorych istotne byly takze wzajemne relacje pomigdzy matzonkami,
z ktorych jedno posiadato obywatelstwo polskie NSA orzekat wielokrotnie. Badal przy
tym w szczegolnosci okoliczno$ci wskazujace, czy matzenstwo nie zostato zawarte dla

pozoru i w celu obejsécia przepisow ustawy’’® oraz czy okolicznos¢, ze matzonek bedacy

77611 OSK 1154/15.
77711 OSK 1066/14.
77811 OSK 1700/14.
779 7Zob. wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2016 r. (Il OSK 2628/15) i wyrok NSA z dnia 1 lipca 2016 r.
(Il OSK 2660/14).
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cudzoziemcem moze stanowi¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
szczegolnie w kontekécie wielokrotnie popelianych przez niego przestepstw ',

W toku rozpatrywania niektorych skarg kasacyjnych na odmowg udzielenia
zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony NSA stwierdzal zaréwno bledng
interpretacje przepisow prawa, jak tez w konsekwencji wadliwe ich zastosowanie.
Wyrokiem z dnia 14 lutego 2017 r.”®% NSA uchylit zaskarzony wyrok Sadu
Wojewodzkiego oraz zaskarzong decyzj¢ Szefa UdSC i poprzedzajacg ja decyzje
wojewody odmawiajacg cudzoziemce wnioskowanego przez nig zezwolenia. W sprawie
tej NSA uznal, ze dziatanie organdw administracji bylo sprzeczne zaréwno z zasada
prawdy materialnej nakazujacej prowadzi¢ postepowanie obiektywnie, majac na celu
uwzglednienie interesu spolecznego i stusznego interesu strony, jak réwniez godzito
w konstytucyjnag zasade domniemania niewinnosci skarzacej. Btedne ustalenia organu
dotyczyty przede wszystkim stanu cywilnego skarzacej, ktoérej zarzucono podanie
nieprawdziwych danych i zatajenie faktu zawarcia zwigzku matzenskiego z obywatelem
Mongolii, w ktérym miata pozostawa¢ w trakcie zawierania malzenstwa z obywatelem
polskim. Poza tym sad zwrocit uwage na fakt, ze nawet gdyby przyjaé, iz zawarte przez
cudzoziemke matzenstwo miato charakter bigamiczny, to i tak rodzi ono wszelkie
skutki ,,waznego” zwigzku malzenskiego, az do chwili uprawomocnienia wyroku
orzekajacego jego uniewaznienie. Bezpodstawne przypisanie skarzacej popetnienia
przestepstwa bigamii, szczegdlnie wobec umorzenia postgpowania przygotowawczego
prowadzonego w tej sprawie oraz wycigganie z tego faktu negatywnych dla niej
skutkow zostalo przez NSA uznane jako naruszenie przez organ art. 42 ust. 3
Konstytucji RP, statuujacego zasade domniemania niewinno$ci.

Dos$¢ duza liczba skarg kasacyjnych zwiazana jest z decyzjami odmawiajacymi
zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony w zwigzku z wykonywang przez
cudzoziemca pracg lub prowadzong przez niego dziatalnoscig gospodarcza. Chodzi
zazwyczaj 0 Wyktadnig art. 53 ust. 1 pkt uCudz. z 2003 r., ktory to przepis wymagat,
aby prowadzona przez cudzoziemca dziatalno$¢ byla korzystng dla gospodarki
narodowej, przyczyniajac si¢ w szczegdlnosci do wzrostu inwestycji, transferu
technologii, wprowadzania korzystnych innowacji lub tworzenia nowych miejsc pracy.
W takich tez sprawach NSA orzekal wielokrotnie. migdzy innymi wyrokami: z dnia 5
stycznia 201682, Podobnie wyrokami z dnia 18 pazdziernika 2016 r. i z dnia 14 grudnia
2016 r.”8 NSA orzekl, ze skarzace cudzoziemKi nie spetniaja wymagan ustawowych do
udzielenia zgody na zamieszkanie, gdyz nie sg w stanie wykaza¢ posiadania stabilnego
i regularnego zrodta dochodu w wysokosci wymaganej przez ustawodawce. Wyrokiem
z dnia 6 lipca 2016 r.”® NSA ocenil natomiast legalno$¢ decyzji odmawiajacej

780 7Zob. wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2016 r. (Il OSK 2000/14) i wyrok NSA z dnia 14 wrze$nia 2016 .
(Il OSK 3120/14).
78111 OSK 1378/15.
782 70b. uzasadnienia wyrokdw NSA z dnia 5 stycznia 2016 r. (Il OSK 1027/14), z dnia 21 lipca 2016 r.
(' OSK 2997/14), z dnia 9 wrzesnia 2016 r. (Il OSK 3017/14), z dnia 9 listopada 2016 r. (Il OSK 262/15),
a takze z dnia 10 listopada 2016 r. (Il OSK 2025/16) i z dnia 3 stycznia 2017 r. (Il OSK 809/15).
78311 OSK 3382/14 i 1l OSK 746/15.
7841 OSK 2788/14.
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cudzoziemcowi zezwolenia na zamieszkanie wobec (uzasadnionych, jak si¢ okazato),
watpliwosci co do deklarowanego przez cudzoziemca celu przyjazdu, jakim miato by¢
podjecie pracy. W przywotanych tu sprawach wnioskodawcy nie spetniali
wspomnianych wyzej wymogow albo z uwagi na fakt prowadzenia dzialalnosSci
gospodarczej na bardzo matg skalg albo tez nie byli w stanie udowodni¢, ze prowadzona
przez nich dziatalno$¢ jest faktycznie dla panstwa polskiego korzystna.

Wsrod skarg kasacyjnych skladanych do NSA zdarzaty si¢ takze skargi na
decyzje odmawiajace zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony cudzoziemcom,
ktérych pobyt na terytorium RP zwigzany byl z podjeciem nauki, gldownie w ramach
ksztalcenia na roznego rodzaju studiach. Wsréd powodoéw uzasadniajacych oddalenie
tego typu skarg znajdowaly migdzy innymi przyczyny natury formalnej, w tym np.
uchybienie w zakresie terminu ztozenia wniosku o wydanie kolejnego zezwolenia’®®,
niezaliczenie roku studiow i nie uzyskanie warunkowego wpisu na kolejny rok lub
semestr studiow’®®, brak wystarczajacych $rodkéow na pokrycie kosztoéw utrzymania
i powrotu, a takze kosztow studiow’®’. W niektorych przypadkach NSA stwierdzat
jednak bledng interpretacj¢ przepisow regulujacych udzielanie zezwolen na
zamieszkanie studiujgcym w Polsce cudzoziemcom. Wyrokiem z dnia 25 stycznia 2017
r.’8 NSA uchylit wyrok wojewddzkiego sadu administracyjnego oraz decyzje Szefa
UdSC wraz z poprzedzajaca ja decyzja wojewody odmawiajacg cudzoziemcowi
udzielenia kolejnego zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony. Skarzgcy
ukonczyt w  Polsce studia licencjackie 1  zamierzal podja¢é  nauke
w szkole jezykowej, co miato (zgodnie z jego argumentacja), utatwi¢ mu kontynuacje
studiow magisterskich. Zaswiadczenie o ztozeniu dokumentéw na studia Il stopnia
skarzacy zlozyl ostatecznie juz w procedurze odwolawczej, co w ocenie zar6wno
organow administracji, jak tez Sadu I instancji nie mogto zosta¢ wzigte pod uwage, jako
ze dokument ten byt dokumentem nowym, czyli ztozonym juz po wydaniu decyzji
przez organ | instancji. Odmiennej oceny tego stanu prawnego dokonat jednak NSA,
ktory w przywolanym wyze] orzeczeniu stwierdzil, ze: ,(...) zgloszenie nowej
przestanki dopiero na etapie postgpowania odwotawczego winno uzasadnia¢ wszczgcie
nowego postepowania, w ktorym okoliczno$¢ ta bedzie oceniana.

Rozpatrujac skarge na decyzj¢ Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji
w przedmiocie odmowy udzielenia obywatelowi Armenii zezwolenia na zamieszkanie
na czas oznaczony, NSA w wyroku z 16 maja 2001 r.”®® zwrocit uwage na fakt, iz ocena
istotnej w tej sprawie przestanki podjgcia przez cudzoziemca nauki, winna by¢ zbadana
I oceniona przez organ orzekajacy pod katem jej realnosci, nie za$ dziatalnosci fikcyjne;j
czy czysto formalnej. Sad podkreslit przy tym, ze: ,,Ocena taka zawiera w sobie
oczywiscie elementy uznaniowo$ci, ale wymaga wykazania przez organ
administracyjny faktycznych przestanek rozumowania i jest poddana kontroli sadowe;j,

785 Zob. wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2016 r. (Il OSK 1923/14).
786 Zob. wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2016 r. (Il OSK 2574/14).
787 Zob. wyrok NSA z dnia 18 lipca 2016 r. (Il OSK 2682/14).
788 |1 OSK 1077/15.
789y SA 1964/00, LEX nr 80637.

235



réwniez z punktu widzenia poprawnosci wnioskowania”. W tym samym wyroku sad
0dniost si¢ rowniez do subiektywnie dokonanej przez organ oceny istnienia przestanek
wskazujacych na potencjalne zagrozenie, jakie cudzoziemiec ,,w przekonaniu organu”
mogt stwarza¢ dla istniejagcego w Polsce tadu i1 porzadku publicznego. W tym
kontekscie Sad stwierdzil, ze jesli ocena taka nie jest poparta kompletnym i w pelni
rozpatrzonym materiatem dowodowym, nie odpowiada zaréwno zasadom rozktadu
ciezaru dowodu, jak 1 zasadom uzasadniania okolicznosci wyrazonych przy pomocy
poje¢ nieostrych. To bowiem do organu orzekajacego nalezy wykazanie, na jakich
okolicznos$ciach faktycznych opiera swoje przekonanie, iz pobyt skarzacego stanowi
potencjalne zagrozenie dla istniejacego w Polsce tadu 1 porzadku publicznego.

Zauwazy¢ nalezy, iz wskazana wyzej przestanka zagrozenia tadu i porzadku
publicznego, wynikajagca z pobytu cudzoziemca na terytorium RP, wielokrotnie
poddawana byla ocenie sagdow administracyjnych. W uzasadnieniu wyroku NSA
z 7 kwietnia 2003 r. ®° uchylajagcym postanowienie Komendanta Gléwnego SG
w sprawie negatywnej opinii o braku podstaw do udzielenia obywatelowi Szwecji
zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony na terytorium RP, sad dokonat
obszernej wykladni przepisu zawierajacego te przestanke’®. Sam fakt oskarzenia
cudzoziemca o popehienie czynu z art. 284 k.k. Sad uznal za niewystarczajacy do
stwierdzenia, ze cudzoziemiec stwarza zagrozenie dla tadu i porzadku publicznego.
W ocenie sadu, nie mozna bowiem wszelkich naruszen prawa identyfikowac
z naruszeniem ladu i porzadku publicznego’®2. W omawianym orzeczeniu NSA zwrocit
tez uwage na fakt, iz zaskarzona opinia Komendanta Gtownego SG dotyczyta de facto
przestgpstwa nie lezacego w zakresie wlasciwosci Strazy Granicznej. W tresci tej opinii
organ nie wykazal rowniez, jakie elementy tadu i porzadku publicznego bytyby
zagrozone w sytuacji, gdy cudzoziemiec bedzie przebywat na terytorium RP.

Jezeli jednak ze zgromadzonego w sprawie materialu dowodowego wynika,
ze cudzoziemiec ubiegajacy si¢ o zezwolenie na zamieszkanie faktycznie stwarza
zagrozenie dla porzadku publicznego i bezpieczenstwa — organ zobowigzany jest
odmowi¢ takiego zezwolenia. Zgodnie z art. 8 ust. 1 uCudz. z 2003 r., organ wydajacy
decyzj¢ lub postanowienie w postepowaniu prowadzonym na podstawie przepiséw
ustawy moze odstgpi¢ od uzasadnienia, w catosci lub w czesci, jezeli wymagaja tego
wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa

790\ SA 2267/02, LEX nr 158829.
%1 Oprécez wyjasnienia znaczenia pojecia ,,fadu i porzadku publicznego” Sad podkreslit takze, iz pojecie
to, zawarte w tresci art. 13 ust. 1 pkt 9 obowigzujgcej ustawy o cudzoziemcach, dotyczy nie
jakiegokolwiek, ale ,publicznego” tadu i porzadku oraz takiego jego naruszenia lub zagrozenia, ktére
powoduje konieczno$¢ jego ochrony ze strony wtadz, czynigc wjazd lub pobyt cudzoziemca na
terytorium RP niepozgdanym.
792 0dmienne stanowisko zajat NSA w wyroku z 11 paZdziernika 2001 r. V SA 538/01 — LEX nr 50120,
w uzasadnieniu ktorego stwierdzit miedzy innymi, ze: ,Istotnym argumentem uzasadniajgcym
negatywne stanowisko w sprawie przedtuzenia (...) zezwolenia, jest fakt nielegalnego zatrudnienia przez
skarzgcego dwdéch cudzoziemcdw, ktérzy nie posiadali zalegalizowanego pobytu w naszym kraju oraz
zezwolenia i zgody na wykonywanie zatrudnienia. Wyczerpuje to przestanki okreslone w art. 13 ust. 1
pkt 9 powotanej ustawy o cudzoziemcach z uwagi na konieczno$¢ ochrony tadu i porzadku publicznego,
w skfad ktérego wchodzi réwniez porzgdek prawny naszego panstwa”.
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1 porzadku publicznego. Gwarantem praw strony staje si¢ wowczas niezawisty sad,
zwlaszcza jesli w sprawie wystepuja materiaty opatrzone klauzulg tajnosci, z ktorymi
cudzoziemiec nie mogl by¢ zapoznany’®®. Podobnie w wyroku z 26 czerwca 2002 r.”%
NSA orzekt, ze przebywanie cudzoziemca na terytorium RP po uplywie terminu
waznosci wizy lub niedopelnienie przez niego obowigzku meldunkowego nie
przesadzaja, ze moze on stanowi¢ Ww przysztosci zagrozenie dla tadu
1 porzadku publicznego, tak jak i niekaralno$¢ cudzoziemca nie wytacza mozliwosci
zastosowania wobec niego przepisu zawierajacego t¢ przestanke. Przywotanie tego
wyroku jest jednak istotne takze z innego powodu. W orzeczeniu tym Sad podniost
bowiem, ze: ,Przestanka dzialalno$ci gospodarczej, jako przyczyna decydujaca
o udzieleniu zezwolenia na zamieszkanie w Polsce, winna by¢ przedmiotem badania
1 oceny przez organ orzekajacy pod katem jej efektywnosci oraz realnos$ci, nie za$
dziatalnos$ci fikcyjnej, czy czysto formalnej. Ocena taka oczywiscie zawiera w sobie
elementy uznaniowo$ci, ale wymaga wykazania przez organ administracyjny
faktycznych przestanek rozumowania i jest poddana kontroli sadowej, rowniez z punktu
widzenia poprawnosci wnioskowania”. W cytowanym wyroku Sad odnidst si¢ takze do
blednego rozumienia pojecia kompetencji organu panstwa w kontekscie swobody
wyboru przy podejmowaniu przez organ decyzji o zezwoleniu na zamieszkanie na czas
oznaczony. W omawianej sprawie Sad podkreslil, ze: ,Zawarte w przepisie
sformulowanie “moze” oznacza, ze jezeli spelnig si¢ warunki do wydania decyzji, tzn.
spelnig si¢ okolicznosci zawarte w hipotezie normy okreslajacej wydanie decyzji,
to wtedy organ musi wydac¢ okreslong decyzje (...). Nie mozna natomiast interpretowaé
normy upowazniajacej organ panstwa do wydania decyzji, a wyrazu "moze" w ten
sposob, ze nawet po spetnieniu si¢ okoliczno$ci uzasadniajacych wydanie decyzji organ
ten mogtby wyda¢ decyzje odmowng”.

Poddajac kontroli decyzje wydawane przez organy wlasciwe w sprawach
cudzoziemcow, sady administracyjne oceniajg czgsto takze prawidlowos¢ realizacji tych
czynnosci postepowania, ktore organ zobowigzany byl wykona¢ z wtasnej inicjatywy,
Zapewniajac tym samym stronie postgpowania niezbedna ochron¢ prawna, np. poprzez
legalizacje jej pobytu na terytorium RP. Wyrokiem z 20 grudnia 2001 r.”%, NSA uchylit
decyzje Ministra Spraw Wewng¢trznych 1 Administracji w przedmiocie odmowy
przedtuzenia cudzoziemcowi zezwolenia na zamieszkanie na czas 0znaczony wraz
z poprzedzajaca ja decyzja wojewody, wskazujac jednocze$nie na szereg uchybien,
ktorych dopuscity si¢ organy prowadzace postgpowanie. Powierzchownos¢
1 nierzetelno$¢ tego postepowania przejawiala si¢ migdzy innymi w bezpodstawnych
zarzutach kierowanych wobec skarzgcego. Najpowazniejszy zarzut dotyczyt
stwierdzenia, ze Skarzacy nie posiadal nowego paszportu, cho¢ w dacie wydawania
decyzji posiadal wazny paszport, ktory jednak w najblizszym czasie wymagal
przedtuzenia. W tej sytuacji Sad podkreslit, ze skarzacy ztozyt wniosek legalizacyjny
jeszcze w trakcie legalnego pobytu w Polsce. Pomimo zatem, iz z formalnego punktu

793 Zob. wyrok NSA z dnia 9 wrzeénia 2016 r., Il OSK 538/15.
794\/ SA 2618/01, LEX nr 149477.
795\/ SA 459/01, LEX nr 84480.
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widzenia jego pobyt w Polsce w momencie wydawania zaskarzonej decyzji nie byt
legalny, sklad orzekajacy wuznal, ze nie mozna na Skarzacego przerzucac
odpowiedzialnosci z tego tytulu, skoro termin waznosci dokumentoéw uprzednio
legalizujacych pobyt uptywat w trakcie prowadzonego w jego sprawie postepowania.
Pod rzadami ustawy o cudzoziemcach z 2013 r. NSA rozpatrywat takze skargi
cudzoziemcoOw skladane na decyzje odmawiajagce im udzielenia zgody na pobyt
czasowy. Roznorodnos¢ przestanek mogacych stanowi¢ podstawe do udzielenia takiego
zezwolenia spowodowata, iz jak wiadomo, zostaly one usystematyzowane w kilku
odrebnych rozdzialach Dzialu V ustawy. Z tego tez powodu merytoryczny katalog
orzeczen wydawanych przez NSA w tego typu sprawach jest rownie obszerny.
Przykladowo w wyroku z dnia 29 grudnia 2016 r.”*® NSA dokonat wyktadni art. 181
ust. 1 pkt 2 ustawy i ocenil, ze wobec skarzacego nie zachodza okoliczno$ci
wymagajace krotkotrwatego pobytu, gdyz w tej konkretnej sprawie jego sytuacji
osobistej nie mozna byto uzna¢ za wyjatkows. Z kolei w wyroku z dnia 1 lipca 2016
r.’% NSA, odmiennie niz sad wojewoddzki, ocenit fakt niezalaczenia do wniosku
0 zezwolenie na pobyt czasowy waznego dokumentu podroézy cudzoziemca.
W omawianej tu sprawie nie zaistnialy bowiem trudne do przewidzenia, szczegdlne
okolicznosci o ktorych mowa w art. 106 ust. 3 uCudz., za§ powodem braku mozliwosci
przedtozenia paszportu byla utrata jego waznosci podczas pobytu cudzoziemca na
terytorium RP. W innym natomiast wyroku z dnia 25 maja 2017 r.”%® NSA uchylit
wyrok sadu wojewodzkiego uchylajacy decyzje Szefa UdSC w sprawie odmowy
udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt czasowy. Pomimo, ze powodem
odmowy byt fakt, iz cudzoziemiec figurowat w SIS dla celow odmowy wjazdu bedac
wczesniej skazanym w jednym z panstw UE za powazne przestgpstwo zwigzane
z obrotem narkotykami sad I instancji uznal, Ze nowag okolicznoscig jaka nalezy
wyjasni¢ w postepowaniu jest fakt zajScia w cigz¢ zony wnioskodawcy bedacej
obywatelka polska. Rozpatrujac skarge kasacyjng Szefa UdSC NSA uznat, ze zastuguje
ona na uwzglednienie, albowiem przestanki wymienione w art. 100 ust. 1 pkt 3, 41 5 lit.
b uCudz., a ktére zaistnialy w tej sprawie, w pelni uzasadniaja odmowe udzielenia
cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt czasowy. Okoliczno$¢ zaj$cia w cigze zony
wnioskodawcy nie mogta by¢ tez oceniana w kontekscie art. 110 ust. 1 uCudz., ktory
wyjatkowo pozwala na udzielenie takiego zezwolenia pomimo wpisu danych
cudzoziemca do SIS. W konkluzji orzeczenia NSA stwierdzil, ze w zestawieniu
z negatywnym stanowiskiem panstwa, ktore dokonalo wpisu oraz z charakterem
dokonanego niedawno przestgpstwa, sama potrzeba ochrony malzenstwa nie daje
podstaw uzasadniajacych udzielenie cudzoziemcowi wnioskowanego zezwolenia.
Podobnie jak w przypadku postepowan prowadzonych w sprawach innego rodzaju
zezwolen pobytowych, takze w tej kategorii spraw zdarzaly si¢ przypadki podania we
wniosku nieprawdziwych danych. W sprawie, w ktorej NSA orzekat wyrokiem z dnia

79 11 OSK 750/15.
79711 OSK 2049/15.
79811 OSK 1714/16.
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25 maja 2017 r.”*® nieprawdziwe dane dotyczyly karalnosci skarzacego, ktory usitowat
przekonac¢ sad, iz jednoznaczne zaprzeczenie faktu karalnosci podane we wniosku byto
skutkiem oczywistej pomytki pisarskiej.

Skargi kasacyjne sktadane tez byly nierzadko w postepowaniach prowadzonych
wobec cudzoziemcOw posiadajacych status rezydenta dtugoterminowego UE. Sposrod
okolicznosci uzasadniajacych cofnigcie zezwolenia przyznajacego ten status dos¢ czgsto
pojawiata si¢ przestanka okreslona w art. 215 ust. 1 pkt 2 uCudz. dotyczaca
rzeczywistego 1 powaznego zagrozenia, jakie cudzoziemiec stwarzat dla obronnos$ci lub
bezpieczenstwa panstwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. W takiej
sprawie orzekat NSA wyrokiem z dnia 22 czerwca 2017 r.8%°. W postepowaniu skarzacy
podnosit w szczegolnosci brak mozliwosci zapoznania si¢ z materiatami nadestanymi
przez ABW, a objetymi klauzulg tajnosci. Sad przyznat jednak racje organom, ktére
zasadnie uznaty, ze: ,,0soba, wobec ktorej istnieje ryzyko okreslone w art. 215 ust. 1 pkt
2 ustawy o cudzoziemcach, nie daje r¢kojmi zachowania tajemnicy informacji objetych
kwalifikowana forma ochrony jako informacje tajne®®?. Prawo skarzacego do czynnego
udzialu w postgpowaniu poprzez dostep do akt sprawy nie zostato wytaczone w catosci,
bowiem nadal zachowuje on uprawnienie wgladu do tej czesci akt, ktore nie zostaty
opatrzone klauzulg "tajne"”. Wydaje si¢ oczywiste, ze ochrona wspomnianych wyzej
informacji jest najczesciej rownoznaczna z ochrong zrodet informacji, jakimi dysponuja
organy S$cigania i stluzby specjalne. Ich ujawnienie osobie, wobec ktoérej sg prowadzone
dziatania operacyjno-rozpoznawcze bytoby zatem w wielu przypadkach rownoznaczne
z bezpowrotng utratg tych zrodet.

W przypadku cudzoziemcoé4w posiadajacych lub ubiegajacych si¢ o uzyskanie
statusu rezydenta dlugoterminowego UE istotne znaczenie majg zrédla dochodu
osigganego przez wnioskodawce, ktore zgodnie z trescig art. 65 ust. 1 pkt 1 uCudz.
z 2003 r. powinny mie¢ charakter stabilny i regularny oraz by¢ wystarczajace do
pokrycia kosztow utrzymania zarowno samego cudzoziemca, jak i cztonkow rodziny
pozostajagcych na jego utrzymaniu. Istotnym warunkiem jest tez posiadanie
ubezpieczenia zdrowotnego lub potwierdzenie pokrycia przez ubezpieczyciela kosztow
leczenia na terytorium RP. Z tego tez powodu w postepowaniach tego rodzaju istotne sg
wszelkiego rodzaju dokumenty dotyczace osigganych przez cudzoziemca dochodow
I ponoszonych przez niego wydatkoéw (np. umowa 0 prace, zeznania podatkowe, umowa
najmu lokalu mieszkalnego itp.). Orzekajac w tego rodzaju sprawach sady prezentowaty
zazwyczaj poglad, ze: ,oceniajagc stabilno$¢ 1 regularno$¢ posiadanego przez
cudzoziemca zrodta dochodu w kontek$cie zezwolenia na pobyt rezydenta
dtugoterminowego UE nalezy uwzgledni¢ jego legalnos$¢, niezmienno$¢ przez dhuzszy
okres czasu, poziom na jakim dochody ksztalttowaly si¢ w diuzszej perspektywie

799 |1 OSK 1826/16.
800 1| OSK 3021/15.
801 poglad taki NSA prezentowat takze w innych, merytorycznie podobnych orzeczeniach, np. w wyroku
z dnia 31 marca 2017 r. (Il OSK 1926/15) oraz w wyrokach z dnia 22 czerwca 2017 r. (Il OSK 2271/16i Il
OSK 2358/15).

239



czasowej oraz powtarzalnos¢ w okre$lonych odstepach czasu”®2. Z kolei

w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 kwietnia 2016 r.8% NSA przypomniat, iz:
»W orzecznictwie sadow administracyjnych wskazuje si¢, ze zrddlo dochodu
posiadajace cechy stabilnosci 1 regularno$ci musi by¢ niezmieniajace si¢ przez dhuzszy
okres, powracajace do réwnowagi po ewentualnym okresie zaktocenia i1 regularne,
czyli powtarzajace si¢ w S$cisle okreslonych lub jednakowych odstepach czasu”.
W uzasadnieniu wyroku z dnia 6 lipca 2016 r.8% NSA przywotat art. 11 Dyrektywy
Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczace] statusu obywateli panstw
trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi i zwrocit uwage na fakt, iz zgodnie
z tym przepisem: ,Rezydent dlugoterminowy korzysta z roéwnego traktowania
z obywatelami danego panstwa m.in. w zakresie dostgpu do zatrudnienia
I prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, edukacji i1 ksztalcenia zawodowego,
zabezpieczenia spotecznego, ulg podatkowych, wolnos$ci zrzeszania si¢ i zgromadzen.
Motyw 7 dyrektywy wskazuje, ze osoby ubiegajace si¢ 0 status rezydenta
dlugoterminowego powinny udowodni¢, ze posiadaja odpowiednie $rodki
1 ubezpieczenie zdrowotne, aby nie stanowi¢ obcigzenia dla panstwa cztonkowskiego”.

Whioski

W przypadku skarg skladanych na decyzje organéw odmawiajace zezwolen
0 charakterze pobytowym wszystko zalezy od charakteru przestanek uzasadniajacych
wnioskowanie o udzielenie konkretnego tytutu pobytowego. W wielu przypadkach sady
administracyjne oceniajac legalno$¢ wydawanych w tego rodzaju sprawach decyzji
zmuszone byly do badania prawidtowej oceny przewidzianych dla danego tytutu
pobytowego przestanek. Ma to bowiem szczegdlnie istotne znaczenie w kontekscie
wlasciwe] interpretacji poje¢ nieostrych 1 klauzul generalnych, dokonywanych
w procesie wykladni konkretnego przepisu. W wielu rozpatrywanych przez sad
przypadkach wnioskodawcy postugiwali si¢ sfalszowanymi dokumentami majgcymi
zalegalizowa¢ ich pobyt lub uzasadni¢ przestanki ubiegania si¢ o jego przedtuzenie.
W tego typu sprawach sady zazwyczaj oddalaty sktadane przez nich skargi, szczeg6lnie
jesli wnioski bedace podstawa ubiegania si¢ o okreslony tytul pobytowy zawieraty
nieprawdziwe dane osobowe lub nieprawdziwe okoliczno$ci istotne dla wydawanego
w danej sprawie rozstrzygnigcia. W niektorych przypadkach wnioskodawcy nielegalnie
przebywajacy na terytorium Polski uzasadniali koniecznos$¢ zalegalizowania swojego
pobytu istotnymi wzgledami natury osobistej, w tym takze rodzinnej. W tego typu
przypadkach sady badaly zazwyczaj material dowodowy uzasadniajgcy odmowe
traktowania cudzoziemca w Kkategoriach okres$lanych jako zastugujace na szczegdlne
uwzglednienie. W zalezno$ci od okolicznosci ujawnionych w konkretnej sprawie
badane byty zatem podnoszone przez cudzoziemca przestanki uzasadniajace przyznanie
mu okreslonego tytulu pobytowego z uwagi na jego szczego6lnie wazny interes, w tym

802 70b. wyrok NSA z dnia 19 lutego 2016 r. (Il OSK 1392/14).
803 |1 OSK 1916/14.
804 1] OSK 2634/14.
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utrzymywanie silnych wigzi rodzinnych, szczegdlng sytuacj¢ osobista, czy tez z uwagi
na inne okoliczno$ci zwigzane z wykonywang przez niego pracg, prowadzong
dziatalno$cig gospodarcza lub podejmowang nauka.

4.4.6. Inne rodzaje skarg

Niejawne okoliczno$ci uzasadniajagce wydanie konkretnej decyzji dotycza tez
czesto cudzoziemcow, ktorych wjazd lub pobyt na terytorium RP jest z réznych
przyczyn niepozadany. Z tego tez powodu zdarzaja si¢ skargi kwestionujace
materialnoprawng podstawe¢ dokonania wpisu danych takiego cudzoziemca do
wlasciwych systeméw informatycznych, takich jak cho¢by wspomniany juz w tej pracy
System Informacji Schengen (SIS), czy tez wykaz cudzoziemcow, ktorych pobyt na
terytorium RP jest niepozadany.

W takiej wlasnie sprawie orzekat NSA wyrokiem z 14 grudnia 2011 r.8%,
ktoérym uznal zasadno$¢ skargi kasacyjnej cudzoziemca od wyroku WSA w Warszawie
w sprawie ze skargi na postanowienie Szefa Urzedu do Spraw CudzoziemcoOw
w przedmiocie odmowy wydania zaswiadczenia o tresci zadanej i na podstawie art. 185
§ 1 p.p.s.a. uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania
wojewddzkiemu Sadowi administracyjnemu. W sprawie tej skarzacy wystapit
z wnioskiem do Szefa UdSC o wykreslenie jego danych z wykazu cudzoziemcow,
ktorych pobyt na terytorium RP jest niepozadany oraz z systemu SIS. W uzasadnieniu
wniosku wskazal on, Ze nieznane mu sa powody dokonania wpisu 1 wyjasnit,
ze chciatby kontynuowac¢ studia w Polsce, a takze mie¢ mozliwos¢ wyjazdu z Polski
w celu skorzystania z przystugujacego mu w danym roku akademickim stypendium.
Wpis figurujacy w prowadzonym przez Szefa Urzedu wykazie uniemozliwit mu
realizacje tych planow. Szef Urzedu potwierdzil dane cudzoziemca figurujace
w systemie i jako podstawe wpisu wskazat art. 128 ust. 1 pkt 6 oraz art. 134a pkt 2
uCudz. z 2003 r.8% Rownoczesnie odmowit mu wydania zaswiadczenia o zadanej przez
niego tresci oraz wykreslenia danych z wykazu stwierdzajac przy tym, ze dane te nie
zostaly wpisane do systemu w wyniku btedu. We wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy skarzacy podnosit w szczegdlnosci, ze wpis mogt zosta¢ dokonany z uwagi na
fakt, iz wczesniej odmowil on wspotpracy z funkcjonariuszem ABW, za§ on sam nie
stwarza zagrozenia dla Panstwa Polskiego, albowiem przybyt do Polski jedynie
w celach naukowych. Sad I instancji oddalajac skarge skarzacego nie stwierdzit
uchybien organu prowadzacego postepowanie, poniewaz w jego ocenie organ ten,
dziatajac na podstawie art. 131 ust. 1 pkt 3 uCudz. bada jedynie, czy wpis nie zostat
dokonany w wyniku btedu, czyli oczywistej niezgodnosci co do osoby, ktorej dane
zostaty tam umieszczone, co do podmiotu wnioskujacego o wpis i co do wskazanych
podstaw wpisu. Ustawodawca zastrzega brak mozliwosci podania informacji

805 || OSK 1938/10, ONSAIWSA 2013/2/29.
806 cytowane przepisy Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach dotyczyty przechowywania
w wykazie danych cudzoziemca, ktérego wjazd lub pobyt byty niepozgdane ze wzgledu na zagrozenie dla
bezpieczenstwa i porzagdku publicznego albo mogtyby naruszyc¢ interes Rzeczypospolitej Polskiej.
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o podstawie faktycznej wpisu, skarzacy zatem nie moze wymagac¢ od organu, by ten
w ramach rozpoznania wniosku o wykreslenie danych osobowych wpisanych na takiej
podstawie prowadzil szczegdtowe postepowanie dowodowe. Uwzgledniajac skarge
kasacyjng NSA uznat za btedng wyktadnig¢ art. 131 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 uCudz. dokonang
przez sad I instancji, stwierdzajac tym samym brak prawidlowej sagdowej kontroli
postepowania, w ktorego wyniku wydano zaskarzone postanowienie. W ocenie NSA
ztozony wniosek podlegat rozpatrzeniu na podstawie art. 131 ust. 1 pkt 3 uCudz.8%,
natomiast w zwigzku z treécig art. 131 ust. 4 uCudz., wniosek ten nalezato rozpoznaé
w trybie przepisow Dziatu VII k.p.a. 0 zaswiadczeniach. Ponadto niezasadne jest
ograniczanie rozumienia uzytego w art. 131 ust. 1 pkt 3 uCudz. pojecia ,,btedu" do jego
formalnoprawnej postaci. Skoro bowiem pojecie to nie jest ustawowo zdefiniowane, to
brak jest podstaw do jego zawe¢zajacego rozumienia. Btad w rozumieniu tego przepisu
powinien by¢ zatem rozumiany jako btad w znaczeniu materialno-prawnym, a zatem
btad co do stanu faktycznego. Nie dokonujac whasnej oceny odnosnie do podstaw wpisu
danych skarzacego do wykazu NSA stwierdzit zarazem naruszenie przez Sad I instancji
art. 145 § 1 pkt 1lit. a p.p.s.a. w zwigzku z art. 131 ust. 1 pkt 3 oraz art. 128 ust. 1 pkt 6
uCudz., albowiem sagdowa kontrola aktow administracyjnych musi by¢ dokonywana we
wszystkich trzech ptaszczyznach wskazanych w art. 145 § 1 pkt 1 lit. a - ¢ ustawy
procesowej. Tym samym NSA wyraznie podkreslil, ze w omawianej sprawie ocenie
podlegaja przede wszystkim materialnoprawne przestanki dokonania wpisu, za$
poprawnos¢ danych umieszczonych w wykazie oraz SIS podlega ocenie
w postgpowaniu prowadzonym w trybie art. 131 ust. 1 pkt 2 uCudz., w przedmiocie
sprostowania danych osobowych zawartych w tych systemach. Skoro zatem w trybie
art. 131 ust. 1 pkt 3 uCudz. mozna bezposrednio doprowadzi¢ do zmiany tresci wpisu,
a do postgpowania w tej sprawie na mocy art. 131 ust. 4 uCudz. stosuje si¢ wprost
przepisy k.p.a. o zaswiadczeniach, to postepowanie prowadzone na podstawie art. 131
ust. 1 pkt 3 uCudz. powinno zakonczy¢ sie wydaniem zaswiadczenia o tresci zgdanej
przez wnioskodawcg, tj. zaswiadczenia, iz dane wnioskodawcy nie figurujg w wykazie
ani w SIS, jako skutku wykreslenia tych danych na podstawie art. 131 ust. 1 pkt 3
ustawy o cudzoziemcach, albo odmowa wydania zaswiadczenia lub zaswiadczenia o
zadanej tresci w drodze postanowienia. Odnoszac si¢ do wielosci przestanek zawartych
w art. 128 ust. 1 pkt 6 uCudz. i do faktu, iz wymienione w tym przepisie okolicznosci
zostaly okreslone w formie klauzul generalnych NSA stwierdzit, iz sytuacja taka
naklada na organ obowigzek doktadnego wskazania przestanek dotyczacych
skarzacego. Poza tym fakt, ze art. 128 ust. 1 pkt 6 uCudz. zezwala na nie informowanie
cudzoziemca w zaswiadczeniu lub postanowieniu o odmowie wydania zaswiadczenia
o zadanej tresci, na czyj wniosek dokonano wpisu oraz o okoliczno$ciach objetych
ochrong informacji niejawnych, to jednak obowiazek informacyjny Szefa Urz¢du
nalezy odrozni¢ od kwestii dostgpu zainteresowanego cudzoziemca do dokumentow
dotyczacych wpisu do tego wykazu. W omawianym orzeczeniu NSA odniost si¢

807 Zgodnie z tym przepisem, cudzoziemiec mdgt ztozyé wniosek o wykreslenie jego danych osobowych
zawartych w wykazie lub w SIS, jezeli zostaty tam umieszczone w wyniku btedu.
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réwniez do zasady proporcjonalnosci, ktora powinna mie¢ zastosowanie takze w relacji
pomigdzy interesem publicznym zwigzanym z bezpieczenstwem panstwa a shlusznym
interesem strony. Konieczno$¢ ochrony tajemnicy panstwowej moze takze w pewnych
sytuacjach pozostawa¢ w konflikcie z koniecznoscia prawidlowego realizowania
wymiaru sprawiedliwosci. W opinii NSA nie moze zatem budzi¢ watpliwosci fakt, iz do
oceny takich sprzecznych warto$ci powotany jest wylacznie niezawisty sad, ktory
zapoznajac si¢ z aktami sprawy powinien w szczegolnosci oceni€, czy nieujawnienie
pelnych akt sprawy byto konieczne dla ochrony warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji i nie naruszalo istoty prawa. Skoro bowiem strona nie moze zapoznaé si¢
z okreslonymi dokumentami, ktérych jawnos$¢ wytaczono, obowigzek szczegdlnie
starannego i wnikliwego rozpatrzenia takich dokumentéw spoczywa na sadzie
rozpatrujacym sprawe.

Przedmiotowy zakres skarg na decyzje organéw prowadzacych postepowania
w sprawach cudzoziemcéw jest oczywiscie duzo szerszy i znacznie wykracza poza
ramy tej rozprawy. W tym miejscu mozna bytoby jednak wspomnie¢ jeszcze
0 postepowaniach prowadzonych w sprawach wydawania wiz, czy tez w sprawach
korzystania udzielania pomocy spotecznej cudzoziemcom. Skargi na decyzje konczace
postepowania o charakterze wizowym dotycza na og6t przestanek lezacych u podstaw
odmowy wydania konkretnej wizy. Za przyklad moze postuzy¢ sprawa, w ktorej
wyrokiem z 29 czerwca 2006 r.8% NSA odrzucit skarge kasacyjna obywatelki Ukrainy
od wyroku WSA w Warszawie w sprawie ze skargi tej cudzoziemki na postanowienie
Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji 1 Cudzoziemcéw w przedmiocie odmowy
wyrazenia zgody na wydanie wizy. Sad stwierdzit bowiem, ze artykutu 33 uCudz.8%
nie mozna traktowa¢ jako sposobu na legalizacj¢ pobytu na terytorium Polski,
ktory mialby umozliwi¢ cudzoziemce swobodny wyjazd do kraju pochodzenia,
a nastepnie powrot do Polski, zgodnie z trescig ztozonego przez nig wniosku wizowego.
Sad nie podzielit rowniez stanowiska skarzacej w przedmiocie podnoszonych przez nig
okolicznosci wskazujacych na jej wyjatkowa sytuacje osobista, zwigzang przede
wszystkim ze stanem jej zdrowia oraz konieczno$cig kontynuowania leczenia na
terytorium Polski. Skarzaca nie przedstawita bowiem dowoddéw, na podstawie ktorych
mozna stwierdzi¢, ze jedyny dostepny jej osrodek leczenia zdiagnozowanej u niej
choroby znajduje si¢ na terytorium RP i ze zostata do niego skierowana. W opinii Sadu,
uznanie zaistnienia okolicznosci wskazujacych na ,,wyjatkowa sytuacje osobistg”
powinno by¢ oparte na obiektywnej ocenie sytuacji strony, nie za$ na jej subiektywnych
ocenach i przekonaniach.

Szczegodlne okolicznosci uzasadniajgce przyznanie cudzoziemcowi okreslonej
kategorii wizy byly tez wcze$niej rozwazane przez NSA pod katem zakresu

808 || OSK 89/06, LEX nr 265703.
809 Na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 3 obowigzujacej wéwczas Ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r.
o cudzoziemcach, wiza pobytowa moze by¢ wydana cudzoziemcowi, mimo ze zachodzg okolicznosci,
na podstawie ktorych nalezatoby mu odmowic jej wydania, jezeli zachodzi wyjgtkowa sytuacja osobista
wymagajaca jego obecnosci na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.
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Znaczeniowego tego pojecia. W wyroku z 7 lutego 2003 .80 Sad stwierdzit,
ze bezzasadne jest zawezenie pojecia szczegolnie uzasadnionego wypadku wylgcznie
do szczegblnych sytuacji zyciowych zainteresowanego z pomini¢ciem np. interesu
spotecznego, czy dobra publicznego, ktore moglyby znajdowac si¢ u podstaw
szczeg6lnie uzasadnionego wypadku. W cytowanym wyroku NSA uchylit
postanowienie Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji 1 Cudzoziemcdéw w przedmiocie
odmowy wyrazenia obywatelowi Nigerii zgody na udzielenie wizy pobytowej na
oznaczony czas pobytu. Sad uznal, Zze przestanki lezace u podstaw wydania takiej
decyzji nie zostaly przez organ nalezycie ocenione. Nie wzigt on bowiem pod uwage, ze
zatrudnienie skarzacego na uniwersytecie w charakterze lektora jednego z afrykanskich
jezykow byto (zgodnie z pismem tego uniwersytetu), jedyng mozliwo$cig pozyskania
przez uczelni¢ lektora tego jezyka. Sad stwierdzil ponadto dowolng, nieumotywowanag
ocen¢ dokonang przez organ w kwestii zawarcia przez cudzoziemca zwigzku
matzenskiego, ktora sprowadzata si¢ do stwierdzenia, ze fakt ten nie moze by¢ uznany
za szczegblnie uzasadniony wypadek pozwalajacy na udzielenie wizy. Niezrozumiala
dla Sadu byta tez argumentacja organu, przeciwstawiajaca w motywach postanowienia
konstytucyjng zasade¢ ochrony malzenstwa i rodziny blizej nieokreslonemu ,,dobru
wspolnemu”, ktore od ochrony praw rodziny miatoby by¢ wazniejsze.

Za przyklad orzeczenia wydanego wskutek skargi wniesionej na decyzje
odmawiajaca cudzoziemcowi udzielenia w okreslonej formie pomocy spolecznej moze
poshuzyé wyrok NSA z 5 pazdziernika 2011 .81, Wyrokiem tym Sad oddalit skarge
kasacyjng cudzoziemki wniesiong od wyroku WSA w Szczecinie w sprawie z jej skargi
na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwolawczego, odmawiajaca przyznania
skarzacej zasitku stalego. Dokonujac wykladni przepisOw obowigzujacej wowczas
ustawy o pomocy spotecznej®’? Sad przyznal, ze cudzoziemcy s3 druga (oprécz
obywateli polskich), grupg podmiotéw uprawnionych do $wiadczen z pomocy
spotecznej, w tym takze cudzoziemcy, ktorzy otrzymali zgod¢ na pobyt tolerowany.
Prawo do te] pomocy uzaleznione jest od miejsca zamieszkania i przebywania na
terytorium Polski oraz legitymowania si¢ okreslonym zezwoleniem lub korzystaniem ze
szczegolnej ochrony prawnej®’3. Przepis art. 5 pkt 2 lit. b ustawy o pomocy spotecznej
zawiera katalog §wiadczen, ktére moga zosta¢ przyznane cudzoziemcom posiadajacym
(Jak skarzaca), prawo pobytu tolerowanego. Katalog ten nie zawiera jednak takiego
$wiadczenia, jak wnioskowany przez cudzoziemke zasitek staly. W odniesieniu do
przywotywanego przez skarzacg art. 101 ust. 3 cytowanej ustawy Sad stwierdzit,
ze przepis ten dotyczy szczegdlnych i wyjatkowych sytuacji, ktoére w niniejszej sprawie
nie wystgpity. Dotyczy on ponadto cudzoziemcOw majacych zgode na pobyt
tolerowany, ktorzy jednak nie maja miejsca zamieszkania, a pomocy udziela si¢ ze
wzgledu na miejsce pobytu. W tej sytuacji NSA uznal, Zze skarzaca nie spelnita
przestanek do przyznania zasitku statego i skarge oddalit.

810y SA 1093/02, LEX nr 158839.
8111 OSK 803/11, LEX nr 1149437.
812 Dz. U. 2 2009 r. Nr 175, poz. 1362 ze zm. (obecnie t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 1507 ze zm.).
813 Zob. art. 5 i 5a oraz przepisy rozdz. 5 cyt. ustawy.
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Nieco inny charakter miato natomiast postanowienie NSA z 9 pazdziernika 2015
, W ktorym Sad okreslit wlasciwo$¢ organu zobowigzanego do rozpatrzenia
wniosku o0 udzielenie pomocy spotecznej 0sobie uznanej przez organ za cudzoziemke,
w formie dofinansowania jej pobytu w Domu Opieki Rodzinnej. W rozpatrywanej
sprawie zaistnial negatywny spor o wlasciwos¢ pomiedzy wojtem gminy a prezydentem
miasta, bowiem oba wymienione organy uznaly si¢ za niewlasciwe miejscowo do
rozpoznania wspomnianego wyzej wniosku. Dokonujgc wyktadni art. 101 ustawy

r. 814

0 pomocy spotecznej, regulujagcego wiasciwosé miejscowa gmin w sprawach z zakresu
pomocy spotecznej NSA stwierdzil, ze w przedmiotowej sprawie nie zaszta zadna
z sytuacji wymienionych w art. 101 ust. 3 ustawy o pomocy spotecznej, albowiem
wymieniona w tresci wniosku osoba nie mogta by¢ przede wszystkim traktowana jako
cudzoziemiec. Mimo, ze posiadata ona obywatelstwo Wielkiej Brytanii, to jednak nadal
zachowala status obywatela polskiego, co wynikato jednoznacznie z dotagczonej do akt
sprawy decyzji wlasciwego wojewody. W ocenie Sadu rozpatrywana sprawa nie miata
tez charakteru niecierpigcej zwloki w rozumieniu przywotanego wczesniej przepisu.
W zwiagzku z powyzszym, Sad dokonujac oceny sytuacji faktycznej i prawnej tej osoby
uznal, ze zgodnie z obowigzujacymi w tej materii przepisami osobg t¢ nalezato uznac¢ za
bezdomng, a zatem na mocy art. 101 ust. 2 cytowanej ustawy, organem witasciwym do
rozpatrzenia wniosku o udzielenie pomocy byt prezydent miasta, w ktorym wskazana
w tresci wniosku osoba ostatnio zameldowana byta na pobyt staty.

Istotng cze$¢ skarg wnoszonych do sadow administracyjnych stanowia takze
skargi sktadane w postgpowaniach dotyczacych wydawania zezwolen na nabycie przez
cudzoziemca nieruchomosci. Zasady wydawania tych zezwolen okresla omawiana juz
wczesniej Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomos$ci przez
cudzoziemcoéw. W sprawie zakonczonej wyrokiem NSA z dnia 22 czerwca 2017 r.8%°
sad oddalit skarge wniesiong przez spotke zagraniczna, ktora bedac dzierzawca
nieruchomosci rolnej nie uzyskata zgody ministra wlasciwego do spraw rolnictwa
1 rozwoju wsi, wymaganego do wydania zezwolenia na zakup tej nieruchomosci.
Minister uznal, Ze wnioskujaca spotka nie spelnia warunkow ustawy z dnia 11 kwietnia
2003 r. 0 ksztattowaniu ustroju rolnego®!®, oraz ze nabycie przez nig tej nieruchomosci
rolnej bytoby sprzeczne z interesem rolnictwa. W swoim sprzeciwie minister podniost
réwniez, ze zgodnie z przepisami przywotanej wyzej ustawy preferowanym nabywca
nieruchomosci rolnych jest rolnik prowadzacy gospodarstwo rodzinne, posiadajacy
kwalifikacje rolnicze 1 zamieszkaly w gminie, na terenie ktorej potozona jest chociaz
cze$¢ nabywanej nieruchomosci rolnej. W uzasadnieniu swojego wyroku NSA
przywolal réwniez art. 23 Konstytucji RP wskazujac na ochronny charakter zawartej
w tym przepisie normy, ktéra (jak przyjeto w doktrynie), oznacza niedopuszczalnos$é
stanowienia aktéw prawnych, ktorych skutkiem, cho¢by posrednim "moglyby by¢
ograniczenie i ostabienie gospodarstw rodzinnych". Przede wszystkim jednak naklada
on na wladze publiczne obowigzek ksztaltowania ustroju rolnictwa w taki sposob,

814 | OW 110/15, LEX nr 1815204.
8151 OSK 2695/15.
816 Tekst jedn. Dz. U. z 2019 r., poz. 1362 ze zm.
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aby zapewni¢ gospodarstwom rodzinnym nalezyte wsparcie. Tak wigc pomimo,
ze spoOtka poniosta okreslone koszty zwigzane z inwestycjami realizowanymi
w obiektach gospodarczych znajdujacych si¢ na dzierzawionej nieruchomosci sad
uznal, ze zawarta przez t¢ spotke umowa dzierzawy w petni zaspokaja jej interesy
1 oddalit skargg.

Odnoszac si¢ do regulacji zawartych w ustawie o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcéw, NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 21 marca 2017 1.8 zwrocit
tez miedzy innymi uwage na charakter wydawanych na mocy przepiséw tej ustawy
zezwolen, ktore nie ingeruja w stosunki cywilnoprawne pomigdzy jakimikolwiek
podmiotami, w tym takze pomigdzy potencjalnym nabywca tej nieruchomosci a jej
wilascicielem. Zezwolenie to wplywa na tre$¢ cywilnoprawnej jedynie w taki sposob,
ze bez tego zezwolenia zawarcie umowy przeniesienia wlasnos$ci nieruchomosci nie jest
mozliwe. W uzasadnieniu wyroku z dnia 9 listopada 2016 r.8® NSA potwierdzit
natomiast dyskrecjonalny charakter postanowien wydawanych w tego rodzaju
postepowaniach przez ministra wlasciwego do spraw rolnictwa i rozwoju wsi. Sad
stwierdzit, ze w kazdej tego typu sprawie jest on jedynym organem upowaznionym do
dokonania oceny mozliwosci zakupu nieruchomosci rolnej przez cudzoziemca pod
katem powierzonej mu ochrony gruntdw przeznaczonych na cele rolne (...), zatem
w kazdym konkretnym stanie faktycznym organ ten powinien rozwazyc,
czy przeniesienic wlasnosci wskazanej nieruchomos$ci rolnej nie jest sprzeczne
z powierzong mu ochrong gruntdw przeznaczonych na cele rolne albo z ksztalttowaniem
ustroju rolnego panstwa®l®. Uznaniowy charakter postanowien ministra powoduje
zatem, ze sad kontrolujac legalno$¢ tych rozstrzygnie¢ sprawdza prawidlowose
przeprowadzonego w danej sprawie postgpowania oraz czy organ nie przekroczyt granic
uznania administracyjnego.

Jak juz wczesniej podnoszono, w uzasadnieniach niektérych orzeczen
wydawanych przez NSA zawarta jest wyktadnia istotnych dla rozstrzygniecia, uzytych
przez ustawodawce pojec, czy sformutowan. W uzasadnieniu wyroku z dnia 9 czerwca
2016 r.829 NSA dokonat wykladni sformutowania ,,potrzeby zyciowe”, w kontek$cie
przepisu zawartego w art. 1 ust. 5 ustawy 0 nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow®?!. Zgodnie z ta wykladnig ,beda to nie tylko potrzeby zwigzane
z zamieszkaniem i1 wypoczynkiem, ale rowniez innego rodzaju cele niezwigzane
z dzialalno$cig gospodarcza, czy rolnicza”. W tych wilasnie przypadkach przepis
przewiduje ograniczenie mozliwego arealu do 0,5 ha kazdej nabywanej przez
cudzoziemca nieruchomosci. W pozostalych przypadkach, tj. gdy nabycie

81711 OSK 1775/15.
818 || OSK 290/15.
819 podobnie uzasadniat NSA swdj wyrok z dnia 18 lutego 2016 r. (Il OSK 1415/14), z dnia 23 marca
2016 r. (I OSK 478/15) oraz z dnia 28 lutego 2017 r. (Il OSK 1617/15).
820 || OSK 2298/14.
821 cytowany przepis stanowi, ze ,,Powierzchnia nieruchomosci nabytych przez cudzoziemca w celu
zaspokojenia jego potrzeb zyciowych nie moze przekroczy¢ 0,5 ha, zas w przypadku okreslonym w ust. 2
pkt 5 powinna by¢ uzasadniona rzeczywistymi potrzebami wynikajgcymi z charakteru wykonywanej
dziatalnosci gospodarczej”.
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nieruchomos$ci zwigzane jest z prowadzong dziatalno$ciag gospodarcza lub rolnicza.
ograniczenie to nie obowigzuje. Te ostatnie z wymienionych okoliczno$ci stanowig
jednak wyjatek od ogolnej zasady zawartej w pierwszej czgsci cytowanego tu przepisu.
Tym samym NSA uznat za bi¢dne stanowisko Sadu I instancji z ktéorego wynikato,
ze ,postuzenie si¢ w art. la ust. 5 ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcoOw celami nabycia nieruchomo$ci przez cudzoziemcoédw, skutkuje
przyjeciem, iz inne niewymienione w nim tytuty stanowig odrebng kategori¢ pozostajac
poza zakresem tej regulacji, a zatem nie znajduje do nich zastosowania zadne
ograniczenie areatu nieruchomosci”.

Specyficznym rodzajem skarg rozpatrywanych przez NSA sag skargi dotyczace
kar administracyjnych nakladanych na przewoznikow na podstawie przepisow
zawartych w rozdziale 12 uCudz. z 2003 r. (obecnie na podstawie przepisow art. 459 —
463 uCudz.). Wyrokiem z dnia 3 marca 2016 r.822 NSA oddalil skarge przewoznika,
na ktorego organ natozyt kar¢ administracyjna w wysokosci 3000 euro za przywiezienie
do granicy cudzoziemki nieposiadajacej zezwolenia na wjazd i pobyt (brak waznej
wizy). Wojewoda wydajacy decyzje o natozeniu kary stwierdzit, ze przewoznik nie
dziatal z nalezytg staranno$cig w trakcie realizacji swoich obowigzkéw kontrolnych.
Sady obu instancji uznaty, ze organy prawidlowo zastosowaty przepisy ustawy (art. 135
i art. 138 uCudz.), oraz ze minimalna wysokos$¢ natozonej kary byta proporcjonalna do
stopnia zawinienia przewoznika. W uzasadnieniu wyroku NSA przywotywal tez
przepisy prawa unijnego regulujace kwestie odpowiedzialnosci przewoznikow,
zaimplementowane do polskiego porzadku prawnego®?. Skargi kasacyjne sktadane
przez przewoznikdw w zwiazku z natozong na nich karg administracyjng zazwyczaj sa
oddalane, albowiem materiat zgromadzony w tego typu sprawach na og6l nie budzi
watpliwosci. Z tego tez powodu orzeczenia NSA w sprawach skarg kasacyjnych na
decyzje o nalozeniu kary administracyjnej na przewoznikow majg w istocie bardzo
zblizone merytorycznie uzasadnienia®?,

Sposrod innych kategorii spraw rozpatrywanych przez sady administracyjne
mozna jeszcze przykladowo wymieni¢ te dotyczace wspomnianych juz wcze$niej
wpisow do SIS, czy tez dotyczace roznego rodzaju dokumentéw wydawanych
cudzoziemcom. Jako przyktad drugiej z kategorii wspomnianych wyzej spraw mozna
wymienié¢ sprawe zakofczona wyrokiem NSA z dnia 26 stycznia 2016 r.8%, w ktére;
sad ten uchylit wyrok sadu I instancji i oba wcze$niej wydane postanowienia Szefa
UdSC na mocy ktorych odmoéwiono skarzagcemu wydania polskiego dokumentu
tozsamosci cudzoziemca. Skarzacy argumentowal, ze nie posiada zZadnego

82211 OSK 1675/14.
823 Chodzi przede wszystkim o regulacje zawarte w Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen,
w tym gtéwnie w art. 26 ust. 1 lit. b oraz ust. 2 i 3, a takze w dyrektywie Rady 2001/51/WE z dnia 28
czerwca 2001 r. uzupetniajacej postanowienia art. 26 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen
z dnia 14 czerwca 1985 r. (Dz. Urz. UE. L 187 z dnia 10 lipca 2001 r., s. 45).
824 7ob. uzasadnienie wyrokédw NSA z dnia 30 marca 2016 r. (Il OSK 1818/14) i z dnia 13 maja 2016 r.
(' OSK 2155/14), a takze trzech wyrokéw wydanych w dniu 17 lutego 2017 r. (Il OSK 1444/15, Il OSK
80/16i Il OSK 638/16).
82511 OSK 1251/14.
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obywatelstwa i pozostaje w zwigzku wyznaniowym z obywatelka Federacji Rosyjskiej,
ktory to zwigzek zamierza zalegalizowa¢ w polskim Urzedzie Stanu Cywilnego.
Do tego celu niezbedny jest mu jednak dokument potwierdzajacy jego tozsamosc.
Z materialu dowodowego zgromadzonego w tej sprawie wynikato, ze tozsamos¢
cudzoziemca potwierdzita Gruzja, jednak panstwo to nie potwierdzito obywatelstwa
skarzacego. W czasie skladania wniosku skarzacy pozostawal w zaktadzie karnym
odbywajac kar¢ pozbawienia wolnosci z tytutu popetnionych w Polsce przestepstw.
W ocenie NSA, zarowno Szef UdSC, jak tez Sad I instancji blednie ocenili stan
faktyczny, co w efekcie doprowadzito do btedu subsumcji i wydania wadliwych w tej
sprawie rozstrzygnig¢. Przede wszystkim NSA zwrocit uwage na fakt, iz polski
dokument tozsamos$ci cudzoziemca ma charakter ewidencyjny 1 identyfikujacy.
Potwierdza jedynie tozsamo$¢ cudzoziemca podczas pobytu na terytorium RP,
natomiast nie potwierdza jego obywatelstwa i nie uprawnia do przekroczenia granicy.
Rozpatrujac skarge kasacyjna NSA nie podzielil pogladu Sadu I instancji, jakoby
w tym konkretnym przypadku za wydaniem skarzacemu wnioskowanego dokumentu
nie przemawial interes Rzeczypospolitej Polskiej. Odbywanie przez skarzacego kary
pozbawienia wolno$ci nie oznacza bowiem, ze zostal on pozbawiony podstawowych
praw 1 wolnosci. Zaréwno matzenstwo, jak i prawo do ochrony zycia prywatnego
i rodzinnego pozostaja pod ochrong norm konstytucyjnych zawartych w art. 18 i art. 47
Konstytucji RP. Chronig je takze regulacje z zakresu prawa migdzynarodowego (art. 8 i
art. 12 EKPC). Zatem w odniesieniu do przestanki zwigzanej z interesem
Rzeczypospolitej Polskiej NSA wuznal, iz w tym konkretnym przypadku: ,(...)
mozliwos¢ regularnych kontaktdéw z zona jest wazna dla jego sfery intymnej
stanowigcej czgs$¢ ochrony zycia osobistego, a takze nie jest obojetna dla pomys$lnego
przebiegu odbywania kary 1 resocjalizacji. I to ostatnie wlasnie lezy w interesie
organéw administracji publicznej. W istocie zatem jest pozadane 1 konieczne,
W procesie stosowania normy art. 74 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach, wlasciwe
wywazenie interesOw — publicznego 1 prywatnego jednostki”. Odnoszac si¢ natomiast
do uznaniowego charakteru decyzji w sprawie wydania dokumentu, NSA przywotat
wyrok WSA w Warszawie z 21 grudnia 2005 r.8% w uzasadnieniu ktérego sad
stwierdzil, ze: ,Postanowienie oparte na art. 74 ust. 2 jest rozstrzygnigciem
uznaniowym. Oznacza to, ze organ zobowigzany jest w czytelny sposob, umozliwiajacy
sadowi kontrole poszczegdlnych etapéw rozumowania, przedstawi¢ wszystkie
przestanki faktyczne 1 interpretacyjne wnioskowania. Uznanie zatem nie oznacza
w zadnym razie prawa organu do jakiegokolwiek dowolnego dziatania™®?’.

826 v SA/Wa 2383/05
827 Artykut 74 ust 2 obowigzujgcej wéwczas uCudz. z dnia 13 czerwca 2003 r. (Dz. U. z 2011 r.. Nr 264,
poz. 1573 ze zm.) brzmiat nastepujgco: ,,W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach polski dokument
tozsamosci cudzoziemca moze by¢ wydany cudzoziemcowi, ktéry nie posiada zadnego obywatelstwa
i przebywa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez dokumentu podrdzy, jezeli przemawia za tym
interes Rzeczypospolitej Polskiej oraz gdy uzyskanie przez cudzoziemca innego dokumentu
potwierdzajacego tozsamosc nie jest mozliwe”.
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Whioski

Charakter orzeczen sadow administracyjnych dotyczacych innych rodzajow
skarg zalezy od rodzaju konkretnej skargi. W wielu tego typu orzeczeniach sady
dokonywaty wykladni przepisow istotnych z punktu widzenia danej skargi lub
kwestionowanych w jej tresci. W niektorych sprawach dotyczacych wpisow
dokonywanych w SIS, sad badatl przede wszystkim materialnoprawne przestanki
dokonania takiego wpisu. Natomiast w tych sprawach, w ktorych faktyczna podstawa
dokonania wpisu miata charakter niejawny, NSA zwracal uwage na fakt wlasciwego
informowania strony postgpowania o formalnoprawnych przestankach dokonania
takiego wpisu, za§ w przypadku odmowy udostgpnienia akt cudzoziemcowi z uwagi na
konieczno$¢ ustawowo chronionej tajemnicy sad podnosil, ze w tego typu sprawach
obowigzek szczegélnie starannego i wnikliwego rozpatrzenia takich dokumentow
spoczywa na sadzie rozpatrujacym sprawe¢. W postepowaniach o charakterze wizowym
sad, podobnie jak w wielu innych sprawach, badal prawidlowy tok postgpowania
organu oraz dokonywang przez organ wykladni¢ przepisow, w tym takze sposob
dekodowania zawartych w przepisach wizowych poje¢ nieostrych i klauzul
generalnych. W sprawach dotyczacych zakupu przez cudzoziemcoé4w nieruchomosci
znajdujacych si¢ na terytorium Polski sad nie wkraczal w dyskrecjonalne kompetencje
ministra wlasciwego do spraw rolnictwa i rozwoju wsi w zakresie zakupu przez
cudzoziemca nieruchomosci rolnej. Badat jednak legalnos¢ zapadajacych w tych
sprawach rozstrzygni¢¢ pod katem prawidlowego stosowania przez organ norm prawa
materialnego oraz norm proceduralnych, a takze czy w danej sprawie organ nie
przekroczyl granic przystugujacych mu kompetencji dyskrecjonalnych.
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Podsumowanie

Jak wynika z przedstawionych w tym rozdziale rozwazan, na problematyke
wladzy dyskrecjonalnej sedziego mozna spogladaé z wielu roéznych perspektyw.
Wydawac by sie moglo, ze trwajgcy od dawna spér o istote i zakres tej wiadzy jest tak
naprawde sporem czysto filozoficznym, prowadzonym glownie pomigdzy
zwolennikami  pozytywistycznych — koncepcji  sedziowskiej — wstrzemigzliwoS$ci
I adherentami sedziowskiego aktywizmu. Okazuje si¢ jednak, ze takie klarowne,
dychotomiczne rozrdznienie tych z pozoru catkowicie sprzecznych ze soba ideli,
w praktyce nie zawsze bywa mozliwe. Dopdki bowiem spér taki toczony jest na
abstrakcyjnym gruncie poje¢ filozoficzno-prawnych, dopéty trudno jest oceniac,
jaki wplyw na tre$¢ orzeczenia wydanego w danej Sprawie beda miaty czynniki
ksztattujace przestrzen aksjologiczng konkretnego sedziego. Nie bez przyczyny zatem
mowi sie o wladzy dyskrecjonalnej s¢dziego, a nie sadu, albowiem o tym, z jakim
modelem stosowania prawa bedziemy mieli do czynienia, decyduje przede wszystkim
prezentowany przez sedziego system wartosci 1 wszystkie te czynniki, ktore system ten
ostatecznie uksztattowaty. Nie znaczy to jednak, ze oceniajac sposdb orzekania przez
konkretnego sedziego da si¢ bez przeszkdd zidentyfikowad preferowany przez niego
model stosowania prawa. Konsekwentnie mozna zatem broni¢ tezy, ze wielos¢
1 zlozono$¢ determinantow ksztattujacych proces orzekania, wyklucza zaréwno
uniwersalizm, jak i jednoznacznos$¢ tego typu ocen.

Pomijajac podstawowe czynniki ksztattujace zakres sedziowskiej dyskrecji,
a wynikajace chocby ze specyfiki okre§lonych gat¢zi prawa, nietrudno zauwazyc,
ze poziom sedziowskiego aktywizmu w znaczne] mierze zalezy od stopnia
skomplikowania danej sprawy. Nie zawsze muszg przy tym wchodzi¢ w gre przypadki
tak trudne, jak te okreslane w doktrynie mianem hard cases. Chodzi raczej o te sprawy,
ktore badz to z uwagi na kumulacje réznych kwestii wymagajacych rozstrzygniecia,
badz tez z uwagi na ich szczegélne znaczenie, wymagaja od sg¢dziego znacznie
wigkszego zaangazowania, niz sprawy okreslane jako ,,typowe”. Z natury rzeczy tre§¢
orzeczen zapadajacych w tego typu sprawach zawiera w sobie czgsto elementy
prawotworcze lub przynajmniej istotnie ksztaltujagce praktyke orzecznicza.
Nie powinien tez budzi¢ watpliwos$ci fakt, iz w czasach, w ktorych btedy legislacyjne
1 powodowane przez nie luki prawne zdarzaja si¢ nader czgsto, prawotwoércza
dziatalno$¢ sadow moze by¢ jedynym srodkiem stluzacym zapewnieniu cigglosci prawa
i pewnosci jego obowigzywania. Co chyba jednak najwazniejsze, prawotworstwo sgdow
zgodne z ,duchem ustawy” staje sie¢ czesto W obecnych czasach gwarantem
przestrzegania konstytucyjnych praw i wolnosci.

Krytyczne opinie przypisujace sadom przekraczanie granic trojpodziatu wtadz
nie uwzgledniajg na ogot faktu, iz wykladnia prawa (takze ta funkcjonalna), jest jednym
z podstawowych narz¢dzi wykorzystywanych przez sady w procesie orzekania. Mozna
zatem zaryzykowa¢ twierdzenie, ze relatywizm takich ocen jest czesto skutkiem
blednego postrzegania sedziowskiego aktywizmu i najczgsciej ma miejsce tam,
gdzie opinia sagdu znajdujgca wyraz w konkretnym orzeczeniu nie jest do konca zgodna
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z kierunkiem dziatania wtadzy politycznej, choéby nawet byla w pelni zgodna
z aktualnym wzorcem normatywnym. Je§li bowiem se¢dzia, oprocz obowigzujacych
norm prawnych, stosuje w pewnych sytuacjach takze =zasady zblizone do
Dworkinowskich ,principles”, musi by¢ w stanie uzasadni¢ konieczno$¢ ich
stosowania 1 to bez wzgledu na to, w jaki sposob wplynety one na tres¢ wydawanego
przez niego orzeczenia. Jak bowiem twierdzit sam Dworkin, korzystanie przez sedziego
z okreslonych zasad pozasystemowych nie moze mie¢ charakteru dowolnego, opartego
wylacznie o wlasne preferencje sedziego. Trzeba tez wyraznie podkreslic,
ze w polskim systemie prawa niewiele jest miejsca na dyskrecjonalno$¢ sedziowska
w znaczeniu ,mocnym”, albowiem prawie kazda decyzja se¢dziego, nawet ta
podejmowana w ramach przyznanego mu ustawowo uznania, ograniczona jest albo
przez okreslong norme¢ prawng, albo przynajmniej przez mozliwe do zastosowania
w danym przypadku reguly wyktadni.

Odnoszac si¢ do bardzo roznie interpretowanego W doktrynie zakresu wiadzy
dyskrecjonalnej s¢dziego mozna przede wszystkim zauwazy¢, ze jednym z bardziej
klarownych kryteriow shuzacych wustalaniu granic tej wladzy, jest kryterium
funkcjonalne. W tym znaczeniu mozna bowiem mowi¢ o dyskrecji se¢dziego
wystepujacej (w pewnym zakresie), na kazdym z etapdw stosowania prawa, a takze
0 uznaniu s¢dziowskim, w ramach ktorego podejmowane przez sedziego decyzje
bezposrednio ksztaltujg przebieg postepowania, tworzac przy tym okreslone stany
faktyczne i prawne. Jesli zatem bra¢ pod uwage swobode decyzyjng sedziego dotyczaca
procesu rekonstrukcji normy prawnej, czy tez swobode w zakresie wyboru regul
wyktadni albo odkodowania znaczenia poj¢¢ nieostrych, mozna mowi¢ o szerszym
zakresie sg¢dziowskiej dyskrecjonalnosci.

W przypadku sedziowskiego uznania zazwyczaj bedziemy mieli do czynienia
z realizacjg normy prawnej, ktoéra upowaznia se¢dziego do wyboru konsekwencji
prawnych stosowania tej normy, najczesciej sposrod dwoch rownoprawnych rozwigzan.
Tak wiec swobody decyzyjnej sedziego permanentnie zwigzanej z procesem stosowania
prawa (i tym samym z mozliwo$cig podejmowania w tej plaszczyznie wielu réznych
decyzji), nie powinno si¢ utozsamia¢ z s¢dziowskim uznaniem, dotyczacym na ogo6t
jednej decyzji, wywotujacej konkretne skutki prawne. Dla porzadku nalezatoby jeszcze
doda¢, ze aktywizm s¢dziowski, zwlaszcza w jego ,,miekkiej” formie, moze dotyczy¢
dyskrecjonalnosci sedziowskiej zaréwno w jednym, jak i drugim znaczeniu.

Szczegdlne miejsce, jakie w polskim systemie prawa zajmujg sady
administracyjne powoduje, ze faktyczny zakres wiladzy dyskrecjonalnej sedziego
takiego sagdu ma takze wymiar specyficzny, adekwatny do kasacyjnego charakteru
wydawanych przez te sady orzeczen. Poddajac kontroli legalno$¢ wydanego przez
organ administracji rozstrzygnigcia, sad musi zbada¢ prawidlowos¢ dzialan
podejmowanych przez organ na kazdym etapie stosowania prawa. W ramach tej
kontroli sad bada wigc proces dokonanej przez organ rekonstrukcji normy prawnej,
prawidlowe stosowanie regul wykladni, poprawno$¢ procesu wnioskowania
i dekodyfikacji poje¢ nicostrych, czy wreszcie przeprowadzong przez organ subsumcjg.
Kontroli podlega takze legalno$¢ stosowania norm proceduralnych majacych
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zastosowanie w konkretnym postepowaniu. Pomimo, ze sad administracyjny nie orzeka
o celowos$ci i stusznosci wydawanych przez organ decyzji, to w postepowaniach
prowadzonych z wykorzystaniem konstrukcji uznania administracyjnego sad ocenia
jednak, czy granice tego uznania nie zostaty w danej sprawie przekroczone.

Prawotworczag role sadow administracyjnych nalezy postrzegaé przede
wszystkim w kontek$cie obszernego orzecznictwa tych sadow, a zwlaszcza
w kontekscie ksztaltujagcych linie orzecznicze wyrokéw 1 uchwal Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Toczacy si¢ w doktrynie spor o dopuszczalno$¢ i zakres
prawotworstwa NSA jest w gruncie rzeczy sporem 0 precedensowe znaczenie jego
orzeczen. Fakt, iz orzeczenia te nie maja charakteru precedensow de iure i sg
traktowane jako szczegélny rodzaj wykladni, w niczym nie zmienia ich
prawotworczego charakteru. Wskazuja one bowiem wlasciwy sposob postepowania
zardwno dla wojewodzkich sadow administracyjnych, jak tez dla stosujacych prawo
organow administracji.

Sposrod  wielu  réznych rozstrzygnie¢  zapadajacych przed sadami
administracyjnymi szczeg6lny charakter majg te dotyczace skarg na decyzje wydawane
w postgpowaniach prowadzonych w sprawach cudzoziemcoéw. Specyfika tych
postepowan nie wynika jednak wylacznie ze szczegélnych cech podmiotow bedacych
ich strong. Sprowadza si¢ ona raczej do ztozonych i trudnych do oceny na etapie
postepowania sgdowoadministracyjnego aspektow dowodowych. Nalezy bowiem
zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do wielu innych postgpowan administracyjnych,
w tego typu sprawach zaréwno kierunek, jak tez zakres i sposob przeprowadzania
czynnosci dowodowych w znacznym stopniu zdeterminowany jest przez konkretne
zachowanie cudzoziemca bedacego strong tego postepowania. Srodki dowodowe
wykorzystywane w tych sprawach nie pochodzg jednak najcze$ciej od samego
zainteresowanego, chociaz sktadane przez niego wyjasnienia i zeznania majg w wielu
przypadkach znaczenie kluczowe, a w postepowaniach uchodzZczych traktowane sg
wrecz priorytetowo. Podstawowym problemem, z jakim musi si¢ zmierzy¢ sad
administracyjny jest wigc z jednej strony Konieczno$¢ oceny zgromadzonego przez
organ materialu dowodowego pod katem jego kompletnosci, wiarygodnosci, a czesto
takze 1 aktualno$ci, z drugiej za§ — kontrola sposobu wykorzystania tego materiatu
w procesie zarowno wydawania, jak i uzasadniania decyzji konczacej sprawe w danej
instancji. Istotne znaczenie dla orzekania w tego typu sprawach ma takze wilasciwe
stosowanie norm prawa unijnego oraz wszystkich tych zasad postgpowania, ktore
nakazuja szczeg6lnie wnikliwie ocenia¢ interes indywidualny strony w relacji do roznie
rozumianego interesu publicznego, na ktory czesto powotujg si¢ organy prowadzacy
spraweg. Z tych tez powodow, w uzasadnieniach orzeczen sagdowych pojawiajg sie czesto
argumenty wskazujace na naruszenie zasady proporcjonalnosci, co moze by¢ skutkiem
zardbwno btedow popelionych w procesie wyktadni konkretnego przepisu, jak tez
bledow w ocenie stanu faktycznego, prowadzacych ostatecznie do arbitralnego
podejmowania decyzji.

Przytoczone przyktady orzeczen sadowych, usystematyzowanych wedtug
kryterium opartego o rodzaj wnoszonej skargi, miaty przede wszystkim podkresli¢
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merytoryczng warto$¢ tych orzeczen, z ktorych wiele moze by¢ traktowanych jako
niezwykle wazne zrédto wiedzy, niezbednej do efektywnego i rzetelnego zarazem
prowadzenia tej szczeg6lnej kategorii spraw. Porownujac tre$¢ orzeczen zapadajacych
jeszcze kilkanascie lat temu do wyrokow wydawanych w czasach wspotczesnych,
trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze skala merytorycznej ztozonosci tych orzeczen
systematycznie wzrasta. Wsrod wielu roznych przyczyn takiego stanu rzeczy znajduja
si¢ bez watpienia takze te czynniki, ktorych zrodtem jest coraz bardziej skomplikowana
sytuacja spoteczno-polityczna panstw europejskich, zwlaszcza tych bedacych celem
zmasowanej, gtbwnie ekonomicznej migracji.

W tym konteks$cie nalezy po raz kolejny wyraznie podkresli¢, ze podstawowa
funkcja sadow administracyjnych jest przede wszystkim kontrola legalnosci aktow
wydawanych przez organy administracji, bez wpltywu na ksztatt polityki migracyjnej
panstwa. Nie 0znacza to jednak, ze wobec szczegdlnych okolicznosci ksztattujacych
obiektywnie trudng sytuacj¢ konkretnego cudzoziemca sad administracyjny ograniczy
si¢ wylacznie do interpretacji obowigzujacych norm prawnych. Dotychczasowy
dorobek orzeczniczy tych sadow zawiera bowiem mnoéstwo przyktadéw wskazujacych
na to, ze interpretacja norm zawartych w ,lex” nie wyklucza wcale stosowania zasad,
ktére funkcjonujg w catej przestrzeni ,,ius”, cho¢by nawet mialy one wymiar wytacznie
pozasystemowy.

Przywotane w tym rozdziale orzeczenie TSUE w sprawie A. Torubarov
wskazuje takze na koniecznos¢ posiadania przez sady administracyjne krajow unijnych
ustawowych kompetencji do wydawania orzeczen o charakterze reformatoryjnym.
Faktem jest, iz kontrola sprawowana przez sad administracyjny nad legalno$cia aktu
wydawanego przez wilasciwy organ administracji nie obejmuje, co do zasady, prawa
tego sadu do zastgpienia takiego aktu wiasnym orzeczeniem. Jesli jednak organ
administracji  bezsprzecznie narusza obowigzujace normy prawne, ignorujac
jednoczesnie wczesniejsze orzeczenie sgdu uchylajace pierwotnie wydany przez ten
organ akt, sad rozpatrujac kolejng skarge w tej samej sprawie jest wrecz zobowigzany
do wydania wlasciwego orzeczenia merytorycznego. W takiej sytuacji sad dziala
bowiem przede wszystkim w zgodzie z tymi wszystkim normami prawnymi, ktore
zapewniaja kazdej jednostce prawo do skutecznego $rodka zaskarzenia, chronigc
jednoczesnie uzasadniony interes prawny tej jednostki. Nie ulega zatem watpliwosci,
ze z jednej strony prawo sadu administracyjnego do orzekania w sposob reformatoryjny
musi mie¢ $cisle okreslone granice, z drugiej zas, ze powinno dotyczy¢ wszystkich
aktow administracyjnych podlegajacych sadowej kontroli.
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Z.akonczenie

Podsumowujac wnioski pltynace z analizy czynnikow wplywajacych na ewolucje
norm obowigzujacego obecnie prawa o cudzoziemcach nalezy stwierdzi¢, ze czynniki
te, oceniane z perspektywy historyczno-prawnej, mozna usystematyzowa¢ w dwoch
podstawowych kategoriach. Pierwszg z nich tworzg elementy $cisle zwigzane
Z ustrojem spotecznym, gospodarczym i politycznym danego panstwa. W pewnym
uproszczeniu mozna byloby je okresli¢ mianem wewnetrznych, albowiem od
poczatkéw  ksztaltowania si¢  panstwowosci ich  zrédlem zawsze Dbyly
wewnatrzpanstwowe uwarunkowania spoteczno-polityczne i gospodarcze, w rdzny
sposob implikujace relacje pomiedzy cudzoziemcami a obywatelami danego panstwa
i organami jego wiadzy. W drugiej kategorii mieszczg si¢ prawotworcze elementy
wystepujagce w wymiarze ponadpanstwowym, S$cile zwigzane ze ztozong ewolucja
norm prawa mie¢dzynarodowego.

Jak wykazano w pierwszym rozdziale tej rozprawy, pomimo pewnych réznic
wynikajacych z odmiennej struktury poszczegdlnych panstw i réznego stopnia ich
rozwoju, na ksztalt obecnego statusu prawnego cudzoziemcoéw wplyngta przede
wszystkim ewolucja norm prawa migdzynarodowego, w tym gtéwnie norm chronigcych
uniwersalne prawa cztowieka. W sferze tych norm nalezy zatem poszukiwac zrodet
obecnego, podmiotowego charakteru relacji wystepujacych pomiedzy cudzoziemcem
a aparatem administracyjnym kazdego demokratycznego panstwa. Inaczej rzecz
ujmujac, konieczno$¢ okreslenia prawnego statusu cudzoziemca Stala si¢ z czasem
wymogiem wynikajacym zardwno z norm prawa wewngtrznego, jak tez prawa
miedzynarodowego. Historyczno-prawna analiza omawianych norm pozwala zarazem
wnioskowa¢, ze ten obszar prawa, jak chyba zaden inny, zawsze byt
I nadal jest scisle podporzadkowany interesom politycznym panstwa, nierzadko bedac
takze waznym instrumentem kreowania polityki zagranicznej oraz istotnym narzgdziem
w walce o wladze. Elementem spajajacym obie wymienione wyzej kategorie
materialnych czynnikow prawotworczych, majagcym zarazem istotne znaczenie dla
prawidtowego funkcjonowania kazdego panstwa byla takze konieczno$¢ zapewnienia
panstwu szeroko rozumianego bezpieczenstwa. W tym tez konteks$cie obywatele panstw
obcych postrzegani byli czesto jako reprezentanci militarnych i ekonomicznych
interesOw panstw obcych, a czasem takze jako krzewiciele nowych, niepozadanych
przez panstwo norm kulturowych lub religijnych. Sukcesywnie nastepujace na
przestrzeni wiekow transformacje ustrojowe I spoteczno-ekonomiczne poszczegdlnych
panstw nie przyniosty w tym zakresie istotnych zmian. Bezpieczenstwo panstwa nadal
jest bowiem kategorig w istotny sposob determinujaca zarowno wprowadzanie nowych
regulacji w obszarze prawa o cudzoziemcach, jak tez idacych w §lad za nimi
konkretnych dziatan administracyjnych.

Ocena procesu ewolucji statusu spotecznego i1 prawnego cudzoziemcoOw
w Polsce pozwala tez stwierdzié, ze status ten nie odbiegat w istotny sposob od statusu
cudzoziemcOw przebywajacych w innych panstwach europejskich. Fakt, ze po
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zakonczeniu II Wojny Swiatowej Polska realizowata wobec niektorych cudzoziemcow
represyjng polityke wtasciwa dla wszystkich panstw dwczesnego ,,bloku wschodniego”,
potwierdza tylko postawiona wyzej tez¢ o ustrojowym charakterze czynnikéw
determinujgcych ogdlny ksztatt norm prawa o cudzoziemcach oraz o funkcji, jakie
normy te speiniajag w obszarze zwigzanym z bezpieczenstwem panstwa. Ogdlna ocena
traktowania cudzoziemcéw w Polsce wypada jednak pozytywnie. Na przestrzeni
wiekow Polska byla bowiem postrzegana jako kraj dla cudzoziemcow generalnie
przyjazny. Wizerunku tego nie sg w stanie zmieni¢ opisane w rozdziale pierwszym
rozprawy niekorzystne w pewnych okresach panstwowosci polskiej regulacje prawne
ograniczajace prawa cudzoziemcoéw wzgledem praw przystugujacych obywatelom
polskim, ani tez lokalnie i okresowo wystepujace konflikty na tle etnicznym lub
wyznaniowym.

Z chwila przystapienia Polski do Unii Europejskiej normy polskiego prawa
o cudzoziemcach byly stopniowo dostosowywane do standardow prawa unijnego.
Szczegolnie wazny byl proces recypowania na grunt krajowy norm unijnego prawa
azylowego oraz wszelkich mechanizméw prawnych gwarantujacych ochrong
podmiotowych praw cudzoziemcoéw przebywajacych na terytorium Polski. Jeszcze
kilkanascie lat temu moglto si¢ wydawaé, ze procedury identyfikacji cudzoziemcoOw
poszukujacych w Polsce ochrony migdzynarodowej oraz procedury zwigzane
z udzielaniem tej ochrony sg trwatym 1 coraz sprawniej funkcjonujagcym ogniwem
europejskiego prawa azylowego. Najwickszy po drugiej wojnie $wiatowej europejski
kryzys migracyjny obnazyt jednak slabosci tego systemu, ktory okazat si¢ niewydolny
wobec masowego naptywu do Europy imigrantow réznych narodowosci, glownie
z panstw Afryki Potnocnej 1 panstw Bliskiego Wschodu. Wydaje si¢ zatem, Ze przyczyn
utrudniajagcych skuteczne rozwigzywanie probleméw spolecznych o podtozu
migracyjnym nalezatoby raczej poszukiwa¢ w procesie stosowania prawa, a nie jego
stanowienia. Za tak postawiong teza przemawiaja wnioski ptynace z analizy
instrumentdw wykorzystywanych przez wladze administracyjng w prowadzonych
wobec cudzoziemcow postgpowaniach, w tym gtownie z analizy regut towarzyszacych
sprawowaniu administracyjnej wladzy dyskrecjonalnej.

Proces ewolucji, ktoremu na przestrzeni wiekow podlegata instytucja wladzy
dyskrecjonalnej zwigzany byl $cisle z transformacja ustrojowo-polityczng
poszczegélnych panstw. Jak wykazano w rozdziale drugim rozprawy, zakres
swobodnego uznania wiadz, u zarania panstwowos$ci praktycznie nieograniczony,
stopniowo zawgzany byl przez normy prawa administracyjnego, aby ostatecznie
w demokratycznym panstwie prawnym przybrac¢ charakter $ci§le normatywny. Skoro
zatem upowaznienie do wyboru przez organ administracji nastgpstwa prawnego musi
mie¢ oparcie w istniejacej normie prawnej, zas wybor ten jest finalnym etapem procesu
stosowania prawa, jakiekolwiek proby usprawnienia przebiegu postgpowan
prowadzonych w sprawach cudzoziemcow poprzez modyfikacje zakresu wiadzy
dyskrecjonalnej organdw prowadzacych te postgpowania wydaja si¢ zupetnie
bezcelowe. Nieuchronnie musialyby one bowiem prowadzi¢ migdzy innymi do
naruszenia gwarancji proceduralnych przyshugujacych cudzoziemcom bedacym
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stronami tych postepowan. Ingerencja prawodawcy w pozostate etapy procesu
stosowania prawa takze jest znacznie ograniczona. Na etapie odkodowania znaczenia
konkretnej normy prawnej, glownie w procesie wykladni, ingerencje taka
uniemozliwiajg ogdlne reguly interpretacyjne. Dotyczg one takze procesu definiowania
poje¢ nieostrych 1 nadawania im wiasciwego znaczenia w konkretnym stanie
faktycznym. Jezeli chodzi 0 postepowanie dowodowe, rowniez i w tym zakresie organy
prowadzace postepowanie nie majg zbyt szerokich mozliwo$ci interpretacyjnych.
Swobodna ocena ujawnionych w toku postepowania dowoddéw nie oznacza oceny
dowolnej, za§ dowdd przeprowadzony wbrew obowigzujacym zakazom dowodowym
pozbawiony moze by¢ przez sad waloru legalnosci. Problemy z pozyskiwaniem
srodkow dowodowych, ktorych zrédila ulokowane sa czgsto poza granicami kraju nie
moga stanowi¢ usprawiedliwienia dla ograniczania zakresu niezb¢dnych do wykonania
czynnosci dowodowych przez organ prowadzacy postepowanie. Dotyczy to przede
wszystkim postepowan o charakterze azylowym i wszystkich tych postgpowan,
w ktérych cudzoziemiec winien by¢ traktowany w sposob szczeg6lny, np. z uwagi na
swoj wiek lub wzgledy natury humanitarnej. Poslugujac si¢ decyzyjnym modelem
stosowania prawa i oceniajac normatywny charakter regut sprawowania dyskrecjonalnej
wladzy administracyjnej mozna zatem Stwierdzié, ze instytucje wykorzystywane w
postepowaniach prowadzonych w sprawach cudzoziemcdéw majg charakter uniwersalny.
Nie moga by¢ wigc postrzegane jako wymagajace radykalnych zmian w obliczu
probleméw migracyjnych, ani zadnych innych probleméw zwigzanych z ocena
wystepujacych w konkretnych postgpowaniach stanéw faktycznych i prawnych.
Dopetnieniem wnioskow plynacych z analizy norm materialnego i procesowego
prawa o cudzoziemcach oraz doktrynalnych i praktycznych aspektow sprawowania
administracyjnej wladzy dyskrecjonalnej sa takze wnioski wynikajace z oceny zakresu
I sposobu funkcjonowania norm kompetencyjnych organéw administracji wlasciwych w
sprawach cudzoziemcow. Przede wszystkim chodzi o ustalenie, czy normy te sprzyjaja
realizacji ustawowo okreslonych zadan tych organow, w tym takze w sferze
prowadzonej przez panstwo polityki migracyjnej. Problematyce tej po§wigcono rozdziat
trzeci rozprawy, w ktorym szczegdtowo przeanalizowano zakres obowigzywania
wspomnianych wyzej norm oraz mozliwosci ich praktycznego stosowania przez
poszczegblne organy do tego upowaznione. Jak juz podniesiono w podsumowaniu tego
wlasnie rozdziatu, sposrod wielu organéw wykonujacych ustawowe zadania w sferze
zwigzanej z polskim prawem 0 cudzoziemcach, tylko nieliczne z nich ustawowo
powotane sg wytacznie do wykonywania tego rodzaju zadan. Do organdéw tych mozna
zaliczy¢ Szefa UdSC wraz z podleglym mu urzgdem oraz Rade do Spraw Uchodzcow.
Pozostale organy, w tym glownie konsulowie, wojewodowie i organy Strazy
Granicznej, zadania w obszarze prawa o cudzoziemcach wykonuja obok innych,
ustawowo powierzonych im zadan. Majac na wzgledzie znaczng liczbe tych organdow
oraz wage 1 zlozono$¢ omawianych tu regulacji zawartych w wielu réznych aktach
prawnych, polski system prawa o cudzoziemcach trudno uzna¢ za transparentny,
zwlaszcza dla cudzoziemcéw bedacych stronami prowadzonych w ich sprawach
postepowan. Taka swoista decentralizacja zadan i uprawnien z pewnoscia nie utatwia
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tez organom administracji wtasciwego poziomu ich merytorycznej realizacji, zwtaszcza
wobec stosunkowo czgstych nowelizacji obowigzujacych w tej materii przepisow.
Sytuacja taka wymaga takze niezwykle sprawnego systemu wymiany informacji
pomiedzy wlhasciwymi organami administracji krajowej, jak tez odpowiednimi
organami panstw Unii Europejskiej.

Mimo wszystko jednak, =zakres powierzonej tym organom wiadzy
dyskrecjonalnej nalezy uzna¢ za adekwatny do zakresu stawianych im zadan.
Nie mozna jednak zapominaé, ze sposOb korzystania z instrumentow tej wiadzy
w znacznej mierze zalezy od wielu réznych czynnikéw determinujacych zaré6wno
legalne, jak tez efektywne dziatania kazdego z tych organdéw. Do takich istotnych
czynnikow o charakterze wewngtrznym, wplywajacych zreszta na sprawno$é
funkcjonowania kazdej organizacji, zaliczy¢ nalezy przede wszystkim elementy
wchodzace w sklad realizowanej przez dany organ funkcji personalnej. Mowa tu
zarbwno o wlasciwym, merytorycznym przygotowaniu personelu, jak tez o wszelkich
dzialaniach podejmowanych w procesie zarzadzania zasobami ludzkim. Wsrdd
czynnikéw o charakterze zewng¢trznym znajdujg si¢ natomiast zarowno te obiektywnie
istniejgce, majace istotny wplyw na ksztatt i poziom realizacji poszczegolnych zadan
(np. masowy naplyw imigrantéw, czy cho¢by zmiany obowigzujacego stanu prawnego),
jak tez subiektywne, wynikajace czgsto z hierarchicznej struktury organow
administracji publicznej, a co za tym idzie, z mozliwosci przynajmniej posredniego
oddziatywania na te organy przez podmioty sprawujace wladzg polityczng w panstwie.

Odnoszac si¢ do omoéwionej w ostatnim rozdziale tej dysertacji problematyki
dyskrecjonalno$ci sedziowskiej nalezy stwierdzi¢, ze w polskim systemie prawnym
funkcjonuje ona jedynie w znaczeniu ,,mi¢kkim”, albowiem jej zakres w istotny sposob
ograniczajg okreslone normy prawne lub obowigzujace reguly wyktadni. Nie oznacza
to jednak, ze sedziowie polskich sadow musza rozstrzyga¢ wylacznie w oparciu
o postawe sedziowskiego pasywizmu. S¢dziowski aktywizm, rozumiany bardziej jako
swoboda decyzyjna sedziego, moze si¢ bowiem ujawnia¢ na kazdym etapie sgdowego
stosowania prawa, poczawszy od rekonstrukcji konkretnej normy prawnej, poprzez
wybor regut wykladni, odkodowanie znaczenia poje¢ nieostrych, az po subsumcje
i wydanie wiasciwego orzeczenia w danej sprawie. Tak rozumiany aktywizm
sedziowski stanowi nieodlaczny element procesu orzekania. Nalezy go jednak wyraznie
odrézni¢ od sedziowskiego uznania, ktore w $ci§le okreslonych przez norme¢ prawna
przypadkach, upowaznia s¢dziego do podjecia konkretnej decyzji, opartej o uprzednio
dokonany wyboér jednego z dwoch mozliwych, rownoprawnych rozwigzan. Sytuacje
takie dotyczg jednak rozstrzygnie¢ o charakterze proceduralnym i sg $cisle okreslone
W przepisach regulujacych przebieg postepowania sgdowoadministracyjnego.

W przypadku sedziow sadéw administracyjnych, kontrola legalnos$ci
rozstrzygnie¢ wydawanych przez organy administracji dotyczy wszystkich etapow
stosowania prawa. Rozstrzygniecia ~wydane przez organ na podstawie
administracyjnego uznania kontrolowane sg takze pod katem ewentualnego
przekroczenia jego granic zewnetrznych i wewnetrznych. Specyfika orzeczen
wydawanych przez NSA sprowadza si¢, co do zasady, do ich kasacyjnego charakteru,
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za wyjatkiem orzeczen reformatoryjnych. Podobnie, jak w przypadku sadow
powszechnych, istotng funkcje prawotwoércza spetnia takze orzecznictwo sadow
administracyjnych, szczegolnie za$§ uksztattowane i utrwalone przez NSA linie
orzecznicze oraz podejmowane przez ten Sad uchwaty.

Przeprowadzona w ostatnim rozdziale rozprawy analiza wielu r6znych orzeczen
wydawanych w sprawach cudzoziemcow zarowno przez wojewodzkie sady
administracyjne, jak tez przez NSA, wskazuje przede wszystkim na wyjatkows,
merytoryczng zlozono$¢ tego typu spraw. Niejednokrotnie wskazuje rowniez na
problemy wynikajace z koniecznoséci prawidtowej oceny zgromadzonego w tych
sprawach materialu dowodowego. W zakresie merytorycznej oceny tego typu
rozstrzygni¢¢, jednym z glownych probleméw podnoszonych przez sady
administracyjne jest btedna wyktadnia norm prawa unijnego, a czasem takze zupelne
pomijanie tych norm. Zdarza si¢ roOwniez, ze organy prowadzgce postepowanie nie
dysponuja wystarczajaca znajomoscig dorobku orzeczniczego zaréwno sadow polskich,
jak tez trybunatow europejskich, w tym gtéwnie ETPC. W praktyce skutkuje to btedna
oceng konkretnego stanu prawnego i1 ostatecznie wadliwoscia wydanego w danej
sprawie rozstrzygnigcia. Podobne problemy dotycza takze przebiegu postepowania
dowodowego, ktorego ocena na etapie sgdowoadministracyjnym jest czasem niezwykle
trudna. Wynika to migdzy innymi ze szczegdlnego charakteru zrodet dowodowych
wykorzystywanych w tych postgpowaniach, w tym takze ze specyficznej wartosci
zeznan sktadanych przez cudzoziemca bedacego strong takiego postepowania. Z tego
tez powodu nalezy uznaé, ze orzecznictwo sadow administracyjnych speknia istotna,
prawotworcza role w systemie polskiego prawa administracyjnego. W odniesieniu do
rozstrzygnig¢ wydawanych przez organy administracji prowadzace postgpowania
w sprawach cudzoziemcdéw, oprocz wynikajace] z przepisow p.p.s.a. funkcji kontroli
legalnosci tych rozstrzygnieé, orzecznictwo to, poprzez swoja funkcj¢ edukacyjno-
informacyjng, sprzyja zachowaniu gwarancji proceduralnych cudzoziemcéw bedacych
stronami tych postgpowan, wptywajac takze na merytoryczny poziom prowadzenia tego
rodzaju spraw.

Wynik przeprowadzonych w tej rozprawie badan jednoznacznie okresla sposob
rozwigzania postawionego we wstepie pracy problemu badawczego, ktdéry mozna
sprowadzi¢ do nastgpujacych wnioskow:

1. Obecny ksztalt i zakres wtadzy dyskrecjonalnej sprawowanej przez organy
administracji wilasciwe w sprawach cudzoziemcoéw jest w zupelnosci
wystarczajacy do rozwigzywania probleméw zwigzanych z procesem
stosowania norm polskiego i europejskiego prawa o cudzoziemcach;

2. Sposob sprawowania administracyjnej wtadzy dyskrecjonalnej nie moze by¢
utozsamiany ani z calkowita swoboda decyzyjna organu, ani tym bardziej
z arbitralnym charakterem decyzji administracyjnych wydawanych
w sprawach cudzoziemcow;

3. Z uwagi na fakt, iz uznanie administracyjne stanowi ostatni etap procesu
stosowania prawa, 0 legalnym charakterze aktow administracyjnych
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10.

wydawanych z wykorzystaniem tej konstrukcji, decyduje ogoét czynnosci
wykonywanych w toku postgpowania, wlacznie z prawidlowo
przeprowadzong wyktadniag oraz wilasciwym zdekodowaniem znaczenia
wystepujacych w  tekécie prawnym poje¢ nieoznaczonych i klauzul
generalnych;
Proces dekodowania znaczenia poje¢ nieoznaczonych i klauzul generalnych,
pomimo swego pozanormatywnego charakteru, zawsze powinien
uwzglednia¢ stan faktyczny sprawy, zgromadzony w danej sprawie materiat
dowodowy oraz stuszny interes cudzoziemca bedacego strong tego
postepowania;
Konflikt interesu prywatnego cudzoziemca, zasadnie ubiegajacego si¢
0 objecie ochrong migdzynarodowa, z interesem panstwa przyjmujacego,
jest od strony normatywnej konfliktem pozornym, albowiem normy prawa
migdzynarodowego zobowigzuja demokratyczne panstwa prawa do
udzielania takiej ochrony;
Wzgledy natury politycznej, w szczegodlnosci zasady prowadzonej przez
panstwo polityki imigracyjnej, nie moga wplywa¢ na proces stosowania
uznanych przez panstwo, powszechnie obowigzujacych norm prawa
azylowego, za$ ingerencja wladzy politycznej panstwa w proces stosowania
prawa azylowego, np. w celu powstrzymania zjawiska masowej imigracji,
nieuchronnie prowadzi do naruszania norm tego prawa oraz gwarancji
proceduralnych stron postgpowania;
Organami najbardziej podatnymi na  dziatanie  czynnikow
pozanormatywnych, mogacych w istotny sposob decydowac o ksztalcie
I zakresie wykonywanych w danej sprawie czynnosci, a nawet
0 ostatecznym wyniku prowadzonego postegpowania, sg organy ustawowo
upowaznione do dopuszczania cudzoziemcoOw na terytorium RP, w tym
glownie organy Strazy Granicznej;
Problemy zwigzane z  wlasciwa identyfikacja  cudzoziemcow,
w szczegllnosci w zakresie rozréznienia imigrantdéw ekonomicznych od
azylantow, nie s3 domeng materialnego prawa o cudzoziemcach i powinny
by¢ rozwigzywane w wyniku efektywnie prowadzonych czynnosci
dowodowych, z dala od dziatan mogacych nosi¢ znamiona bezprawnej,
a zwlaszcza zbiorowej ekspulsji;
Droga do rozwigzywania probleméw zwigzanych z masowa imigracja
prowadzi przede wszystkim poprzez doskonalenie efektywnos$ci
wykorzystania dostepnych w toku postepowania zrodet dowodowych oraz
systemu wymiany informacji o cudzoziemcach, zaréwno na szczeblu
krajowym i europejskim, jak rowniez z panstwami pochodzenia imigrantow;
Dla organdéw prowadzacych postgpowania w sprawach cudzoziemcow,
dorobek orzeczniczy sadow administracyjnych, szczegdlnie za$ utrwalony
przez NSA w obowigzujacych liniach orzeczniczych, powinien stanowic
wazne zrodlo wiedzy o =zasadach zwigzanych z wykorzystaniem
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administracyjnego uznania oraz o nieprzekraczalnych granicach stosowania
tej instytucji.

Jesli chodzi o uznanie administracyjne W obszarze zwigzanym ze stosowaniem
norm prawa 0 cudzoziemcach, zaskakujagcy moze wydawaé sie fakt, iz w wielu
przypadkach, (vide: wnioski zawarte w podsumowaniu rozdziatu trzeciego), uznanie to
ma w istocie bardzo waski charakter, ograniczony wynikajagcymi z tresci konkretnego
przepisu przestankami. Mylace moga by¢ takze te regulacje, ktore zawieraja W swej
treSci  okreslenia charakterystyczne dla instytucji administracyjnego uznania.
Dos¢ czgsto uzywane w tresci aktow prawnych okre$lenie: ,,organ moze”, nie zawsze
oznacza przeciez mozliwos¢ wydania dyskrecjonalnego rozstrzygnigcia. Czesciej
bowiem definiuje ono jedynie okreslony rodzaj kompetencji organu, mozliwy do
wykorzystania w konkretnej sytuacji faktycznej i prawnej.

W tresci rozdziatu drugiego rozprawy wykazano takze, iz pozanormatywny
charakter wspomnianych wczeséniej zwrotow niedookreslonych i klauzul generalnych
nie upowaznia organu do catkowicie swobodnej ich interpretacji. W procesie
dekodowania tych poje¢ pomocny moze by¢ natomiast zaréwno obszerny dorobek
doktryny, jak tez wyjatkowo bogate orzecznictwo sadéw administracyjnych.

Kryzys imigracyjny ujawnit nie tylko niedostatki europejskich (w tym polskich)
procedur azylowych, ale przede wszystkim wskazal na mozliwos¢ ich relatywizacji,
szczeg6lnie w sferze zwigzanej z pierwszym etapem procedury dopuszczania
cudzoziemcow na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, czyli najczes$ciej w trakcie
przekraczania granicy panstwa.

Na zakonczenie, w ramach generalnej konkluzji nalezy stwierdzi¢, Ze normy
prawa o cudzoziemcach zawsze podlegaly 1 z pewnoscig nadal beda podlegac
systematycznej ewolucji, ktorej motorem sa przede wszystkim czynniki spoteczno-
polityczne i ekonomiczne, decydujace o stabilnym i bezpiecznym funkcjonowaniu
wspoélczesnych panstw. Wypada jednak mie¢ nadzieje, ze zmiany legislacyjne
dokonywane w obszarze tego prawa nie bedg naruszaly wszystkich tych norm
1 wartosci, ktore od dawna stanowity stabilny fundament prawa miedzynarodowego, w
tym takze prawa Unii Europejskiej. Na tym tle, instytucja uznania administracyjnego
powinna by¢ postrzegana przede wszystkim jako instrument utatwiajacy zaréwno
stanowienie, jak tez stosowanie dobrego i sprawiedliwego prawa.
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Spraw Wewngtrznych z dnia 5 lutego 1921 r. w przedmiocie wykonania ustawy
o obywatelstwie Panstwa Polskiego z dnia 20 stycznia 1920 r. na obszarze
b. dzielnicy pruskiej, Dz. U. z 1920 r. Nr 52, poz.320

Rozporzadzenie Rady Obrony Panstwa z dnia 19 lipca 1920 r. w sprawie
zaciaggu cudzoziemcow do Armji Ochotniczej, Dz. U. z 1920 r. Nr 63, poz. 414
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 11 czerwca 1921 r.
wydane w porozumieniu z Ministrem Spraw Zagranicznych i Ministrem Skarbu
w przedmiocie nabycia i utraty obywatelstwa polskiego na zasadzie art. VI
traktatu pokoju miedzy Polskg a Rosjg i Ukraing, podpisanego w Rydze dnia 18
marca 1921 r., Dz. U. 2 1921 r. Nr 59, poz. 375

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 lutego 1925 r. wydane
w porozumieniu z Ministrem Spraw Zagranicznych w sprawie nabycia i utraty
obywatelstwa polskiego na skutek opcji w mys$l Traktatu Pokoju miedzy
Mocarstwami Sprzymierzonemi i Stowarzyszonemi i Austrja, podpisanego w
St.-Germain-en-Laye dnia 10 wrzesnia 1919 r., Dz. U. z 1925 1. Nr 17, poz. 118
Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 13 sierpnia 1926 r.
0 cudzoziemcach, Dz. U. z 1926 r. Nr 83, poz. 465

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 listopada 1927 r. o pobycie
cudzoziemcoéw na niektorych obszarach Rzeczypospolitej, Dz. U. z 1927 r. Nr
107, poz. 917

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 23 grudnia 1927 r. o
granicach Panstwa, Dz. U. z 1927 r. Nr 117, poz. 996

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o postepowaniu administracyjnem, Dz. U. z 1928 r. Nr 36, poz.341
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z 15 grudnia 1928 r. o ruchu
cudzoziemcoéw, wydane codo §§ 1, 2, 3,4, 7,8, 9, 11, 12, 13, 14, 15, 18, 19, 22,
29, 31, 32, 33, 34, 35, 38, 44 i 45 w porozumieniu z Ministrem Spraw
Zagranicznych, Dz. U. 2 1929 r. Nr 5, poz. 49

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r.
0 organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogdlnej, Dz. U. z 1928 r.
Nr 11, poz. 86

Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 3 grudnia 1932 r. w sprawie
zmiany ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomos$ci przez
obcokrajowcow, Dz. U. z 1932 r. Nr 109, poz. 897

Rozporzadzenie Ministrow Spraw Wewngetrznych i Spraw Zagranicznych z dnia
1 pazdziernika 1963 r. o szczegdlowych zasadach i trybie postgpowania
w sprawach cudzoziemcéw oraz o wzorach dokumentéw dla cudzoziemcow, Dz.
U. 21963 r. Nr 43, poz. 242 ze zm.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,Zasad techniki prawodawczej” Dz. U. z 2016 r., poz. 283.

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2005 r. w sprawie
obowigzkoéw wojewody w zakresie finansowania 1 utrzymywania przejs$¢
granicznych, przej$¢ turystycznych, miejsc przekraczania granicy na szlakach
turystycznych oraz punktow nocnego postoju na rzekach granicznych, ich
wyposazenia w sprze¢t, a takze organdéw wilasciwych do osadzania
1 utrzymywania znakow granicznych na morskich wodach wewngtrznych,
Dz. U. z 2005 r. Nr 256, poz. 2145 ze zm.
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

28.

29.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i1 Administracji z dnia 24
sierpnia 2006 r. w sprawie wnioskow i dokumentéw w sprawach prawa pobytu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej obywateli Unii Europejskiej i cztonkow
ich rodzin, Dz. U. z 2017 r., poz. 1916
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 2 lipca
2019 r. w sprawie kontroli granicznej, Dz. U. z 2019 r., poz. 1336
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 11 lutego
2015 r. w sprawie utworzenia strzezonego osrodka dla cudzoziemcoéw
w Przemyslu, Dz. U. z 2015 r., poz. 289
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 12
wrzes$nia 2007 r. w sprawie utworzenia strzezonego osrodka dla cudzoziemcow
w Biatej Podlaskiej, Dz. U. z 2015 r., poz. 285
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 27
wrzesnia 2007 r. w sprawie utworzenia strzezonego osrodka dla cudzoziemcow
w Ketrzynie, Dz. U. z 2015 r., poz. 287
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia
4 pazdziernika 2007 r. w sprawie utworzenia strzezonego o$rodka dla
cudzoziemcoéw w Biatymstoku, Dz. U. z 2015 r., poz. 286
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 2 grudnia 2008 r. w sprawie
warunkow organizacyjnych i finansowych wykonywania obstugi Rady do Spraw
Uchodzcow, t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 1243
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie
statutu organizacyjnego i regulaminu czynnosci wewngtrznych Rady do Spraw
Uchodzcow, Dz. U. z 2008 r. Nr 223, poz. 1469
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 11 lutego
2015 r. w sprawie utworzenia strzezonego osrodka dla cudzoziemcéw w Krosnie
Odrzanskim, Dz. U. z 2015 r., poz. 288
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych 1 Administracji z dnia 23
czerwca 2009 r. w sprawie dokumentu podrézy przewidzianego w Konwencji
Genewskiej, Dz. U. z 2009 r. Nr 99, poz. 835
Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 stycznia 2009 r.
w sprawie okreslenia przypadkéw, w ktérych zezwolenie na prace cudzoziemca
jest wydawane bez wzgledu na szczegdétowe warunki wydawania zezwolen na
pracg cudzoziemcow, t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 154
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 17 lipca 2012 r.
w sprawie form kontroli bezpieczenstwa przeprowadzanej przez funkcjonariuszy
Strazy Granicznej, Dz. U. z 2012 r., poz. 862
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 18 kwietnia 2014 r.
w sprawie wzoru formularza wniosku o udostgpnienie danych przetwarzanych
w krajowym zbiorze rejestrow, ewidencji i wykazu w sprawach cudzoziemcow,
Dz. U.z 2014 r., poz. 519
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 kwietnia 2014 r.
w sprawie wzoru zaproszenia, wzoru formularza wniosku o wpisanie
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30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

zaproszenia do ewidencji zaproszen oraz wysokosci srodkéw, ktore powinien
posiada¢ zapraszajacy, Dz. U. z 2018 r., poz. 1526

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 25 kwietnia 2014 .
W sprawie wzoru zezwolenia na przekraczanie granicy w ramach matego ruchu
granicznego oraz wzoru formularza wniosku o udzielenie cudzoziemcowi tego
zezwolenia, Dz. U. z 2014 r., poz. 554

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 kwietnia 2014 r.
w sprawie uniewazniania i cofania wiz dla cudzoziemcow, Dz. U. z 2014 r., poz.
560 ze zm.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 kwietnia 2014 r.
w sprawie trybu i sposobu przydzielania, zmiany i cofania uprawnien do dostgpu
do krajowego zbioru rejestrow, ewidencji i wykazu w sprawach cudzoziemcow
za pomocg urzadzen telekomunikacyjnych, Dz. U. z 2014 r., poz. 562
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 29 kwietnia 2014 r.
w sprawie dokumentow wydawanych cudzoziemcom, Dz. U. z 2014 r. poz. 589
Rozporzadzenie ministra spraw wewnetrznych z dnia 19 kwietnia 2019 r.
w sprawie wiz dla cudzoziemcéw, Dz. U. z 2019 r., poz. 782

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 6 maja 2014 r. w sprawie
sposobu i trybu sprawowania nadzoru s¢dziego penitencjarnego nad strzezonymi
o$rodkami i aresztami dla cudzoziemcoéw, Dz. U. z 2014 r., poz. 597
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 6 lutego 2020 r. w sprawie
wykonywania niektdrych uprawnien przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej,
Dz. U.z 2020 ., poz. 187

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 11 lutego 2015 r.
w sprawie wywiadu srodowiskowego przeprowadzanego przez funkcjonariuszy
Strazy Granicznej w postgpowaniach prowadzonych wobec cudzoziemcow, Dz.
U.z2015r., poz. 274

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 23 lutego
2015 r., w sprawie S$rodkow finansowych wymaganych od cudzoziemca
wjezdzajacego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz dokumentéw, ktore
moga potwierdzi¢ mozliwo$¢ uzyskania takich $rodkow, a takze cel i czas
trwania planowanego pobytu, t.j. Dz. U. 2017 r., poz. 2122

Rozporzadzenie Ministra Pracy i1 Polityki Spotecznej z dnia 21 kwietnia 2015 r.
w sprawie przypadkow, w ktorych powierzenie wykonywania pracy
cudzoziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez
koniecznosci uzyskania zezwolenia na pracg, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2273
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 24 kwietnia 2015 .
w sprawie strzezonych os$rodkéw i aresztow dla cudzoziemcow, t.j. Dz. U.
z 2018 ., poz. 1576

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 wrze$nia 2015 r. w sprawie
organdw uprawnionych obok Policji do prowadzenia dochodzen oraz organdéw
uprawnionych do wnoszenia i popierania oskarzenia przed sgdem pierwszej
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42.

43.

44,

45.

46.

instancji w sprawach, w ktorych prowadzono dochodzenie, jak rowniez zakresu
spraw zleconych tym organom, t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 522

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 23 pazdziernika 2015 r.
w sprawie regulaminu pobytu w osrodku dla cudzoziemcow, Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1828

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 19 lutego
2016 r. w sprawie wysokosci pomocy dla cudzoziemcoéw ubiegajacych si¢
o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej, Dz. U. z 2016 r., poz. 311
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 6 lutego
2018 r. w sprawie wysokosci $rodkéw finansowych, jakie musi posiadac
cudzoziemiec podejmujacy Ilub kontynuujacy studia na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2018 r., poz. 337

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 16
kwietnia 2019 r. w sprawie wysokosci srodkow finansowych, jakie bedzie
musial posiada¢ cudzoziemiec, ktory zamierza na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej podja¢ lub kontynuowaé nauke lub cudzoziemiec poszukujacy pracy lub
planujacy rozpocza¢é wykonywanie dziatalnosci gospodarczej, ktory jest
absolwentem polskiej uczelni lub zakonczyt prowadzenie badan naukowych lub
prac rozwojowych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. z 2019 r.,
poz. 773

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 16
kwietnia 2019 r. w sprawie wysokosci $rodkow finansowych, jakie musi
posiada¢ cudzoziemiec prowadzacy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
badania naukowe Iub prace rozwojowe lub korzystajacy z mobilnosci
dlugoterminowej naukowca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
z2019r., poz. 771

Zarzadzenia

Zarzadzenie Ministra Bezpieczenstwa Publicznego wydane w porozumieniu
z Ministrami: Spraw Zagranicznych, Administracji Publicznej i Ziem
Odzyskanych z dnia 10 lipca 1947 r. o rejestracji cudzoziemcdédw oraz
przedluZzeniu terminu wazno$ci wiz, wydawaniu administracyjnych wiz
pobytowych i zezwolen na pobyt staly, M. P. z 1947 r. Nr 154, poz. 911
Zarzadzenie nr 31 Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 kwietnia 1965 r. w sprawie
zatrudniania cudzoziemcow, M. P. z 1965 r. Nr 23, poz. 110

Zarzadzenie nr 45 Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 4
kwietnia 1996 r. w sprawie utworzenia strzezonego osrodka dla cudzoziemcow
w Lesznowoli, Dz. Urz. MSWIA z 1996r. Nr 6, poz. 44

Zarzadzenie nr 62 Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji z 1998 r.
W sprawie wyznaczenia pomieszczen, w ktorych jest wykonywany areszt w celu
wydalenia, Dz. Urz. MSWIA z 1998 r. Nr 7, poz. 83.
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Zarzadzenie Nr 19 Prezesa Rady Ministroéw z dnia 8 marca 2013 r. w sprawie
nadania statutu Urzedowi do Spraw Cudzoziemcéw, M.P. z 2013 r. poz. 166
Zarzadzenie MSWiA w sprawie utworzenia aresztow w celu wydalenia, Dz.
Urz. MSWiA z 2014 r., poz. 44

Zarzadzenie nr 1 Szefa UdSC z dnia 8 sierpnia 2014 r. w sprawie Regulaminu
organizacyjnego UdSC, Dz. Urz. MSW z 2014 r., poz. 47 ze zm.

Zarzadzenie nr 1 Komendanta Gtownego SG z dnia 2 stycznia 2015 r. w sprawie
sposobu i trybu gromadzenia i przetwarzania informacji z zakresu ochrony
granicy panstwowej, kontroli ruchu granicznego oraz zapobiegania
1 przeciwdzialania nielegalnej migracji, Dz. Urz. KGSG z 2015 r., poz. 1 ze zm.
Zarzadzenie nr 63 Komendanta Gléwnego SG z dnia 24 sierpnia 2015 r.
w sprawie udostepniania przez Straz Graniczng wlasciwym organom
panstwowym gromadzonych 1 przetwarzanych informacji z zakresu ochrony
granicy  panstwowej,  kontroli ~ ruchu  granicznego,  zapobiegania
1 przeciwdzialania nielegalnej migracji okresla, Dz. Urz. KGSG z 2015 r.,
poz. 55

Pozostale akty prawne

Oswiadczenie Rzadowe z 8 wrzesnia 1922 r. w przedmiocie przystapienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Migdzynarodowego Porozumienia z dnia 18 maja
1904 roku i do Migdzynarodowej Konwencji z dnia 4 maja 1910 roku,
podpisanych w Paryzu, dotyczacych zwalczania handlu Zywym towarem, Dz. U.
21922 r. Nr 87, poz. 783

Umowa pomigdzy Rzeczapospolita Polska a Republika Czeskostowacka
w sprawach prawnych i finansowych, podpisana w Warszawie dnia 23 kwietnia
1925r., Dz. U. 21926 r. Nr 41, poz. 256

Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 7 pazdziernika
1944 r. o Milicji Obywatelskiej, Dz. U. z 1944 r. Nr 7, poz. 33 ze zm.

Dekret z dnia 25 wrze$nia 1945 r. Prawo malzenskie, Dz. U. z 1945 r. Nr 48,
poz. 270

Akty prawa mi¢dzynarodowego
Traktaty

Traktat pokoju miedzy gldwnemi  mocarstwami  sprzymierzonemi
1 stowarzyszonemi a Polska podpisany w Wersalu 28 czerwca 1919 r., Dz. U. z
1920 r. Nr 110, poz. 728

Traktat pokoju migdzy mocarstwami sprzymierzonemi i skojarzonemi
i Niemcami, podpisany w Wersalu dnia 28 czerwca 1919 r., Dz. U. z 1920 r.
Nr 35, poz. 200
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10.

Traktat pokoju migdzy Polska a Rosjg i Ukraing podpisany w Rydze dnia 18
marca 1921 r., Dz. U. 2 1921 r. Nr 49, poz. 300

Traktat o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej z 25 marca 1975 r. (Rzym),
Dz. U. UE z229.12.2006 r. C321 E

Traktat z Maastricht (Traktat o Unii Europejskiej) 7 lutego 1992 r., Dz. U. UE
229.7.1992r.C 191

Traktat z Amsterdamu z 2 pazdziernika 1997 r., Dz. U. UE z 10.11.1997 r.
C 340

Traktat z Nicei z 26 lutego 2001 r., Dz. U. UE z 10.03.2001 r. C 80

Traktat miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republika Federalng
Niemiec, Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republikg Francuska,
Irlandia, Republika Wtoska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Krdlestwem
Niderlandéw, Republika Austrii, Republikg Portugalska, Republika Finlandii,
Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii 1 Irlandii
Potnocnej (Panstwami Czlonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska,
Republikg Estonska, Republikag Cypryjska, Republika Lotewska, Republika
Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita Polska,
Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia Republiki
Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej,
Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej
Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskie;,
podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r., Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz.
864

Traktat z Lizbony o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) z 13 grudnia
2007 r., Dz. U. UE z 17.12.2007 r. C 306

Traktat 17 grudnia 2007 r. zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska, Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569

Konwencje

Konwencja niemiecko-polska dotyczaca Gérnego Slaska, podpisana w Genewie
dnia 15 maja 1922 roku., Dz. U. z 1922 r. Nr 44, poz. 371 ze zm.
Konwencja pomigdzy Polska a Niemcami o obywatelstwie bytych obywateli
niemieckich Gérnego Slaska, podpisana w Wiedniu dnia 30 sierpnia 1924 r.,
Dz. U.z1925r. Nr 21, poz. 148
Konwencja miedzy Polskag a Niemcami o ulatwieniach w malym ruchu
granicznym, podpisana w Gdansku dnia 30 grudnia 1924 r., Dz. U. z 1926 r. Nr
65, poz. 383
Konwencja miedzy Rzeczgpospolita Polska a Republika Czeskostowacka
o ulatwieniach w matym ruchu granicznym, podpisang w Pradze 30 maja 1925
r., Dz. U. z 1925 r. Nr 43, poz. 263, ratyfikowana ustawg z 30 lipca 1925 r. - Dz.
U.z1925r. Nr 88, poz. 611
Konwencja o ochronie praw i obowigzkow panstw z 26 grudnia 1933 r.,
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10.

11.

12.

13.

14.

internet: https://www.ilsa.org/jessup/jessup15/Montevideo%20Convention.pdf
Konwencja w sprawie pewnych zagadnien dotyczacych kolizji ustaw
o obywatelstwie oraz protokdét dotyczacy przypadku bezpanstwowosci z 12
kwietnia 1930 r., Dz. U. z 1937 r. Nr 47, poz. 367

Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 51 8
oraz uzupeiniona Protokotem nr 2, Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284

Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca
1951 r. wraz z Protokolem dotyczacym statusu uchodzcéw, sporzadzonym w
Nowym Jorku 31 stycznia 1967 r., Dz. U. z 1991 r. Nr 119, poz. 5151 517
Konwencja o statusie bezpanstwowcow z 28 sierpnia 1954 r., internet:
http://www.unhcr-centraleurope.org/pl/materialy/konwencje/konwencje-
dotyczace-bezpanstwowosci.html

Konwencja o ograniczeniu bezpanstwowosci z 30 sierpnia 1961 r., internet:
http://www.unhcr-centraleurope.org/pl/materialy/konwencje/konwencje-
dotyczace-bezpanstwowosci.html

Konwencja wiedenska o stosunkach konsularnych, otwarta do podpisu 24
kwietnia 1963 r., ratyfikowana przez Polske 17 wrzesnia 1981 r., Dz. U. z 1982
r. Nr 13, poz. 98

Konwencja okreslajaca stosowanie uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r.
zawartego miedzy rzadami panstw czlonkéw Unii Gospodarczej Panstw
Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec i Republiki Francuskiej w sprawie
stopniowego zniesienia kontroli na wspdlnych granicach (tzw. Konwencja
Wykonawcza do Uktadu z Schengen), podpisana 19 czerwca 1990 r., Dz. Urz.
WE L 239/19 z 22 wrze$nia 2000 r.

Europejska konwencja o obywatelstwie z 6 listopada 1997 r., European Treaty
Series (ETS) nr 166, internet: http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list
Konwencja o unikaniu zjawiska bezpanstwowosci w zwigzku z sukcesjg panstw
z 19 maja 2006 r. (ETS nr 200), internet:
http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list

Rozporzadzenia

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 539/2001 z 15 marca 2001 r. wymieniajace
panstwa trzecie, ktérych obywatele muszg posiada¢ wizy podczas przekraczania
granic zewnetrznych oraz te, ktérych obywatele sg zwolnieni z tego wymogu,
Dz. Urz. UE L 81/1 7 21.03.2001 r. ze zm.

Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne Narodow
Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r., Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526,
ratyfikowana 30 wrzesnia 1991 r. — Dz. U. 2 1991 r. Nr 120, poz. 527
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1030/2002 z 13 czerwca 2002 r. ustanawiajace
jednolity wzor dokumentéw pobytowych dla obywateli panstw trzecich, Dz. U.
UE Nr L 157/1 z 15.06.2002 r.
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11.

12.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z 26 pazdziernika 2004 r.
ustanawiajagce Europejska Agencj¢ Zarzadzania Wspoélpraca Operacyjng na
Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej, Dz. U. UE
L 349/1 z 25.11.2004 r.

Rozporzadzenie nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) z 15 marca
2006 r. ustanawiajace wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw osob
przez granice, Dz. Urz. UE L 105/1 z 13 kwietnia 2006 r. ze zm.
Rozporzadzenie nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) z 20
grudnia 2006 r. ustanawiajagcym przepisy dotyczace matego ruchu granicznego
na zewnetrznych granicach ladowych panstw czlonkowskich 1 zmieniajace
postanowienia Konwencji z Schengen, Dz. Urz. WE L 405/1 z 31.12.2006 r.
Rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 lipca
2007 r. w sprawie statystyk Wspolnoty z zakresu migracji i ochrony
mig¢dzynarodowej, Dz. Urz. UE L 199 z 31.07.2007 .

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 767/2008 z 9 lipca
2008 r. w sprawie Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) oraz wymiany
danych pomiedzy panstwami czlonkowskimi na temat wiz krotkoterminowych,
Dz. Urz. UE L 218/60 13 sierpnia 2008 r.

Rozporzadzenie (WE) nr 810/209 z 13 lipca 2009 r. ustanawiajacego
Wspolnotowy Kodeks Wizowy, Dz. Urz. UE L 243/1 z 15 wrze$nia 2009 r.
Ze zm.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z 19 maja
2010 r. w sprawie utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie
Azylu, Dz. Urz. UE L 132/11 z 29.05.2010 r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) NR 604/2013 z 26
czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriow i1 mechanizmow ustalania
panstwa czltonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o
udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego w jednym z panstw
czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, Dz. Urz.
UE L 180/31 z 29.06.2013 r.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 603/2013 z 26
czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania
odciskow palcow w celu skutecznego stosowania rozporzadzenia (UE) nr
604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizmow ustalania panstwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o0 udzielenie
ochrony migdzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez
obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca oraz w sprawie wystgpowania
o porownanie z danymi Eurodac przez organy $cigania panstw cztonkowskich
i Europol na potrzeby ochrony porzadku publicznego, oraz zmieniajace
rozporzadzenie (UE) nr 1077/2011 ustanawiajace Europejska Agencje ds.
Zarzadzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi w
Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci, Dz. Urz. WE L 180/1
z 29 czerwca 2013 r.
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13.

10.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego iRady (UE) nr 1052/2013
z 22 pazdziernika 2013 r. ustanawiajace europejski system nadzorowania granic
(EUROSUR), Dz. Urz. UE L 295/11 7 6.11.2013 r.

Dyrektywy

Dyrektywa Rady 2001/51/WE z 28czerwca 2001r. uzupelniajgca
postanowienia art. 26 Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia
14 czerwca 1985 r., Dz. Urz. UE. L 187 z dnia 10 lipca 2001 r.

Dyrektywa Rady 2001/55/WE z 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych
standardow przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego
naptywu wysiedlencow oraz S$rodkoéw wspierajacych rownowage wysitkow
miedzy Panstwami Cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich os6b wraz
z jego nastepstwami, Dz. Urz. WE L 212 z 07.08.2001 r.

Dyrektywa Rady 2003/86/WE z 22 wrzesnia 2003 roku w sprawie prawa do
taczenia rodzin, Dz. Urz. UE L 251/12 2 3.10.2003 r.

Dyrektywa Rady 2003/109/WE z 25 listopada 2003 r. dotyczaca statusu
obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami dtugoterminowymi, Dz. Urz.
UE L 16/44 z 23 stycznia 2004 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/38/WE z 29 kwietnia 2004 r.
W sprawie prawa obywateli Unii 1 cztonkdw ich rodzin do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich, Dz. Urz. UE
L 158 z 30.04.2004 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z 16 grudnia 2008 r.
w sprawie wspdlnych norm 1 procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie
w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw
trzecich, Dz. Urz. UE L 348/98 z 24.12.2008 r.

Dyrektywa Rady 2009/50/WE z 25 maja 2009 r. w sprawie warunkow wjazdu
i pobytu obywateli panstw trzecich wcelu podjecia pracy w zawodzie
wymagajacym wysokich kwalifikacji, Dz. U. UE L 155/17 z 18.06.2009 r.
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/51/UE z 11 maja 2011r.
zmieniajaca dyrektywe Rady 2003/109/WE w celu rozszerzenia jej zakresu na
osoby objete ochrong migdzynarodowa, Dz. Urz. UE L 132/1 z 19.05.2011 r.
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z 13 grudnia 2011 r.
w sprawie norm dotyczacych kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcoOw jako beneficjentow ochrony mig¢dzynarodowej, jednolitego
statusu uchodzcow lub os6b kwalifikujagcych si¢ do otrzymania ochrony
uzupetniajacej oraz zakresu udzielanej ochrony, Dz. U. UE z 20.12.2011 r.
L 337/9

Dyrektywa nr 2011/95/UE z 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych
kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcoéw jako
beneficjentow ochrony migdzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub
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11.

12.

13.

osob kwalifikujacych si¢ do otrzymania ochrony uzupetniajacej oraz zakresu
udzielanej ochrony, Dz. Urz. UE L 337/9 z 20.12.2011

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/98/UE z 13 grudnia 2011 r.
w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla obywateli panstw
trzecich na pobyt 1 prac¢ na terytorium panstwa czlonkowskiego oraz w sprawie
wspolnego zbioru praw dla pracownikéw z panstw trzecich przebywajacych
legalnie w panstwie cztonkowskim, Dz. Urz. UE L 343/1 z 23.12.2011 r.
Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z 26 czerwca 2013 r.
w sprawie wspolnych procedur udzielania i cofania ochrony mi¢dzynarodowej,
Dz. Urz. UE L 180/60 z 29.06.2013 r.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z 26 czerwca 2013 r.
w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcow
ubiegajacych si¢ o ochron¢ migedzynarodowa, Dz. Urz. UE L 180/96 z 29.06.
2013 r.

Decyzje i zalecenia

Decyzja Rady Europejskiej z 8 czerwca 2004 r., Dz. Urz. UE L 213/5 z 19
grudnia z 2004 r. w sprawie utworzenia Wizowego Systemu Informacyjnego
Zalecenie Rec (2004)20 z 15 grudnia 2004 r. Komitetu Ministrow Rady Europy
dla panstw cztonkowskich w sprawie sadowej kontroli aktow administracyjnych,
tekst w j. ang. dostepny internet: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=802925&
Decyzja Rady nr 2005/267/WE z 16 marca 2005 r. ustanawiajaca bezpieczna
internetowa sie¢ informowania i koordynacji dla stluzb imigracyjnych panstw
cztonkowskich, Dz. Urz. UE L 83 z 1.04.2005 r.

Decyzja Rady 2007/341/WE z 19 kwietnia 2007 r. dotyczaca zawarcia umowy
o readmisji migdzy Wspolnotg Europejska a Federacja Rosyjska, Dz. Urz. UE L
129/38 z dnia 17.05.2007 r. Karta Narodéw Zjednoczonych, Statut
Migdzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci i Porozumienie ustanawiajace
Komisje Przygotowawcza Narodow Zjednoczonych, Dz. U. z 1947 r. Nr 23,
poz. 90

Decyzja Rady z 14 maja 2008 r. w sprawie ustanowienia Europejskiej Sieci
Migracyjnej, Dz. Urz. UE L 131/7 z 21.05.2008 r.

Decyzja Rady (UE) 22 wrze$nia 2015 r. ustanawiajaca $rodki tymczasowe
w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji, Dz. U. UE
z 24.09.2015 r. L 248/80

Inne akty prawne o znaczeniu mi¢edzynarodowym

Angielska ,,Wielka Karta Swobod” (Magna Charta Libertatum), 1215 r.,
dostepna internet: http://www.britannia.com/history/docs/magna2.html
»Kodex Napoleona”, Warszawa 1813 r., Biblioteka Uniwersytecka im.
J. Giedroycia w Biatymstoku
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Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka Zgromadzenia Ogolnego ONZ z 10
grudnia 1948 r., dostgpna internet:
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html

Deklaracja Zgromadzenia Ogolnego ONZ o azylu terytorialnym z 14 grudnia
1967 r., dostepna internet: http://hrlibrary.umn.edu/instree/v4dta.htm
Mig¢dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 7 grudnia 2000 r. Dz. U. UE
z2010r.C83s. 2.

Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z 28 stycznia 2010 nr
1707 w sprawie detencji 0os6b ubiegajacych si¢ o azyl i nielegalnych imigrantow
w Europie

Orzeczenia polskich Trybunalow i Sadéow

Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego

Wyrok z dnia 28 maja 2002 r., P 10/01, Dz. U. z 2002 r. Nr 74, poz. 689
Wyrok z dnia 12 grudnia 2005 r., K 32/04, Dz. U. z 2005 r. Nr 250, poz. 2116
Wyrok z dnia 6 lipca 1999 roku, P 2/99, Dz. U. z 1999 r. Nr 61, poz. 680
Wyrok z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, SIP LEX nr 36178

Wyrok z dnia 27 marca 2013 r., K 27/12, Dz. U. z 2013 r., poz. 448

Wyrok z dnia 7 listopada 2013 r., K 31/12, Dz. U. z 2013 r., poz. 1433
Wyrok z dnia 11 lutego 2014 r., P 24/12, SIP LEX nr 1427296

Orzeczenia Sadu Najwyzszego

Wyrok z dnia 31 maja 1933 r., 11 K 285/33, OSN(K) 1933, nr 8, poz. 157

Wyrok z dnia 22 kwietnia 1970 r., 111 KR 45/70, OSNKW 1970, nr 11, poz. 150,
SIP LEGALIS nr 42436

Wyrok z dnia 22 lutego 1978 r., | KR 12/78, OSPIKA 1979, nr 7, poz. 142, SIP
LEGALIS nr 42494

Wyrok z dnia 24 czerwca 1993 r. 11l ARN 33/93, LEGALIS nr 28150
Postanowienie 7 sedziéw SN z 18 stycznia 2005 r., WK 22/04, SIP LEGALIS
nr 67742

Orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Wyrok z 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, ONSA z 1981 r., z. 1, poz. 57,
Wyrok z 4 czerwca 1982 r., | SA 258/82, SIP LEGALIS nr 34718
Wyrok z 23 kwietnia 1998 r., | SA/Po 1782/97, SIP LEX nr 35472
Wyrok z 7 lipca 1999 r., V SA 1367/98, SIP LEX nr 49405
Wyrok z 21 grudnia 1999 r., V SA 2004/98, SIP LEX nr 49302

286



Wyrok z 7 lutego 2000 r., VV SA 1486/99, SIP LEX nr 49286

Wyrok z 22 stycznia 2001 r., | SA/Ka 1821/99

Wyrok z 13 lutego 2001 r., IV SA 2617/98, SIP LEX nr 657263

Wyrok z 16 maja 2001 r., V SA 1964/00, SIP LEX nr 80637

Wyrok z 11 pazdziernika 2001 r., V SA 538/01, SIP LEX nr 50120
Wyrok z 20 grudnia 2001 r., V SA 459/01, SIP LEX nr 84480

Wyrok z 26 czerwca 2002 r., V SA 2618/01, SIP LEX nr 149477

Wyrok z 7 lutego 2003 r., VV SA 1093/02, SIP LEX nr 158839

Wyrok z 7 kwietnia 2003 r., V SA 2267/02, SIP LEX nr 158829

Wyrok z 22 lipca 2003 r., V SA 1903/02, SIP LEX nr 158841

Wyrok z 30 czerwca 2005 r., I1 OSK 554/05, SIP LEX nr 190312

Wyrok z 9 grudnia 2005 r., Il OSK 310/05, SIP LEX nr 190891

Wyrok z 14 grudnia 2005 r., Il OSK 1081/05, OSP 2006/6/66

Wyrok z 24 stycznia 2006 r., 11 OSK 50/05, SIP LEX nr 220815.

Wyrok z 6 marca 2006 r., Il OSK 1224/05, SIP LEX nr 198295

Wyrok z 29 czerwca 2006 r., 11 OSK 89/06, SIP LEX nr 265703

Wyrok z 27 lutego 2007 r., | OSK 579/06, SIP LEX nr 341251

Wyrok z 29 sierpnia 2007 r., 11 OSK 1551/06, SIP LEX nr 364659
Wyrok z 11 pazdziernika 2007, I1 OSK 1255/07, SIP LEX nr 400453.
Wyrok z 24 listopada 2008 r., I OSK 1344/07, ONSAIWSA 2010/3/46
Wyrok z 22 stycznia 2009 r., 11 OSK 42/08, SIP LEX nr 520915912
Wyrok z 21 maja 2009 r. 11 GSK 1045/08, SIP LEX nr 564200
Postanowienie z 21 lipca 2010 r., 11 GPP 3/2010, SP LexisNexis nr 2388241
Wyrok z 5 pazdziernika 2011 r., I OSK 803/11, SIP LEX nr 1149437
Wyrok z 14 grudnia 2011 r., 11 OSK 1938/10, ONSAIWSA 2013/2/29
Wyrok z 16 lutego 2012 r., 11 GSK 217/11, SIP LEGALIS nr 473862
Wyrok z 18 lipca 2012 r., Il FSK 17/2011, SP LexisNexis nr 3967409
Wyrok z 16 maja 2013 r., 11 OSK 73/12, SIP LEX nr 1327939

Wyrok z 30 pazdziernika 2013 r., I OSK 1275/12, ONSAiWSA 2015/1/15
Wyrok z 24 czerwca 2014 r., | OSK 2877/12, SIP LEX nr 1518041
Wyrok z 30 wrzesnia 2014 r., I OSK 708/13, SIP LEX nr 1572786
Wyrok z 14 listopada 2014 r., 11 OSK 1022/13, SIP LEX nr 1592108
Wyrok z 5 stycznia 2015 r., 11 OSK 1029/14, CBOSA

Postanowienie z 1 kwietnia 2015 r., 11 OZ 218/15, CBOSA
Postanowienie z 18 wrzesnia 2015 r., II OZ 857/15, SIP LEX nr 1796415
Wyrok z 9 pazdziernika 2015 r., IOW 110/15, SIP LEX nr 1815204
Wyrok z 5 stycznia 2016 r., 1l OSK 1027/14, CBOSA

Wyrok z 5 stycznia 2016 r., Il OSK 1066/14, SIP LEGALIS nr 1453561
Wyrok z 12 stycznia 2016 r., 11 OSK 1030/14, SIP LEGALIS nr 1453540
Wyrok z 13 stycznia 2016 r., 11 OSK 1100/14, SIP LEGALIS nr 1453487
Wyrok z 25 stycznia 2017 r., 11 OSK 1136/16, SIP LEGALIS nr 1578577
Wyrok z 25 stycznia 2017 r., 11 OSK 990/16, SIP LEGALIS nr 1578576
Wyrok z 26 stycznia 2016 r., 11 OSK 1251/14, SIP LEGALIS nr 1469938
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56.
57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
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69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.
85.
86.
87.
88.
89.
90.
91.

Wyrok z 2 lutego 2016 r., 11 OSK 1328/14, SIP LRGALIS nr 1453911
Wyrok z 9 lutego 2016 r., I1 OSK 1203/14, SIP LEGALIS nr 1408542
Wyrok z 9 lutego 2016 r., I1 OSK 1241/14, SIP LEGALIS nr 1408543
Wyrok z 9 lutego 2016 1., I1 OSK 1242/14, SIP LEGALIS nr 1408544
Wyrok z 9 lutego 2016 r., 11 OSK 1289/14, SIP LEGALIS nr 1408545
Wyrok z 9 lutego 2016 r., 11 OSK 1318/14, SIP LEGALIS nr 1408547
Wyrok z 17 lutego 2017 r., 11 OSK 1444/15, SIP LEGALIS nr 1605846
Wyrok z 18 lutego 2016 r., Il OSK 1415/14, SIP LEGALIS nr 1510010
Wyrok z 19 lutego 2016 r., Il OSK 1392/14, SIP LEGALIS nr 1454876
Wyrok z 1 marca 2016 r., Il OSK 1640/14, SIP LEGALIS nr 1455010
Wyrok z 3 marca 2016 r., Il OSK 1675/14, SIP LEGALIS nr 1455069
Wyrok z 4 marca 2016 r., 11 OSK 1700/14, SIP LEGALIS nr1455809
Wyrok z 17 marca 2016 r., 11 OSK 1196/15, SIP LEGALIS nr 1469754
Wyrok z 23 marca 2016 r., 11 OSK 478/15, SIP LEGALIS nr 1456070
Wyrok z 30 marca 2016 r., 11 OSK 1818/14, SIP LEGALIS nr 1469862
Wyrok z 6 kwietnia 2016 r., 11 OSK 1916/14, SIP LEGALIS nr 1455382
Wyrok z 7 kwietnia 2016 r., Il OSK 1923/14, SIP LEGALIS nr 1510906
Wyrok z 7 kwietnia 2016 r., Il OSK 1927/14, SIP LEGALIS nr 1510907
Wyrok z 12 kwietnia 2016 r., 11 OSK 2000/14,CBOSA
Wyrok z 12 kwietnia 2016 r., 11 OSK 2001/14, CBOSA,
Wyrok z 13 kwietnia 2016 r. 11 OSK 1935/14, CBOSA
Wyrok z 25 kwietnia 2016 r., 11 OSK 604/16, SIP LEGALIS nr 1470415
Wyrok z 13 maja 2016 r., Il OSK 2155/14, SIP LEGALIS nr 1485536
Wyrok z 31 maja 2016 r., Il OSK 2258/14, SIP LEGALIS nr 1485790
Wyrok z 31 maja 2016 r., Il OSK 2259/14, SIP LEGALIS nr 1509379
Wyrok z 2 czerwca 2016 r., 11 OSK 2307/14, SIP LEGALIS nr 1485877
Wyrok z 7 czerwca 2016 r., 11 OSK 2153/15, SIP LEGALIS nr 1509587
Wyrok z 9 czerwca 2016 r., 11 OSK 2298/14, SIP LEGALIS nr 1485940
Wyrok z 9 czerwca 2016 r., 11 OSK 2385/14, SIP LEGALIS nr 1485941
Wyrok z 9 czerwca 2016 r., Il OSK 2737/15, SIP LEGALIS nr 1485942
Wyrok z 30 czerwca 2016 r., Il OSK 2595/14, SIP LEGALIS nr 1510992
Wyrok z 1 lipca 2016 r., Il OSK 2049/15, CBOSA
Wyrok z 1 lipca 2016 r. Il OSK 2652/14, CBOSA
Wyrok z 1 lipca 2016 r., Il OSK 2660/14, CBOSA
Wyrok z 6 lipca 2016 r., Il OSK 2634/14, SIP LEGALIS nr 1511402
Wyrok z 6 lipca 2016 r., Il OSK 2788/14, SIP LEGALIS nr 1511413
Wyrok z 18 lipca 2016 r., 11 OSK 2682/14, SIP LEGALIS nr 1510485
Wyrok z 21 lipca 2016 r., Il OSK 2997/14, SIP LEGALIS nr 1510577
Wyrok z 9 sierpnia 2016 r., 11 OSK 2574/14, SIP LEGALIS nr 1511851
Wyrok z 9 sierpnia 2016 r., 11 OSK 2908/14, SIP LEGALIS nr 1511852
Wyrok z 9 wrzesnia 2016 r., Il OSK 61/15, SIP LEGALIS nr 1534015
Wyrok z 9 wrzesnia 2016 r., 11 OSK 3017/14, SIP LEGALIS nr 1534019
Wyrok z 9 wrzesnia 2016 r., Il OSK 538/15, SIP LEGALIS nr 1534017
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92. Wyrok z 14 wrze$nia 2016 r., [ OSK 3120/14, SIP LEGALIS nr 1534147
93.  Wyrok z 14 wrze$nia 2016 r., Il OSK 3147/14, SIP LEGALIS nr 1534158
94.  Wyrok z 29 wrze$nia 2016 r., I OSK 3188/14, SIP LEGALIS nr 1556587
95. Wyrok z 29 wrzesnia 2016 r., I OSK 3193/14, SIP LEGALIS nr 1556596
96.  Wyrok z 6 pazdziernika 2016 r., Il OSK 2628/14, SIP LEGALIS nr 1556532
97.  Wyrok z 6 pazdziernika 2016 r., Il OSK 3268/14, SIP LEAGALIS nr 1576875
98.  Wyrok z 18 pazdziernika 2016 r., Il OSK 3382/14, SIP LEGALIS nr 1553592
99.  Wyrok z 19 pazdziernika 2016 r., I OSK 2628/15, SIP LEGALIS nr 1553593
100. Woyrok z 9 listopada 2016 r., Il OSK 262/15, SIP LEGALIS nr 1639855
101. Woyrok z 9 listopada 2016 r., Il OSK 290/15, SIP LEGALIS nr 1577063
102.  Woyrok z 10 listopada 2016 r., Il OSK 321/15, SIP LEGALIS nr 1554602
103.  Woyrok z 10 listopada 2016 r., Il OSK 2025/16, SIP LEGALIS 1655980
104.  Wyrok z 30 listopada 2016 r., Il OSK 546/15, SIP LEGALIS nr 1555484
105. Wyrok z 1 grudnia 2016 r., Il OSK 430/15, CBOSA
106. Wyrok z 1 grudnia 2016 r., Il OSK 455/15, CBOSA
107.  Wyrok z 14 grudnia 2016 r., Il OSK 746/15, SIP LEGALIS nr 1639955
108. Woyrok z 15 grudnia 2016 r., Il OSK 605/15, SIP LEGALIS nr 1577872
109. Woyrok z 15 grudnia 2016 r., Il OSK 878/15, CBOSA
110. Woyrok z 15 grudnia 2016 r., Il OSK 887/15, SIP LEGALIS nr 1577873
111.  Woyrok z 15 grudnia 2016 r., Il OSK 1251/16, SIP LEGALIS nr 1577857
112.  Wyrok z 29 grudnia 2016 r., 11 OSK 750/15, SIP LEGALIS nr 1558771
113.  Wyrok z 3 stycznia 2017 r., 11 OSK 783/15, SIP LEGALIS nr 1604556
114.  Wyrok z 3 stycznia 2017 r., 11 OSK 809/15, SIP LEGALIS nr 1578203
115.  Wyrok z 13 stycznia 2017 r., 11 OSK 1217/15, SIP LEGALIS nr 1578343
116. Wyrok z 24 stycznia 2017 r., 11 OSK 961/15, SIP LEGALIS nr 1578485
117.  Woyrok z 25 stycznia 2017 r., 11 OSK 1077/15, SIP LEGALIS nr 1578594
118. Woyrok z 27 stycznia 2017 r., 11 OSK 1154/15, SIP LEGALIS nr 1604827
119. Woyrok z 14 lutego 2017 r., Il OSK 1378/15, SIP LEGALIS nr 1605518
120. Wyrok z 15 lutego 2017 r., 11 OSK 1666/15, SIP LEGALIS nr 1605251
121.  Wyrok z 17 lutego 2017 r., 11 OSK 80/16, SIP LEGALIS nr 1605847
122.  Wyrok z 17 lutego 2017 r., Il OSK 638/16, SIP LEGALIS nr 1605848
123.  Wyrok z 22 lutego 2017 r., Il OSK 1533/15, SIP LEGALIS nr 1606055
124.  Wyrok z 28 lutego 2017 r., Il OSK 1617/15, SIP LEGALIS nr 1611395
125.  Wyrok z 21 marca 2017 r., Il OSK 1775/15, SIP LEGALIS nr 1580602
126. Wyrok z 31 marca 2017 r., Il OSK 1926/15, SIP LEGALIS nr 1637706
127.  Wyrok z 5 kwietnia 2017 r., Il OSK 2094/15, SIP LEGALIS nr 1637885
128.  Wyrok z 23 maja 2017 r., 1l OSK 2242/15, SIP LEGALIS nr 1651990
129.  Wyrok z 25 maja 2017 r., Il OSK 1714/16, SIP LEGALIS nr 1627828
130. Wyrok z 25 maja 2017 r., Il OSK 1826/16, SIP LEGALIS nr 1627827
131.  Wyrok z 25 maja 2017 r., Il OSK 2437/15, SIP LEGALIS nr 1652094
132.  Wyrok z 26 maja 2017 r., Il OSK 2250/16, SIP LEGALIS nr 1649281
133.  Wyrok z 22 czerwca 2017 r., Il OSK 2271/16, SIP LEGALIS nr 1652291
134.  Wyrok z 22 czerwca 2017 r., 11 OSK 2358/15, SIP LEGALIS nr 1656154
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142.
143.
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11.

12.

13.

14.

15.

Wyrok z 22 czerwca 2017 r., 11 OSK 2366/16, SIP LEGALIS nr 1649542
Wyrok z 22 czerwca 2017 r., 11 OSK 2695/15, SIP LEGALIS nr 1632738
Wyrok z 22 czerwca 2017 r., 11 OSK 3021/15, SIP LEGALIS nr 1652290
Wyrok z 4 lipca 2017 r., 11 OSK 546/16, SIP LEGALIS nr 1649360
Postanowienie z 12 lipca 2017 r., 1 OZ 724/17, SIP LEGALIS nr 1639029
Wyrok z 25 sierpnia 2017 r., 11 OSK 3033/15, SIP LEX 2376619

Wyrok z 11 stycznia 2019 r., | OSK 2060/18, SIP LEGALIS nr 1873710
Wyrok z 9 maja 2019 r., Il FSK 1421/18, SIP LEGALIS nr 2196822
Postanowienie z 4 listopada 2019 r., 11 OSK 2470/19, SIP LEX nr 2734961

Orzeczenia wojewédzkich sadéw administracyjnych

Wyrok WSA w Warszawie z 15 marca 2004 r., V SA 738/03, SIP LEX nr
736511

Wyrok WSA w Warszawie z 21 grudnia 2005 r., V SA/Wa 2383/05, SIP
LEGALIS

nr 81514.

Wyrok WSA w Warszawie z 19 lipca 2006 r., V SA/Wa 153/06, SIP LEGALIS
81514, SIP LEGALIS nr 86888

Wyrok WSA w Warszawie z 29 stycznia 2008 r., V SA/Wa 2289/07, SIP LEX
nr 483202

Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z 27 maja 2008 r. | SA/Go 1156/07, SIP LEX
nr 469670

Wyrok WSA w Warszawie z 23 lipca 2008 r., V SA/Wa 785/0899, SIP LEX
nr 565995

Wyrok WSA w Krakowie z 31 pazdziernika 2008 r., II SA/Kr 410/08, SIP LEX
nr 499836

Wyrok WSA w Gdansku z 24 marca 2009 r., I SA/Gd 599/08, SIP LEGALIS
nr 212914,

Wyrok WSA w Lublinie z 14 maja 2009 r., 1lIl SA/Lu 71/09, SIP LEX nr
558761

Wyrok WSA w Rzeszowie z 3 marca 2010 r., Il SA/Rz 983/09, SIP LEGALIS
nr 261937

Wyrok WSA w Warszawie z 7 lipca 2011 r., V SA Wa 172/11, SIP LEX nr
1276499

Wyrok WSA w Warszawie z 13 lutego 2012 r., V SA/Wa 1720/11, SIP LEX
nr 1276501

Wyrok WSA w Lodzi z 23 stycznia 2013 r., II SA/Ld 1019/12, SIP LEX nr
1270472

Wyrok WSA w Warszawie z 21 marca 2013 r., 11l SA/Wa 2877/12, SIP LEX
nr 1365892

Wyrok WSA w Olsztynie z 10 wrzesnia 2013 r., II SA Ol 462/13, SIP LEX
nr 1370846
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Wyrok WSA w Lodzi z 19 marca 2014 r., Il SA/kd 532/13, SIP LEX nr
1523026

Wyroki WSA w Szczecinie z 27 marca 2014 r., 1l SA/Sz 1472/13, SIP LEX
nr 1474255

Wyrok WSA w Warszawie z 3 kwietnia 2014 r., IV SA/Wa 307/14, SIP LEX
nr 1486443

Wyrok WSA w Lublinie z 4 wrze$nia 2014 r., 111 SA/Lu 223/14, SIP LEX nr
1520582

Wyrok WSA we Wroctawiu z 19 maja 2015 r., IIl SA/Wr 47/15, SIP LEGALIS
1275962

Postanowienie WSA w Warszawie z 11 wrzesnia 2015 r., IV SA/Wa 2422/15),
SIP LEX nr 1804682

Wyrok WSA w Warszawie z 1 pazdziernika 2015 r., IV SA/Wa 685/15, SIP
LEX

nr 1941194

Wyrok WSA w Gliwicach z 4 grudnia 2019 r., Il SAB/GI 75/19, SIP LEX nr
2761218

Uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego

Uchwatla NSA z 15 grudnia 2004 r., FPS 2/04, ONSAiWSA 2005, nr 1, poz. 1
Uchwata NSA z 9 marca 2009 r., | FPS 4/08 ONSAIWSA 2009, nr 3, poz. 47
Uchwata NSA z 26 pazdziernika 2009 r., I OPS 10/09, ONSAiWSA 2010

Orzeczenia TSUE i ETPC
Orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

Wyrok z 20 lutego 2001 r., C-192/99
Wyrok z 2 marca 2010 r., C-135/8
Wyrok z 13 grudnia 2017 r., C-403/16
Wyrok z 14 wrzesnia 2017 r. C-184/16
Wyrok z 5 czerwca 2018 r., C-673/16
Wyrok z 27 czerwca 2018 r., C-246/17
Wyrok z 5 lipca 2018 r., C-213/17
Wyrok z 13 wrzesnia 2018 r., C-369/17
Wyrok z 4 pazdziernika 2018 r., C-56/17
Wyrok z 23 stycznia 2019 r., C-661/17
Wyrok z 19 marca 2019 r., C-444/17
Wyrok z 19 marca 2019 r., C-163/17
Wyrok z 29 lipca 2019 r., C-556/17
Wyrok z 2 kwietnia 2020 r., sprawy potaczone: C-715/17, C-718/17 i C-719/17
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No abkowdE

Orzeczenia Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka

Wyrok z 25 czerwca 1996 r., skarga 19776/92, Amuur p. Francji

Wyrok z 27 listopada 2003 r., skarga 45355/99 i 45357/99, Shamsa p. Polsce
Wyrok z 6 czerwca 2013 r., skarga nr 50094/10, M. E. p. Francji

Wyrok z 21 pazdziernika 2014 r., skarga nr Sharifi i inni p. Wtochom i Grecji
Wyrok z 15 wrzesnia 2015 r., skarga nr 16483/12, Khlaifia i inni p. Wtochom
Wyrok z 11 grudnia 2018 r., skarga nr 59793/17, M. A. i inni p. Litwie
Wyrok z 18 stycznia 2018 r., skarga nr 21417/17, 1. K. p. Szwajcarii
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12.

13.
14.

15.
16.
17.
18.
19.
20.

21.
22.

23.
24,
25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.

32.
33.
34.

ABW
AW
EASO
IOM

k.K.
k.p.a.
k.p.k.
k.p.o.w.

KDA

KGS

KPD
KPP

MO

MRG

MSW

NSA

ONSA
ONSAIWSA

ONZ
OSNKW

OSPiKA
p.p.s.a.
p.u.s.a.
PIP

SB

SIP

SIS

SN
TFUE

TK
TSUE
TUE

Wykaz uzywanych skrotow

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego

Agencja Wywiadu

Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu
Miedzynarodowa Organizacja ds. Migracji
Kodeks cywilny

Kodeks karny

Kodeks postepowania administracyjnego

Kodeks postepowania karnego

Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia
Kodeks wykroczen

Kodeks dobrej praktyki administracyjnej (Europejski
Kodeks

Dobrej Administracji)

Kodeks Graniczny Schengen

Konwencja o Prawach Dziecka
Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej

Milicja Obywatelska

Maly ruch graniczny

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

Naczelny Sad Administracyjny

Orzecznictwo Naczelnego Sgdu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

1 Wojewodzkich Sagdow Administracyjnych
Organizacja Narodow Zjednoczonych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Karna i
Wojskowa

Orzecznictwo Sadoéw Polskich i Komisji Arbitrazowych
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych

Panstwowa Inspekcja Pracy

Stuzba Bezpieczenstwa

System Informacji Prawnej

System Informacji Schengen

Sad Najwyzszy

Traktat lizbonski z 2007 r. o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej

Trybunal Konstytucyjny

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

Traktat z Maastricht o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego
1992r.
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37.
38.

39.
40.

41.

42.
43.
44,
45.
46.
47.

TWE

uCudz.
usG

u.p.p.c.

u.p.z.
uCudzO

uw.UE

udsC
UE
URIC
VIS
WOP
WSA

Traktat z Rzymu o ustanowieniu Wspolnoty Europejskiej
z dnia 25 marca 1975 .

Ustawa o cudzoziemcach

Ustawa o Strazy Granicznej

Ustawa o skutkach powierzania wykonywania pracy
cudzoziemcom przebywajagcym wbrew przepisom na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej

Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
Ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej

Ustawa o0 zasadach i warunkach wjazdu i pobytu
obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz
cztonkdw ich rodzin na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej

Urzad do Spraw Cudzoziemcoéw

Unia Europejska

Urzad do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcoéw

Wizowy System Informacyjny

Wojska Ochrony Pogranicza

Wojewodzki Sad Administracyjny
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