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Prawo Polaka do osiedlenia si¢

w Polsce. Kilka refleksji na tle

4 art. 52 ust. 5 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

1. Niniejsze opracowanie, dedykowane wraz z gratulacjami i najlep-
szymi zyczeniami Pani Profesor dr hab. Malgorzacie Stahl z okazji Jubile-
uszu, po$wiecone jest refleksjom dotyczacym konstytucyjnie okreslonego
prawa do osiedlenia si¢ (uzyskania stalego pobytu) w Rzeczypospolitej
Polskiej przez osoby polskiego pochodzenia. Artykut 52 ust. 5 Konstytu-
¢ji RP stanowi mianowicie, Ze osoba, ktorej pochodzenie polskie zosta-
o stwierdzone zgodnie z ustawa, moze osiedli¢ sie¢ na terytorium RP na
state. Z literalnego odczytania tego przepisu tres¢ zawartej w nim normy
wydaje sie klarowna: kazda osoba polskiego pochodzenia, a wiec beda-
ca Polakiem w sensie etnicznym, narodowo$ciowym, ma prawo do osie-
dlania si¢ (tj. zamieszkania na stale) w Polsce, pod warunkiem, zZe to jej
polskie pochodzenie (status Polaka w rozumieniu narodowosciowym)
stwierdzone zostanie formalnie w ustawowo okreslonym trybie. W szer-
szej jednak perspektywie, a w szczegdlnosci w kontekscie praktycznego
urzeczywistniania owego prawa do osiedlenia si¢ w Polsce, wspomniane
unormowanie konstytucyjne nie jest juz takie oczywiste. Na jego tle od
poczatku obowigzywania Konstytucji rodzily si¢ pytania dotyczace po-
strzegania ujetego w nim prawa do osiedlenia si¢ w RP przez osobe pol-
skiego pochodzenia, przy czym uwaga skoncentrowana byla gléwnie na
prawnych rozwigzaniach umozliwiajacych funkcjonowanie tego prawa
w praktyce, w tym na przepisach ustawowych ($cislej: ich braku) doty-
czacych stwierdzania polskiego pochodzenia zainteresowanych w sko-
rzystaniu z tego prawa osob. Doceniajac wage uregulowania tych ,,aspek-
tow realizacyjnych” prawa do osiedlania si¢ w Polsce osoby polskiego

* Prof. dr hab., Uniwersytet Warszawski, Wydzial Prawa i Administracji.
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pochodzenia, warto jednakze w odniesieniu do interesujacej nas regulacji
art. 52 ust. 5 Konstytucji zastanowic sie szerzej nad jego trescia nie tylko
z punktu widzenia samej konstrukcji prawnej, ale takze z uwzglednie-
niem determinant aksjologicznych przyjetego rozwigzania. Takie podej-
scie prowadzi¢ musi do postawienia kluczowej dla analizy i rozumienia
normy art. 52 ust. 5 konstytucji kwestii, jaka w moim przekonaniu jest
pytanie: czy prawo wyrazone w tym przepisie ma charakter bezposrednio
realizowanego uprawnienia do osiedlenia si¢ w Polsce, czy tez jest jedynie
preferencyjna przestanka ubiegania si¢ o to osiedlenie za przyzwoleniem
wladzy publicznej? Na kanwie wspomnianej kluczowej kwestii chciatbym
przedstawic pare dalszych uwag.

2. Na poczatek, w nawigzaniu poniekad do tytutu artykutu, nalezy
ustali¢, kim jest Polak bedacy adresatem (beneficjentem) prawa do osie-
dlania si¢ w Polsce. Otdz pomijajac uzywanie okreslenia , Polak” w jezyku
codziennym, gdzie najczesciej utozsamiane jest ono z ,,obywatelem pol-
skim”, okreslenie to odnosi si¢ do identyfikacji osoby wedtug kryterium
etnicznego, narodowosciowego. Polak zatem — podobnie jak np. Rosjanin,
Niemiec, Norweg itd. — to osoba nalezaca do okreslonej, w naszym przy-
padku - polskiej grupy narodowosciowej (majaca okreslone pochodzenie,
tu: polskie), niezaleznie od jej prawnego statusu pod wzgledem obywatel-
stwa. Pomiedzy pojeciem ,Polak” a pojeciem obywatel polski (obywatel-
stwo polskie) istnieje roznica kategorialna: pierwsze z nich odwotuje sie
do cech naturalnych osoby i oznacza jej naturalny, faktyczny status, drugie
za$ okresla status prawny tej osoby (jej przymiot wynikajacy z porzadku
prawnego dotyczacego instytucji obywatelstwa). Mozna przy tym dodac,
ze pod wzgledem zakresu podmiotowego pojecie Polaka jest pojemniejsze
w zestawieniu z kategoriq obywatela polskiego. Polak w sensie narodo-
wosciowym (osoba majaca polskie pochodzenie) moze by¢ (i w wigkszo-
$ci — jest)' obywatelem RP, ale moze tez nie posiadac polskiego obywatel-
stwa i by¢ w sensie prawnym cudzoziemcem?. Inaczej mowiac, kategoria
Polaka — obywatela polskiego, jak i Polaka niebedacego obywatelem, czyli
cudzoziemca.

Artykut 52 ust. 5 Konstytugji, stanowiac o ,,0sobie polskiego pochodze-
nia”, adresowany jest formalnie do Polaka w narodowosciowym etnicznym
rozumieniu, a wiec do Polaka — obywatela polskiego, jak i cudzoziemca.

! Rzeczpospolita Polska jest panistwem zasadniczo jednolitym pod wzgledem narodo-
wosciowym (etnicznym), w zwigzku z tym zbiorowo$¢ obywateli polskich w zdecydowanej
wigkszosci wypelniona jest przez zbiorowo$¢ osob polskiego pochodzenia (Polakow).

2 Por. art. 3 pkt. 2 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U., poz. 1650 ze
zm.), zgodnie z ktérym cudzoziemcem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego.
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W istocie jednak wynikajace z tego przepisu prawo do osiedlania si¢ w Pol-
sce kierowane jest do Polakow — cudzoziemcow, obywatel polski bowiem
(niezaleznie od polskiego czy niepolskiego pochodzenia) z racji swego
prawnego statusu, tj. posiadania obywatelstwa RP ma prawo do statego po-
bytu na jej terytorium?®. Takie odczytywanie podmiotowego zasiggu intere-
sujacej nas normy nie budzi dzis zadnych watpliwosci w doktrynie i orzecz-
nictwie, a takze w praktyce*. Przemawia za tym aksjologia ustanowienia tej
normy, wyrazajaca si¢ w daznosci do zapewnienia powrotu do ojczyzny
cztonkom szerokiej diaspory, ktorzy byliby zainteresowani zwiazaniem sie
z Polska poprzez ulokowania w niej swojego osrodka zyciowego.

3. Wskazany adresat prawa ptynacego z omawianej regulacji konsty-
tucyjnej, tj. Polak-cudzoziemiec, musi dla skorzystania z tego prawa legity-
mowac sie formalnym stwierdzeniem posiadania polskiego pochodzenia,
dokonanym zgodnie z ustawa. Konstytucyjny wymodg dla skorzystania
z prawa do osiedlania sie w Polsce w postaci stwierdzenia posiadania pol-
skiego pochodzenia zgodnie z ustawa oznacza, ze z calag pewnoscia nie wy-
starcza tu oswiadczenie zainteresowanego, cho¢by poparte dokumentami
(dotyczacymi jego samego badz jego wstepnych) uwiarygadniajacymi jego
polskie pochodzenie. Nie moze wchodzi¢ tu tez w rachube stwierdzenie
polskiego pochodzenia zgodnie z ustawodawstwem innego panstwa’
stwierdzenie zaistnienia przestanki polskiego pochodzenia musi nasta-
pi¢ w oparciu o ustawe polska®. Dyskusyjne jest takze stanowisko (ktore-
go nie podzielam), ze ustawowe wykazanie polskiego pochodzenia moze
nastapic¢ co do zasady takze w postepowaniu toczacym si¢ na podstawie
np. ustawy o cudzoziemcach czy ustawy o obywatelstwie polskim jako
niejako ,,uboczny skutek” tych postepowan’. Moim zdaniem , wymogu”

* Gwarantowane konstytucyjnie — por. art. 52 ust. 4 Konstytucji RP.

* Por. np. P. Sarnecki, oméwienie art. 52 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2003, s. 3—4; P. Winczorek, Komentarz
do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 124-125; B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 320; M. Princ, Zezwolenie na osiedlenie
sie w zwiqzku z uprawnieniem wynikajgcym z art. 52 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ,Studia Prawa Publicznego” 2013/3, s. 112; Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA
z 12 V12000, sygn. OPS 6/00, ONSA 2001/1, poz. 4.

° Tj. w sytuacji, kiedy na podstawie regulacji ustawowych obowiazujacych w da-
nym obcym panstwie mozliwe byloby orzekanie o tym, ze np. okres$lona osoba jest osoba
polskiego pochodzenia czy narodowosci polskiej. Z perspektywy rozpatrywanego art. 52
ust. 5 Konstytugji tego rodzaju ,,stwierdzenia polskosci” nie moga mie¢ znaczenia.

6 Zob. w tym zakresie stanowisko TK zawarte w wyroku z 13 maja 2003 r. SK 21/02,
OTK-A 2003/5, poz. 39, takze: http://lexonline.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/content.
npc?reg.Id —strony tekstu orzeczenia przytaczane za tym drugim zrédtem publikacji: tu s. 7.

7 Por. np. wyrok TK z 13 maja 2003, s. 9-10.
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stwierdzenia polskiego pochodzenia zgodnie z ustawa nie spelnia tez
zaswiadczenie wydane w trybie przepisanym w Dziale VII kodeksu po-
stepowania administracyjnego. W moim przekonaniu omawiany wymaog
(bedacy elementem szerszej konstrukcji prawnej) nie moze by¢ traktowa-
ny w sposob instrumentalny, tj. zmierzajacy do tego, aby na gruncie ist-
niejacych, a w istocie — nieistniejacych unormowan prawnych zapewni¢
»Zywotnosc” (,,stosowalno$¢”) normy zawartej w art. 52 ust. 5 Konstytucji
RP. Stad tez stwierdzanie pochodzenia polskiego, o ktdrym mowa, winno
miec¢ charakter rozstrzygniecia wladzy publicznej bedacego swoista ,,cer-
tyfikacja” charakterystyki osoby jako Polaka w znaczeniu etnicznym, na-
rodowosciowym, a nie np. poswiadczaniem czy wzmiankowaniem o po-
chodzeniu polskim w uzasadnieniu decyzji dotyczacych innych kwestii.
Innymi stowy ,,stwierdzenie pochodzenia zgodnie z ustawg” znaczy tyle,
ze po pierwsze niezbedne jest okreslenie w normach rangi ustawowej spo-
sobu stwierdzania polskiego pochodzenia (w tym wskazanie wlasciwego
organu, kryteriow i warunkéw oraz trybu ustalania i stwierdzania tego
pochodzenia) i po drugie, dokonywanie wymaganego stwierdzenia pol-
skiego pochodzenia zgodnie z tym unormowanym ustawowo sposobem.
Z Konstytucji wynika wszakze ewidentnie, Ze Polak — beneficjent przewi-
dzianego w niej prawa do osiedlenia si¢ w RP — musi legitymowac si¢ po-
twierdzeniem swego statusu narodowosciowego (pochodzenia) uzyska-
nym w przewidzianym do tego celu trybie, unormowanym w przepisach
rangi ustawowej. Przy czym to unormowanie nie musi wyrazac sie w od-
rebnej ustawie poswieconej wyltacznie reguladji tego zagadnienia. Podkre-
$lit to NSA w uchwale sktadu 7 sedziéw z dnia 12 czerwca 2000 r. (sygn.
OPS 6/00)%, wskazujac, ze ,Nie mozna zaklada¢, ze z przepisu art. 52 ust. 5
Konstytucji wynika dla ustawodawcy obowiazek wydania odrebnej usta-
wy, ktdrej przedmiotem bedzie uregulowanie stwierdzania pochodzenia
polskiego. Sprawy te moga by¢ przeciez uregulowane takze w ustawach,
ktore swoim zakresem obejmuja szersza problematyke dotyczaca cudzo-
ziemcow. Nie ma wystarczajacych podstaw do twierdzenia, ze przepis
art. 52 ust. 5 Konstytucji przesadza w sposob jednoznaczny, iz sprawy,
o ktérych mowa w tym przepisie, wymagaja uregulowania w odrebnej
ustawie, ale ustawa taka nie zostala wydana. Z przepisu tego mozna wy-
prowadzic¢ tylko taki wniosek, Zze stwierdzanie pochodzenia polskiego na
potrzeby osiedlania si¢ w Polsce majg okreslac¢ przepisy rangi ustawowej
[...]”°. To stanowisko sadu mozna przyjac bez zastrzezen, tym bardziej ze
podobne stwierdzenia mozna odczyta¢ z wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 13 maja 2003 r. (sygn. SK 21/02, OTK 5/39). Jednakze tryb

8 ONSA 2001/1/4, OSP 2001/3/42.
? Por. tez aprobujaca te uchwate glose Z. Czeszejko-Sochackiego, OSP 2001/3, poz. 42.
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stwierdzania polskiego pochodzenia dla celow korzystania z prawa do
osiedlenia si¢ nie zostal unormowany ustawowo nie tylko w postaci osob-
nej, specjalnej ustawy, ale takze poprzez stosowna, poswiecona specjalnie
tej kwestii regulacje zawarta w jakiej$ innej przedmiotowo bliskiej ustawie
(np. ustawie o obywatelstwie polskim czy w ustawie o cudzoziemcach)™.
W tym stanie rzeczy" cytowana wyzej uchwata skladu 7 sedziéw NSA
wskazywala, ze tryb stwierdzania polskiego pochodzenia, aczkolwiek nie-
przewidziany specjalnie dla celéw realizacji uprawnienia z art. 52 ust. 5,
mozna bylo wywodzi¢ takze z 6wczesnych ustaw o cudzoziemcach oraz
o obywatelstwie polskim™. Trybunat Konstytucyjny w przytaczanym juz
wyroku takze uznatl za dopuszczalne , ustawowe wykazanie polskiego po-
chodzenia” w postgpowaniu toczacym si¢ na podstawie ustawy o cudzo-
ziemcach lub ustawy o obywatelstwie polskim jako swego rodzaju , ubocz-
ny skutek” tych postepowan’®. Réwnolegle TK podkreslat jedynie posredni
charakter mozliwosci stwierdzania polskiego pochodzenia w tej drodze,
wyjasniajac, ze ,posrednios¢ stwierdzenia polskiego pochodzenia” ozna-
cza tu, ze stwierdzanie wymaganej przestanki prawa konstytucyjnego do-
konuje si¢ w ramach postepowan czemu innemu stuzacych i majacych inny
przedmiot, niejako , przy okazji” innych ustalen, a wynik stwierdzenia jest
podany w motywach decyzji dotyczacej innej kwestii. Przyjecie takiej ,hi-
potezy interpretacyjnej” stuzy¢ miato przede wszystkim utrzymaniu prze-
konania o realnosci uprawnien przyznanych w samej Konstytucji'.
Powyzsze tezy uchwaly 7 sedziéw NSA oraz Wyroku TK dotyczace
mozliwo$ci posredniego stwierdzania polskiego pochodzenia traktowac
nalezy jako prébe znalezienia rozwigzania pozwalajacego na ,urucho-
mienie” stosowania w praktyce art. 52 ust. 5 Konstytucji. Dostrzegajac

10 Jak podnidést w przywotywanym wyroku TK (pkt. 19), ,gdyby w ramach poste-
powania ogdlnego, regulowanego w ustawie o cudzoziemcach, w odniesieniu do cudzo-
ziemcow polskiego pochodzenia (aspirujacych o stwierdzenie takiego pochodzenia) albo
wyrazne verba legis, albo powszechna praktyka (administracyjna i sadowa) wyraznie
wyodrebnialy etap ustalenia polskiego pochodzenia jako przestanki realizacji konstytu-
cyjnego prawa przewidzianego w jej art. 52 ust. 5 i zakomunikowania stanowiska w tej
sprawie ubiegajacemu sie o stwierdzenie pochodzenia, wowczas realnosc¢ tego prawa kon-
stytucyjnego bytaby zapewniona. Jest jednak inaczej”. Por. tez aprobujaca te uchwate glose
Z. Czeszejko-Sochackiego, OSP 2001/3, poz. 42.

T Majacym cechy luki prawnej (konstrukcyjnej), a z cata pewnoscig bedacym stanem
zaniechania legislacyjnego — por. tez J. Chlebny (red.), Ustawa o cudzoziemcach. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 35.

12 Ustawa z 25 czerwca 1997 r. (Dz. U. Nr 114, poz. 739 ze zm.), ustawa z 15 lutego
1962 r. 0 obywatelstwie polskim (Dz. U. Nr 10, poz. 49 ze zm.).

3 Miejscem, gdzie istnienia tego ,ubocznego skutku” w postaci stwierdzenia pol-
skiego pochodzenia mozna si¢ dopatrze¢, jest uzasadnienie decyzji administracyjnej do-
tyczacej zasadniczo innych kwestii — por. wyrok SK 21/02, cz. III A, pkt. 8 uzasadnienia.

14 Zob. SK 21/02, cz. III A pkt. 12-13 uzasadnienia.
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ten utylitarny cel wspomnianego podejscia, trudno jednakze uznac go za
przekonujacy merytorycznie. W moim przekonaniu nie ulega watpliwo-
sci, ze przewidziany w art. 52 ust. 5 wymog stwierdzania pochodzenia
polskiego ma by¢ realizowany we wskazanym przez przepisy rangi usta-
wowej trybie, pomyslanym (i unormowanym) jako specjalnie stuzacy dla
celow korzystania z konstytucyjnego prawa do osiedlania si¢. Wszystkie
zatem posrednie ustalenia tego pochodzenia, dokonywane , przy okazji”
(,na poboczu”) postepowan prowadzonych w innych sprawach, doty-
czacych innych kwestii oceniac¢ nalezy jako jedynie, wymuszony brakiem
stosownych unormowan prawnych, substytut wlasciwego, wymaganego
przez Konstytucje mechanizmu stwierdzania polskiego pochodzenia. Po-
trzebe wprowadzenia stosownej regulacji w tym przedmiocie, ktéra wy-
kluczytaby koniecznos¢ siegania do rozwigzan subsydiarnych (w istocie
surogatow przewidzianej instytucji prawnej), dostrzegt ewidentnie Try-
bunat Konstytucyjny, ktory postanowieniem z dnia 27 maja 2003 r. (sygn.
S 2/03) zasygnalizowal Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej potrzebe pod-
jecia inicjatywy ustawodawczej odnosnie do unormowania trybu stwier-
dzania pochodzenia polskiego dla celow wskazanych w art. 52 ust. 5 Kon-
stytucji”®. TK podkreslit, ze art. 52 ust. 5 wyraznie przewiduje konieczno$¢
takiego unormowania i ze bez jednoznacznej regulacji ustawowej w tym
zakresie konstytucyjne prawo do osiedlenia si¢ ,mogloby mie¢ charakter
fasadowy, pozbawiony rzeczywistego znaczenia”'®. Trybunat uznat tez,
ze obowiazujace regulacje ustawowe nie spetniajg warunku konstytucyj-
nego do realizacji prawa wskazanego w omawianym tu art. 52 ust. 5.

4. Sygnalizacja Trybunalu nie wywolata jednak pozadanego skut-
ku i az do czasu uchwalenia wspomnianej juz obowiazujacej ustawy
z dnia 12 grudnia 20013 r. o cudzoziemcach problematyka osiedlania si¢
w Polsce przez cudzoziemcoéw na podstawie prawa ptynacego z art. 52
ust. 5 Konstytugji nie byla przedmiotem dziatan legislacyjnych ani tez
w ogole jakich$ inicjatyw zmierzajacych do jej uregulowania'. Co wie-
cej, problematyka ta budzila sladowe jedynie zainteresowanie zarowno
ze strony doktryny prawa administracyjnego, jak i konstytucyjnego, co
zresztg stwierdzi¢ mozna w odniesieniu takze do dzisiejszego, biezacego
piSmiennictwa naukowego z zakresu tych gatezi prawa.

15 Zob. postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 27 maja 2002 r., sygn. S 2.03.
OTK-A 2003 15/46, Lex 79796.

16 Ibidem, s. 2 Uzasadnienia.

7 W 2006 r. podjeta zostata inicjatywa opracowania ustawy o ustaleniu polskiego
pochodzenia oraz o Karcie Polaka, ale do uchwalenia takiego aktu nie doszto. Inicjatywa
ta zmaterializowata si¢ natomiast w postaci ustawy z 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka,
Dz. U. Nr 180, poz. 1280 ze zm. Zob. szerzej na ten temat M. Princ, op. cit., s. 127 in.
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W sytuacji braku klarownych rozwiazan ustawowych, stuzacych re-
alizacji konstytucyjnego prawa Polaka do osiedlenia si¢ w Polsce z jednej
strony, z drugiej zas w dazeniu do unikniecia pozostawienia tego upraw-
nienia martwym, praktyka w probie znalezienia rozwiazania istniejacych
trudnosci poszta w kierunku stosowania ustawy o repatriacji dla potwier-
dzenia polskiego pochodzenia oraz ustawy o cudzoziemcach, gdy chodzi
o tryb realizacji osiedlenia si¢ uprawnionej osoby w Polsce. Podobne sta-
nowisko w tej ztozonej materii wyczyta¢ mozna z orzecznictwa sadowe-
g0 oceniajacego, ze przewidziane w Konstytucji prawo do osiedlenia si¢
Polaka w RP wymaga podjecia ustawowych unormowan dotyczacych za-
rowno okreslenia trybu stwierdzania pochodzenia osob, do ktérych stosu-
je sie art. 52 ust. 5 Konstytucji, jak i trybu postepowania w tych sprawach,
w tym przepisow okreslajacych wlasciwos¢ organéw administracyjnych®.
Zwazywszy jednak na brak tych unormowan (przynajmniej, gdy chodzi
o okres przed wejsciem w zycie ustawy o cudzoziemcach), w orzecznic-
twie sadowo-administracyjnym uksztattowat si¢ w odniesieniu do proble-
matyki powstatej wokot stosowania art. 52 ust. 5 poglad, ze artykut ten na-
lezy stosowac bezposrednio, positkujac sie trybem wydawania zezwolen
na osiedlenie si¢ przewidzianym w ustawie o cudzoziemcach oraz ustawa
o repatriacji, jako przewidujaca tryb potwierdzania pochodzenia polskie-
go'. Innymi stowy, w sytuacji niedostatku regulacji prawnej sady admi-
nistracyjne, w $lad za doswiadczeniami praktyki, rekonstruowaly norme
prawna, w ktdrej uzupetniono konstytucyjna przestanke materialnopraw-
na (posiadanie polskiego pochodzenia) oraz okreslono tryb i wlasciwos¢
organow, cho¢ wspomniane elementy nie zostaly wyrazone w Konstytu-
ji*. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wedlug orzecznictwa (podobnie zresz-
ta jak i w praktycznym stosowaniu) realizacja konstytucyjnego prawa
osoby (cudzoziemca) polskiego pochodzenia do osiedlenia si¢ w Polsce
wmontowana zostata w ogdlny mechanizm udzielania cudzoziemcowi
zezwolenia na osiedlenie si¢ w Polsce na state, przewidziany w ustawie
o cudzoziemcach?. Zarédwno wspomniana praktyka, jak i przyjeta linia

8 Por. wyrok WSA w Warszawie z 12.02.2008, sygn. V Sa/Wa 2487/07, publ. Cen-
tralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych (dalej: CBOSA), dostepna pod adresem
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query

19 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lipca 2010r. V SA/WA 354/10; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 29 stycznia 2010 r. V SA/WA 16/18/09; wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 25 stycznia 2010 r. V SA/WA 1446/09; wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 lu-
tego 2011 r. V SA/WA 1833/10; wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 marca 2010 r. V SA/
WA 2375/10 — teksty wyrokow w $lad za CBOSA. Takze wyrok NSA z dnia 8 maja 2014 r.
II O.S.K. 2006/13, Legalis.

2 Por. J. Chlebny (red.), op. cit., s. 36.

2 Tj. obowiazujacej woéwczas ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach,
Dz. U. z 2011 r. Nr 264, poz. 1573 ze zm.
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orzecznicza w odniesieniu do zapewnienia realizacji omawianego prawa
Polaka do osiedlenia si¢ w Polsce, cho¢ stuzace dobrej sprawie, tj. prak-
tycznemu funkcjonowaniu okreslonej w Konstytucji instytucji prawnej,
nie zamknety kontrowersji i watpliwosci dotyczacych stosowania tejze in-
stytucji. Wskazywatly one natomiast, ze orzekanie o uprawnieniach osoby
bedacej cudzoziemcem o stwierdzonym polskim pochodzeniu do osiedle-
nia si¢ na stale w RP napotyka na spore trudnosci.

5. Pewien postep w przezwyciezaniu tych trudnosci rysuje si¢ na
gruncie obowiazujacej ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach,
aczkolwiek trudno mi podzieli¢ opinie, ze ustawa ta niesie ze soba pelna
realizacje art. 52 ust. 5. Konstytucji*. Do interesujacego zagadnienia od-
nosi sie¢ norma art. 195 ust. 1 pkt. 3 oraz ust. 2 ustawy, a po czesci takze
norma zawarta w ust. 1 pkt. 9 tegoz artykulu. Wskazane przepisy reguluja
warunki udzielania zezwolenia cudzoziemcom na pobyt staty (pod rzada-
mi ustawy o cudzoziemcach z 2003 r. — osiedlenie si¢) w Rzeczypospolitej
Polskiej. Do kwestii uprawnienia cudzoziemca polskiego pochodzenia do
osiedlenia si¢ w Polsce, o ktéorym mowa w art. 52 ust. 5 Konstytucji, nawia-
zuje art. 195 ust. 1 pkt. 3. Przepis ten stanowi, ze zezwolenia na pobyt staty
udziela si¢ cudzoziemcowi na jego wniosek, jezeli cudzoziemiec ten jest
osoba o polskim pochodzeniu i zamierza osiedli¢ si¢ na terytorium Rze-
czypospolitej na stale. Co prawda, w przepisie tym nie ma odwotania si¢
wprost do formuty art. 52 ust. 5, tym niemniej jego tresci wyraznie kojarza
sie wlasnie z tym unormowaniem konstytucyjnym?. Zwlaszcza jesli pota-
czy sie je z tredcig art. 195 ust. 2, ktdry stwierdza, ze do ustalenia polskiego
pochodzenia osoby objetej warunkiem zezwolenia na pobyt staty w RP,
przewidzianym w przywotanym wczesniej art. 195 ust. 1 pkt. 3, stosuje sie
art. 5 ust. 1-3 ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji. W rezultacie
wiec oba przytoczone przepisy ustawy o cudzoziemcach odnosza si¢ bez
watpienia do przewidzianego w Konstytucji prawa Polaka do osiedlenia
sie w Polsce na state.

Inaczej natomiast nalezy traktowac przepis art. 195 ust. 1 pkt. 9,
w mysl ktdrego zezwolenia na pobyt staty udziela si¢ cudzoziemco-
wi (na jego wniosek) posiadajagcemu Karte Polaka i zamierzajacemu sie
osiedli¢ na terytorium Rzeczypospolitej na state. Zawiera on mianowicie
okreslenie osobnej przestanki udzielenia zezwolenia na pobyt staly w RP
cudzoziemcowi legitymujacemu sie¢ przywilejem ojczyZnianym w postaci

2 Por. J. Chlebny (red.), op. cit., s. 35.

% Jak zauwaza J. Chlebny, udzielenie zezwolenia na pobyt staty cudzoziemcowi na
podstawie art. 195 ust. 1 pkt. 3 realizuje norme konstytucyjna wyrazona w art. 52 ust. 5
Konstytucji RP — por. J. Chlebny (red.), op. cit., s. 529.
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Karty Polaka. Z zagadnieniem prawa Polaka do osiedlenia si¢ w Polsce
wspomniana mozliwos¢ uzyskania zezwolenia na pobyt staly cudzoziem-
ca koresponduje o tyle, ze chodzi tu generalnie o cudzoziemca polskie-
go pochodzenia, a $cislej o osobe deklarujaca przynaleznos¢ do Narodu
Polskiego i spelniajaca ustawowe warunki przyznania Karty Polaka*.
Z wielu rozwiazan przyjetych w ustawie o Karcie Polaka wynika, Ze po-
siadanie tej Karty jako przestanki uzyskania zezwolenia na pobyt staty nie
jest zwiazane z realizacja rozwazanego tu konstytucyjnego uprawnienia
osoby polskiego pochodzenia, stwierdzonego zgodnie z ustawg, do osie-
dlenia sie w Polsce. Sama ustawa stwierdza wszakze, ze Karta Polaka nie
oznacza stwierdzenia polskiego pochodzenia w rozumieniu odrebnych
przepisow ani tez nie uprawnia do osiedlenia si¢ na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Ponadto, Karta Polaka adresowana jest do ograni-
czonego kregu oséb, enumeratywnie wskazanych w ustawie®, co ozna-
cza w konsekwencji ograniczony zasieg podmiotowy zawartej w art. 195
ust. 2 pkt. 9 przestanki uzyskania zezwolenia na pobyt staty w RP. Tym-
czasem uprawnienie ptynace z art. 52 ust. 5 Konstytucji w zadnej mierze
nie kategoryzuje jego beneficjentow: uprawnienie to odnosi si¢ do kazdej
osoby legitymujacej si¢ polskim pochodzeniem stwierdzonym w ustawo-
wo przewidzianym trybie. Wreszcie nalezy tez zauwazy¢, ze Karta Polaka
moze by¢ w okreslonych okoliczno$ciach uniewazniona®, co powodowac
bedzie konsekwencje w odniesieniu do zezwolenia na pobyt jej posiada-
cza. Tego rodzaju sytuacja nie miesci si¢ w dyspozydji art. 52 ust. 5 Konsty-
tugji. Tak wiec, mozliwosci uzyskania przez cudzoziemca zezwolenia na
pobyt staly w RP na podstawie art. 195 ust. 1 pkt. 9 ustawy o cudzoziem-
cach, tj. w zwigzku z posiadaniem przez niego Karty Polaka, nie moze by¢
postrzegana jako skfadnik ,mechanizmu realizacyjnego” konstytucyjne-
go prawa Polaka do osiedlenia si¢ w Polsce.

W tej mierze na uwzglednienie zastuguja wiec w ramach regulacji
ustawy o cudzoziemcach jedynie przywotywane juz wczeéniej unormo-
wania art. 195 ust. 1 pkt. 3 oraz ust. 2.

6. Powstaje pytanie, co wnosi wspomniana regulacja do rozwigzania
kwestii stosowania art. 52 ust. 5 Konstytucji. Ot6z w pierwszym rzedzie
nalezy odnotowad, ze wskazany tu zostal tryb ustawowy stwierdzania
pochodzenia polskiego. Zawarte w art. 195 ust. 2 odestanie w tym zakresie
do ustalenia polskiego pochodzenia przewidzianego w ustawie o repatria-

# Por. art. 3 ustawy z 7 wrzesnia 2007 o Karcie Polaka, tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1187.
% Por. art. 7 ustawy.

% Por. art. 2 ust. 2-3 ustawy.

7 Por. art. 20 ustawy.
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¢ji uznacd trzeba za formalnie poprawne. Wpisuje si¢ ono we wspomnia-
ne wczesniej stanowisko, ze z normy art. 52 ust. 5 Konstytucji dotycza-
cej , stwierdzania pochodzenia polskiego zgodnie z ustawa” nie wynika
konieczno$¢ podjecia specjalnej ustawy normujacej to stwierdzanie i ze
wystarczajace jest uregulowanie trybu tego stwierdzenia w przepisach
rangi ustawowej, choc¢by przedmiotowo dotyczacych innych zagadnien
(zgodnie z zasada racjonalnosci tworzenia prawa, obracajacych si¢ jednak
wokot zblizonej problematyki, jak np. regulacja statusu cudzoziemcéw
w Polsce czy obywatelstwa polskiego). Inna sprawa, czy przyjete rozwia-
zanie tworzy optymalne warunki dla realizowania w praktyce przestanki
polskiego pochodzenia wymaganej dla osiedlania si¢ w Polsce. Czy moze
jednak prosciej i tatwiej bytoby dochodzi¢ stwierdzenia tego pochodzenia
w trybie specjalnie ustanowionym do tego celu niz poprzez wykorzysta-
nie drogi przewidzianej dla repatriantoéw?

Omawiana regulacja ustawy o cudzoziemcach odnosi si¢ rowniez
do okreslenia sposobu skorzystania z interesujacego konstytucyjnego
prawa do osiedlania si¢ w Polsce przez uprawniong osobe. Regulacja
ta nie tworzy w tym zakresie nowej jakosci i zgodnie z dotychczasowa
interpretacjqa doktrynalng oraz orzecznicza, a takze praktyka wmonto-
wuje realizacje prawa Polaka do osiedlenia si¢ w Polsce w mechanizm
udzielania cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt staty na terytorium RP.
Inaczej mowiac, konstytucyjnie ujete prawo osoby polskiego pochodze-
nia (stwierdzonego zgodnie z ustawa) do osiedlenia si¢ w Polsce po-
traktowane jest tu jako jedna z przestanek udzielania cudzoziemcom
zezwolenia na pobyt staty w Polsce. W poréwnaniu jednak z poprzed-
nim stanem prawnym ustawa przewiduje, Ze zezwolenie na pobyt staty
ma charakter rozstrzygniecia opartego na zasadzie zwigzania admini-
stracyjnego. W odniesieniu do realizacji interesujacego nas prawa Po-
laka do osiedlenia si¢ w Polsce oznacza to, ze osoba o stwierdzonym
zgodnie z ustawa pochodzeniu polskim uzyskuje to zezwolenie, chyba
ze zajda okolicznosci przewidziane w mysl art. 197 ust. 2 w zw. z art. 197
ust. 1 pkt. 41 7, ktére stanowiaq przestanki odmowy udzielenia zezwo-
lenia. W rezultacie wiec za sprawa wlaczenia dochodzenia przez oso-
be polskiego pochodzenia prawa do osiedlenia si¢ w Polsce w ogolny
tryb uzyskiwania przez cudzoziemcdw zezwolenia na pobyt staly w RP
gwarangje realizacji konstytucyjnego uprawnienia Polaka do zamiesz-
kania w Polsce na stale majg charakter wzgledny. Polskie pochodzenie
cudzoziemca, stwierdzone zgodnie z ustawa jest jedna z przestanek de-
terminujacych konieczno$¢ wydania rozstrzygniecia przyzwalajacego
na osiedlenie sie tego cudzoziemca w Polsce, chyba ze w odniesieniu do
tegoz cudzoziemca zaistniejg okolicznosci (wspomniane wyzej) nakazu-
jace odmowe udzielenia mu zezwolenia na pobyt staly w RP.
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Istniejaca, zawarta w ustawie o cudzoziemcach regulacja prawna
dotyczaca uzyskania przez osobe polskiego pochodzenia zezwolenia na
pobyt staty (osiedlenie si¢) w Polsce prezentuje przejrzysta konstrukcje
prawna. Rzecz jednak w tym, czy konstrukgcja ta jest kompatybilna z unor-
mowaniem art. 52 ust. 5 Konstytucji, w szczegdlnosci zas — czy ksztattuje
,mechanizm realizacyjny” konstytucyjnego prawa do osiedlania sig, ade-
kwatny do jego tresci postrzeganej takze z uwzglednieniem aksjologicz-
nego kontekstu przyjetego przez Konstytucje unormowania. Postawiona
kwestia wiaze sie oczywiscie z zasadniczym zagadnieniem, jakim jest od-
powiedz na pytanie o sens, cel i znaczenie regulacji zawartej w rozpatry-
wanym art. 52 ust. 5 Konstytucji.

7. Proste odczytanie art. 52 ust. 5 prowadzi do konstatacji, ze kreuje on
okreslone, sprecyzowane prawo (zakwalifikowane do kategorii wolnosci
i praw osobistych)® do osiedlenia si¢ w Polsce przez osobe polskiego po-
chodzenia, ktore to pochodzenie stwierdzone zostato zgodnie z ustawa.
Od strony przedmiotowej ustrojodawca ujat to prawo jako swobode wy-
boru Rzeczypospolitej Polskiej jako miejsca osiedlenia sie (pobytu stalego,
oznaczajacego skoncentrowanie osrodka zyciowego w Polsce), nie prze-
widujac dla urzeczywistnienia tego prawa zadnych warunkéow. Z punktu
widzenia podmiotowego zas prawo to zaadresowane jest do cudzoziem-
cow pochodzenia polskiego, legitymujacych sie formalnym, dokonanym
w trybie ustawowym potwierdzeniem tego pochodzenia.

Na tle takiego normatywnego ujecia w orzecznictwie, doktrynie i prak-
tyce okresla sig, ze Konstytucja w przywotywanym art. 52 ust. 1 ksztattuje
prawo podmiotowe® Polaka (osoby pochodzenia polskiego) do osiedle-
nia si¢ w Polsce, a wigc oznaczajace moznos¢ skutecznego wystapienia
przez zainteresowana osobe wobec wladzy publicznej o respektowanie
jej woli zamieszkania w Polsce na state. Przepis Konstytucji nie zawiera
przy tym zadnej regulacji dotyczacej trybu dochodzenia przez zaintereso-
wanego konstytucyjnie gwarantowanego mu prawa. Wymaga on jedynie
uregulowania w trybie ustawowym procedury stwierdzenia pochodzenia
polskiego. W swietle przepisow ustawy o cudzoziemcach (wspomniany
art. 195 ust. 2) wymodg ten mozna uznac za spetniony.

Natomiast sprawa trybu realizacji konstytucyjnego prawa do osiedle-
nia si¢ w Polsce przez osobe polskiego pochodzenia nie wydaje si¢ roz-
strzygnieta w jednoznaczny, przekonujacy sposob. Wlaczenie realizacji

% Art. 52 ust. 5 objety jest w systematyce Konstytucji Rozdziatem II ,Wolnosci, prawa
i obowiazki cztowieka i obywatela” w czesci ,Wolnosci i prawa osobiste”.

» Por. przytaczane juz wczesniej wyroki V SA/WA 1446/09; V SA/WA 1833/10; V SA/
WA 1896/07; V SA/WA 2375/10.
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tego prawa w ogdlny rezim prawny dotyczacy uzyskiwania przez cudzo-
ziemcow zezwolenia na pobyt staty w Polsce moze wszakze by¢ dysku-
syjne. W pierwszym rzedzie z tego powodu, Zze zréwnuje niejako pozy-
¢je cudzoziemca-Polaka z sytuacja ,, zwyklego” cudzoziemca, gdy chodzi
o ubieganie si¢ o zezwolenie na pobyt staly w Polsce. Tymczasem ideg
i cel konstytucyjnej regulacji nalezy dostrzega¢ w daznosci do stworzenia
odrebnej sciezki dojscia do osiedlenia si¢ w RP przez osoby polskiego po-
chodzenia. Z aksjologicznego punktu widzenia przepis ten ma otwierac
szeroka brame do powrotu do macierzystego kraju osobom o polskim po-
chodzeniu (Polakom w sensie etnicznym, narodowosciowym), zamiesz-
katym za granica i niemajacym obywatelstwa polskiego, a zwigzanym
z krajem i pragnacym osiedli¢ si¢ w nim*. Biorac pod uwage te wartos¢,
ktora wyznacza, jak mozna sadzi¢, sens istnienia tego konstytucyjnego
prawa Polaka do osiedlenia si¢ w Polsce, trudno przyja¢, iz jego znaczenie
jurydyczne sprowadza si¢ do wyrazenia jednej z przestanek (odwotujacej
sie¢ do kryterium polskiego pochodzenia) uzyskania przez cudzoziemca
zezwolenia na pobyt staly w Polsce. Jesli tak mialoby sie traktowac cel
i znaczenie art. 52 ust. 5 Konstytugji, tj. ze tworzy on tylko jedna z przesta-
nek zezwolenia na pobyt staly cudzoziemca w Polsce, to caly sens tej regu-
lacji stawatby pod znakiem zapytania. Po co bowiem byto stanowi¢ norme
rangi konstytucyjnej, skoro jej tre§¢ rownie dobrze mozna by wyrazic¢ nor-
ma rangi ustawowej. W rezultacie wiec w moim przekonaniu to wyrazone
w art. 52 ust. 5 prawo Polaka do osiedlenia si¢ w Polsce traktowac nalezy
jako odrebne, swoiste uprawnienie adresowane do oséb pochodzenia pol-
skiego, wymagajace w $lad za tym ,, autonomicznej formuty realizacyjnej”,
ktora nie jest ogolna formuta reglamentacji prawnej (zezwolenie) pobytu
stalego cudzoziemca w Polsce.

Poza tym nalezy zauwazyy¢, ze regulacja konstytucyjna, o ktérej mowa,
zamyka sie na skonstruowaniu prawa jednostki, nie zajmujac si¢ w ogodle
kwestia sposobu jego praktycznego urzeczywistniania. Przyjmujac nawet
w tej mierze bezposrednie stosowanie Konstytucji*!, nie mozna nie do-
strzegad, ze w zakresie operacjonalizacji zawartego w niej prawa brakuje
chocby ogdlnych wskazan.

W efekcie trudno zakwestionowac przyjecie ustawowych rozwigzan,
traktujacych realizacje konstytucyjnego uprawnienia osoby polskiego po-
chodzenia do osiedlenia si¢ w Polsce jako element ogdlnego rezimu ze-
zwalania cudzoziemcom na staly pobyt w RP. Ale nie mozna tez bezkry-

% Por. tez. P. Winczorek, op. cit., s. 124.

3 Por. art. 8 ust. 2 Konstytucji, a takze komentarz do tego przepisu, np. W. Skrzydto,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2002, uwagi dot. art. 52; P. Win-
czorek, op. cit.,,s. 3in.
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tycznie stwierdzi¢, ze jest to wlasciwy (najlepszy?) sposob rozwiazania
kwestii zapewnienia stosowania tego prawa w praktyce. Moim zdaniem
taka konstrukcja nie jest do konica zgodna z trescia (i intencja) unormowa-
nia art. 52 ust. 5 Konstytugji.

Na tym tle mozna zglosi¢ postulat zastosowania takiej drogi wspo-
mnianej operacjonalizacji prawa do osiedlenia sig, ktora zaklada wiasny,
swoisty tryb jego dochodzenia. Opieralby si¢ on z jednej strony na — be-
dacej prosta konsekwencja przyznanego konstytucyjnie prawa Polaka do
osiedlenia si¢ w Polsce — formie zgloszenia przez uprawnionego zamiaru
osiedlenia si¢ w RP wlasciwemu organowi, z drugiej zas strony, na pozo-
stawieniu temu organowi prawa zgloszenia sprzeciwu wobec osiedlenia
si¢ danej osoby (pomimo jej legitymowania si¢ formalnym stwierdzeniem
polskiego pochodzenia) w Polsce z powodu zaistnienia okreslonych oko-
licznosci, zwiazanych przede wszystkim z racjami zapewnienia bezpie-
czenstwa panstwa, jego obrony, bezpieczenstwa i porzadku publicznego
itp. (moglyby tu wchodzi¢ w rachube takze inne ustawowo wskazane
przestanki sprzeciwu). Wydaje sie, ze taka konstrukcja bytaby zdecydo-
wanie bardziej spdjna (kompatybilna) z regulacja art. 52 ust. 5 Konsty-
tucji. Korespondowataby ona z szerokim, samoistnym ujeciem prawa do
osiedlenia si¢ w Polsce przez osobe o polskim pochodzeniu, co z kolei
odpowiadatoby aksjologicznym motywom tego konstytucyjnego prawa,
polegajacym — o czym bylo juz wzmiankowane — na dazeniu do zapew-
nienia poprzez odpowiednie instytucje prawne mozliwosci szerokiego
dostepu do osiedlania si¢ w Polsce cztonkéw polskiej diaspory, niebeda-
cych polskimi obywatelami. Réwnoczesnie przy takim ujeciu stworzone
bytyby mozliwosci ochrony wspomnianych wyzej warto$ci wspolnych,
jak obronnos¢, bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny itd.

8. Wszystkie poczynione powyzej uwagi prowadza do generalne-
go wniosku, ze regulacja prawna zawarta w ustawie o cudzoziemcach,
a dotyczaca stosowania art. 52 ust. 5 Konstytucji, cho¢ posuwa sprawe na-
przdd, to jednak nie tworzy optymalnego, ostatecznego rozwiazania pro-
blemu. Kwestia umozliwienia realizacji konstytucyjnego prawa Polaka do
osiedlenia si¢ pozostaje otwarta do unormowania.
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