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WPROWADZENIE

Oddajemy do Panstwa ragk drugi numer Biatostockich Studiéw Prawniczych.

Wydanie to poswigcone jest statusowi cudzoziemca na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskie;.

Opracowane artykuly dotyczg trzech zagadnieni: statusu cudzoziemca w $wiet-
le prawa migdzynarodowego i wspdlnotowego; wybranych probleméw zwigzanych
z pobytem cudzoziemca (np. podejmowania dzialalnosci gospodarczej, pobytu w za-
ktadach karnych, zatrudnienia) oraz ochrony cudzoziemcow.

Mamy nadzieje, ze opracowanie bgdzie stanowilo przydatna pomoc dla 0séb
zajmujgcych sie powyzsza problematyka.

Zainteresowanych wspdipraca prosimy o kontakt z kolegium redakcyjnym
na adres: Justyna Matys, 15-213 Bialystok, ul. Mickiewicza 1, tel. 085 7457192;
e-mail: justdo@interia.pl , badZ z wydawnictwem Temida 2 z dopiskiem — Biato-
stockie Studia Prawnicze.
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Barbara Mikolajczyk

TRANSPOZYCJA DYREKTYWY USTANAWIAJACEJ MINIMALNE
NORMY DOTYCZACE OSOB UBIEGAJACYCH SIE O AZYL
DO PRAWA POLSKIEGO

Przyjgcie w 1997 r., a nastgpnie wejscie w zycie 1 maja 1999 r, traktatu amster-
damskiego' zapoczgtkowalo budowe wspélnego europejskiego systemu azylowego
w ramach Unii Europejskiej. Jego prawna podstawa jest art. 63 Traktatu o Wspdlno-
cie Europejskiej,” nakazujacy Radzie UE przyjecie w ciggu 5 lat od chwili wejscia
w zycie traktatu amsterdamskiego srodkéw dotyczacych azylu,® kryteriow i mecha-
nizmoéw ustalania paristwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za badanie wniosku
o0 azyl, ztozonego przez obywatela paristwa trzeciego w jednym z paristw cztonkow-
skich, minimalnych norm w sprawie przyjmowania w paristwach czlonkowskich
0s6b ubiegajacych sig o azyl, minimalnych norm dotyczacych warunkéw, ktére po-
winni spelni¢ obywatele panstw trzecich, by mogli ubiegac si¢ o przyznanie statu-
su uchodZcy oraz minimalnych norm dotyczacych procedur przyznania lub cofnie-
cia statusu uchodZcy w paristwach cztonkowskich.

Dz.Urz. UE C 1997/340/1

Dz.Urz. UE C 2006/321 E/ 67.

3 Chodzi tutaj o status uchodZcy, nadawany zgodnie z Konwencjg Genewska z 28 lipca 1951 r. (Dz.U. 1991, Nr
114, poz. 515} i Protokoten z 31 stycznia 1967 r. (Dz.U. 1991, Nr 114, poz. 517.), a nie 0 azyl w rozumieniu art.
56 ust.1 Konstytucji RP. W polskim prawie odroznia sig azyl, nadawany wyltgcznie na mocy prawa wewnetrzne-
go (art. 90-96 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP — tekst jednolity: Dz.U. 2006, Nr
234, poz. 1695), od statusu uchodzcy nadawanego zgodnie ze zobowigzaniami migdzynarodowymi RP, choé
wedtug polskiej procedury okreslonej w ww. ustawie. W niektorych panstwach UE azyl jest tozsamy ze statu-
sem uchodzcy, a ubieganie si¢ o ochrong miedzynarodowg oznacza ubieganie sig o status uchodzcy. Nalezy tez
wzigé pod uwage fakt, Ze wtdrne prawo wspdlnotowe, obok statusu uchodZcy, wprowadzio pojecie ochrony sub-
sydiarnej, ktdrg moze otrzymac obywatel pafistwa trzeciego nie zakwalifikowany jako uchodzca. Za przyznaniem
ochrony subsydiarnej przemawia wczesniejsze doznanie lub obawa doznania powaznej krzywdy w kraju po-
chodzenia, polegajgcej na orzeczeniu kary $mierci lub wykonaniu egzekucji, torturach, nieludzkim lub ponizajg-
cym traktowaniu albo karaniu, powaznym i zindywidualizowanym zagrozeniu dla zycia lub zdrowia, wynikajgcym
z powszechnego stosowania przemocy wobec ludnosci cywilnej w sytuaciji miedzynarodowego lub wewnetrzne-
go konfliktu zbrojnego i ze wzgledu na to ryzyko nie mogoacego lub nie chcacego korzystaé z achrony kraju po-
chodzenia. Z tego wzgledu w niniejszym opracowaniu, obok pojecia ,0soby ubiegajacej sie o status uchodzey”,
pojawia sig takze termin ,0soba ubiegajgca sie 0 ochrone”, ktory powinien by¢ rozumiany szerzej, ale nalezy jed-
nak pamigta¢, ze wniosek obywatela paristwa trzeciego zawsze bedzie wnioskiem o nadanie statusu uchodz-
cy. Jednakze decyzja podjeta w wyniku postgpowania moze by¢ o rézna — odmawiajaca udzielenia jakiejkolwiek
ochrony, przyznajgca status albo ochrone subsydiarng. W prawie polskim moze to byé jeszcze zezwolenie na
pobyt tolerowany.

N o=
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Przyjete 18 lutego 2003 r. rozporzagdzenie Rady nr 343/2003, ustanawiajace
kryteria 1 mechanizmy okreslania paristwa czlonkowskiego wlasciwego do rozpatry-
wania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z panstw cztonkowskich przez oby-
watela panistwa trzeciego, (tzw. Dublin IT)* w niewielkim stopniu odnosi sie do praw
0s6b ubiegajacych si¢ o ochrong mig¢dzynarodowsa; podobnie jak i rozporzadzenie
Rady nr 2725 ustanawiajgce system identyfikacji Eurodac®. Kwestie praw obywa-
teli panistw trzecich, ubiegajacych si¢ o status uchodZcy zostaly uregulowane prze-
de wszystkim w trzech dyrektywach, ktére majg zasadniczy wplyw na ich sytuacje
prawng i socjalng w jednym z panstw UE. Owa ,.triada dyrektyw” sktada si¢ z przy-
Jgtej 27 stycznia 2003 r. dyrektywy Rady nr 2003/9, ustanawiajgcej standardy mini-
malne dla przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl w paristwach cztonkowskich
UE® (dalej zwanej dyrektywg recepcyjng), dyrektywy Rady nr 2004/83, ustana-
wiajgeej standardy minimalne dla uznawania obywateli parstw trzecich 1 bezpan-
stwowcoOw za uchodZcéw w rozumieniu konwencji genewskiej dotyczgcej Statusu
UchodZcéw i Protokotu z 1967 1. lub uznawania ich za osoby potrzebujace ochrony
miedzynarodowej (dalej zwanej dyrektywq kwalifikacyjng)” oraz dyrektywy Rady
nr 2005/85 z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm do-
tyczacych procedur nadawania i cofania statusu uchodZcy w paristwach czlonkow-
skich (dalej nazywanej dyrektywa proceduralng)®. Pozostate akty prawne dotycza
spraw zwigzanych ze stosowaniem w praktyce mechanizmu dubliiskiego” i praw fi-
nansowych' lub okreslaja minimalne standardy przyznawania tymczasowej ochro-
ny na wypadek masowego naptywu cudzoziemcow!''

Uzgodnienie wspdlnych minimalnych standardéw w zakresie przyjmowania,
kwalifikacji oraz procedur uchodZczych okazato si¢ zadaniem niezwykle trudnym.
Jest to oczywiste, gdyz kazde z panstw czionkowskich ma inne tradycje, potozenie
geograficzne iregulacje prawne w zakresie przyjmowania cudzoziemcow ubiega-

4 Dz.Urz. UE L 2003/50/1.

5 Dz.Urz. UE L 2000/316/1.

6 Dyrektywa 2003/9 ustanawiajgca minimalne normy dotyczace przyjmowania osob ubiegajacych sie o azyl

Dz.Urz. UE L 2003/31/18.

Dz.Urz. UE L 2004/304/12.

Dz.Urz. UE L 2005/326/13.

9 Rozporzadzenie Komisji nr 1560/2003 z 2 wrzesnia 2003 r. ustanawiajgce szczegdtowe zasady stosowania roz-
porzadzenia Rady 343/2003, ustanawiajacego kryteria | mechanizmy okreslania parstwa czlonkowskiego wias-
ciwego do rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z paristw czionkowskich przez obywatela pan-
stwa trzeciego. (Dz.Urz. L 2003/222/3).

10 Np. decyzje Rady UE i Komisji tworzgce Europejski Fundusz UchodZcéw — pierwsza decyzja z 28 wrzeénia
2000 r. ustanawiajgca Europejski Fundusz na rzecz UchodZcow (Dz.Urz L 2000/252/12); Decyzja Komisji z 20
marca 2001 r. ustanawiajgca szczegdiowe zasady wykonania decyzji Rady 2000/596 (Dz.Urz. UE L 2001/95/27);

Decyzja Rady UE nr 2004/904 z 2 grudnia 2004 r. ustanawiajaca Europejski Fundusz na rzecz Uchodzcow na

lata 2005-2010 (Dz.Urz. L 2004/384/52).

11 Dyrektywa Rady nr 2001/565 z 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardow przyznawania tymczaso-
wej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlericow oraz $rodkéw wspierajacych réwnowage wysitkow
migdzy panstwami czlonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich osob wraz z jego nastepstwami (Dz.Urz. UE
2001L 212/12). Grupa wysiedlencow. ktdrej sytuacja zostata uregulowana w tej dyrektywie, stanowi odrebna od
0s06b ubiegajacych sig o status uchodzcy kalegorie obywateli paristw trzecich i nie jest przedmiotem rozwazan
podjetych w niniejszym opracowaniu.

12

Transpozycja dyrektywy ustanawiajacej minimalne normy dotyczace oséb...

jacych si¢ o ochrong. Najszybciej osiagnieto kompromis w zakresie minimalnych
standardow przyjmowania os6b ubiegajgcych si¢ o status uchodZcéw. Dyrektywa
recepcyjna zostata przyjeta 27 stycznia 2003 r., podczas gdy tekst dyrektywy kwali-
fikacyjnej przyjeto tuz przed uptywem terminu wyznaczonego przez traktat amster-
damski (tj. 29 kwietnia 2004 r.), a w przypadku dyrektywy proceduralnej — pigcio-
letniego terminu w ogodle nie dotrzymano, gdyz zostala przyjeta w grudniu 2005 r.'?

Nie oznacza to jednak, ze transpozycja dyrektywy recepcyjnej nie byla wy-
zwaniem dla parstw czlonkowskich UE, a takze dla kandydujacych w tym czasie
dziesigciu nowych panstw UE. Mozna jednak stwierdzié, ze dla nowych paristw
czlonkowskich UE implementacja postanowien dyrektywy w okreslonym przez nia
terminie tzn. do 6 lutego 2006 r. byla latwiejsza niz dla paristw ,starej Unii”. Wy-
nika to z faktu, ze paristwa kandydujgce, starajgc si¢ o przyjecie do UE, musiaty
przygotowywac swe ustawodawstwo do wymogow stawianych nawet przez projek-
ty unijnych aktéw prawnych lub dyrektywy juz przyjete, ale jeszcze nie wymagajg-
ce ich wdrozenia. Natomiast przyktadem parnstwa ,.starej Unii”, ktére nie poradzito
sobie z wymogami dyrektywy jest Austria, ukarana za brak transpozycji dyrekty-
wy. 26 paZdziernika 2006 r. w sprawie Komisja UE przeciwko Austrii, Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci orzekd, ze ,.nie wprowadzajac w zycie przepiséw ustawo-
wych, wykonawczych i administracyjnych niezbgdnych do wykonania dyrektywy
Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r., ustanawiajacej minimalne normy doty-
czgee przyjmowania osob ubiegajacych sie o azyl. Republika Austrii uchybita zobo-
wigzaniom, ktére na niej cigzg”."

Do grupy paristw, ktére jeszcze przed 1 maja 2004 r. podejmowaly kroki, aby
sprosta¢ wymogom dyrektywy recepcyjnej, a nastgpnie kontynuowaty ten proces,
nalezy wiasnie Polska. Celem niniejszego opracowania jest zatem zbadanie, czy
1w jakim stopniu postanowienia dyrektywy zostaly transponowane do polskiego
prawa oraz czy cel dyrektywy zostat osiggniety w praktyce.

Artykuly od 1 do 4 dyrektywy recepcyjnej zawicrajg podstawowe definicje,
okreslajg jej cel oraz zakres podmiotowy (dyrektywa ma zastosowanie do obywate-
li paiistw trzecich, nieobjetych ochrona tymczasowa). Zawierajg takze klauzule po-
zwalajacg na przyjmowanie przez panstwa bardziej korzystnych przepisow.

Kolejne postanowienia stawiajg juz konkretne wymogi padstwom czltonkow-
skim. 1 tak, art. 5 wymaga, aby osoby ubiegajace si¢ o status uchodZcy w termi-

12 Natomiast panstwa cztonkowskie sg zobowigzane dostosowac do niej swoje prawo wewnetrzne do dnia 1 grud-
nia 2007 r., a w zakresie pomocy prawnej do 1 grudnia 2008 r.
13 Sprawa Sprawa C—102/06. Wyrok opublikowany w Dz.Urz. UE C 2006/96.
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nie nieprzekraczajacym 15 dni od ztozenia wniosku, byly informowane o ich pra-
wach i obowigzkach, atakze o organizacjach pozarzadowych lub grupach oséb,
ktore $wiadczg pomoc osobom ubiegajacym sig o ochrong w zakresie ochrony zdro-
wia lub pomocy prawnej'*. Art. 5 ust. 2 wymaga, aby informacje byly przekazywane
na pismie, jesli to mozliwe w jezyku prawdopodobnie zrozumiatym (a wigc nieko-
niecznie ojczystym) dla cudzoziemca. Jesli sytuacja tego wymaga, takie informacje
moga by¢ przekazywane ustnie. -

Transpozycji tego przepisu dokonano nowela ustawy z 13 czerwca 2003 1.
o udzieleniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(w skrécie ustawa o udzielaniu ochrony), przyjeta 22 kwietnia 2005 r. Art. 22 usta-
wy nakazuje pouczenie cudzoziemca w jezyku dla niego zrozumialym 1 wypelnia
obowigzek nalozony przez dyrektywe. Co wigceej, polski standard jest nawet wyzszy,
gdyz polskie prawo gwarantuje pouczenie w jezyku ,,zrozumiatym”, a nie ,,prawdo-
podobnie zrozumialym”. Nalezy dodaé, ze sprawy dotyczace dostarczania informa-
cji maja wymiar przede wszystkim praktyczny i finansowy, gdyz dotycza ttumaczeri
informatordw i broszur oraz odpowiedniej organizacji ofrodkéw, w ktérych prze-
bywajg cudzoziemcy?. Szczesliwie, w znakomitej wigkszosci grupy cudzoziemcow
ubiegajacych si¢ o ochrong w Polsce to grupy do$¢ jednorodne jezykowo. O status
uchodZcy ubiegaja si¢ przede wszystkim obywatele Federacji Rosyjskiej narodowo-
§ci czeczernskiej.

Nalezy tez przyznaé, ze polskie prawo w art. 32 ustawy o udzielaniu ochro-
ny i praktyka spetniajg wymog zawarty w art. 6 dyrektywy dotyczacy wydawania
dokumentéw. Cudzoziemcy, ktorzy skladaja wnioski o nadanie statusu uchodzcy,
otrzymuja ,,zaswiadczenie tozsamosci cudzoziemca”. 1 w tym przypadku standard
polski jest wyzszy, gdyz cudzoziemcy otrzymuja dokument zazwyczaj natychmiast,
a nie w ciggu trzech dni, na co pozwala dyrektywa.

W art. 7 dyrektywa reguluje z kolei kwestie zwigzane z pobytem i poruszaniem
sie cudzoziemca po terytorium pafistwa, w ktdrym ubiega si¢ o ochrong. Dyrektywa
pozwala panstwom na ograniczenie (przy respektowaniu prawa do poszanowania
zycia prywatnego) obszaru pafistwa, po ktérym cudzoziemcy mogag si¢ swobodnie
porusza¢. Takie ograniczenia stosujg panstwa o federalnej strukturze. Jest to zwia-
zane z rozlokowaniem cudzoziemcow, np. w poszczegdlnych niemieckich landach
i finansowaniu ich pobytu przez landy, a nie rzad federalny. W przypadku Polski nie
moze by¢ mowy o takim rozwiazaniu i teoretycznie cudzoziemcy, ubiegajacy sig
o ochrong¢ mig¢dzynarodows w Polsce, mogg swobodnie wybraé¢ miejsce zamiesz-

14 Warto tez dodac, ze lista organizacji pozarzadowych dziatajgcych na rzecz cudzoziemcow ubiegajacych sie
o ochrong stale sie¢ wydluza, obecnie (maj 2007) Urzad do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow publikuje liste
dwudziestu o$miu organizacji pozarzgdowych pomagajgcych osobom ubiegajgcym sie o status uchodZcy — zob.
www.uric.gov.pl — strona internetowa Urzedu.

15 Np. umieszczenie oséb mawiacych tym samym jezykiem w jednym osrodku,
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kania, o ile nie starajg si¢ o miejsce w osrodku dla oséb ubiegajgcych sie o status
uchodZcy. Wtedy sa kierowani do konkretnego osrodka. Tak wiec wzgledy prak-
tyczne wplywajg na swobode wyboru miejsca pobytu. Osrodki pobytowe nie maja
charakteru zamknigtego, o czym §wiadczy chociazby regulamin pobytu w osrodku’®,
ale trudno sobie wyobrazi¢, ze cudzoziemcy niemajacy srodkéw na pokrycie kosz-
tow pobytu i mieszkajgcy w osrodku, bgdg swobodnie podrézowali po catym kraju.

Nalezy uzna¢, ze Polska spetnia standard zawarty w art. 6 dyrektywy, cho¢ brak
stosownych przepiséw odkreslajacych zasady czasowego opuszczania osrodkéw
1 tryb podejmowania decyzji tych sprawach. Wydaje si¢ bowiem, ze nie chodzi tutaj
o przypadki, kiedy cudzoziemiec samowolnie opuszcza osrodek, ktére zostaly ure-
gulowane m.in. w art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy.

Nie ulega watpliwosci, ze w sytuacjach ubiegania si¢ o status uchodzcy szcze-
golnie trudne jest zagwarantowanie jednosci rodziny, za$ problem jednosci rodziny
pojawia si¢ w réznych aspektach i na kazdym etapie ubiegania si¢ o ochrong. Kwe-
stia ta pojawi si¢ na przyktad bezposrednio po przyjeZdzie do kraju goszczacego, np.
w zwigzku z zatrzymaniem z powodu nielegalnego wjazdu i umieszczaniem czlon-
kow rodziny w wydzielonej strefie lub osrodku strzezonym. Pojawia si¢ problem
kontaktu z rodzing, zar6wno tg zatrzymang, jak i pozostala w kraju pochodzenia lub
na wolnosci. Natomiast w momencie skladania wniosku istotne znaczenie ma moz-
liwos¢ zlozenia wspélnego wniosku przez malzonkéw, takze w imieniu matoletnich
dzieci. Nie miej wazne sg kwestie zwigzane z umieszczaniem rodziny w osrodku re-
cepcyjnym. Dotyczy to zaréwno wspélnego zakwaterowania, jak i zezwolenia na
dalsze zamieszkanie z rodzing po otrzymaniu przez jednego z jej czlonkéw nega-
tywnej decyzji, jesli wobec pozostatych cztonkéw rodziny decyzja taka jeszcze nie
zapadta i nadal pozostajq w procedurze. Z drugiej strony konieczne jest objecie sta-
tusem czlonk6w rodziny w sytuacji, gdy wnioskujacy zostat uznany za uchodzce.
Prawo do poszanowania Zycia prywatnego irodzinnego jest scile zwigzane pra-
wem do zdrowia, mieszkania, a nawet wyzywienia (jesli np. wzia¢ pod uwage reli-
gijne zakazy i nakazy spozywania okreslonych pokarméw oraz tradycje wspélnych
positkéw). Uwlaczajace godnosci, nieakceptowalne warunki zycia (np. w zamknie-
tych osrodkach albo gdzie rodzinom nie zagwarantowano minimum prywatnosci'?)
mogg bez watpienia stanowi¢ naruszenie poszanowania zycia prywatnego i rodzin-
nego i nie pozwalajg na tworzenie si¢ normalnych wigzi emocjonalnych pomigdzy
cztonkami rodziny oraz osobami pozostajacymi poza nig. Mozna si¢ spotkac z po-
gladem, ze do pewnego stopnia prawo do poszanowania zycia prywatnego obej-

16 Rozporzadzenie ministra spraw wewnegtrznych i administracji z dnia 12 sierpnia 2003 r. w sprawie regulaminu
pobytu w osrodku dla cudzoziemedw ubiegajgcych sie o nadanie statusu uchodzey. (Dz.U. 2003, Nr 146, poz.
1425).

17 Zob. H. Grzymata—-Moszczyniska, UchodZey. Podrecznik dia osob pracujacych z uchodZcami. Krakéw 2000,
s. 49; Guzzardi przeciwko Wiochom — skarga 7367/76, wyrok z 6 listopada 1980 .
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muje takze prawo do ustanawiania i rozwijania wzajemnych relacji pomiedzy po-
szczeg6lnymi osobami, zwlaszcza w sferze emocjonalnej, a takze prawo rozwijania
1 realizowania wtasnej osobowosci. '8

Wymég zagwarantowania jednosci rodziny zostal zawarty w art. 8 dyrekty-
wy, ktéry zobowigzuje pafistwo czlonkowskie do przyjgcia odpowiednich srodkéw
pozwalajacych na utrzymanie jednosci danej rodziny obecnej na jego terytorium,
W sytuacjach, gdy zakwaterowanie jest zapewniane przez paristwo (np. w osrod-
kach recepcyjnych). Ponadto, w art. 14 dyrektywa zobowigzuje paristwa do zagwa-
rantowania ochrony zycia rodzinnego w sytuacji, gdy paistwo goszczace zapewnia
zakwaterowanie w na czas weryfikacji wniosku zlozonego na granicy, a nastepnie
w czasie pobytu w osrodkach recepeyjnych (gdzie powinien by¢ zagwarantowany
odpowiedni poziom zycia), a takze tam, gdzie pafistwo goszczace pozwala apliku-
Jjacym cudzoziemcom na wynajgcie doméw, mieszkan lub pomieszczed w hotelach
zaadaptowanych na ich potrzeby.

Polskie prawo i praktyka wypelniaja standard w tym zakresie. Swiadczq 0 tym
art. 17 160 obecnie obowigzujacej ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny, a takze odpowiednie przepisy rozporzadzenia dotyczacego regulaminu pobytu
w osrodku dla os6b ubiegajacych sig o status uchodzcy (m.in. par. 5 ust. 1). W zna-
komitej wigkszosci cudzoziemcy sj zakwaterowani w osrodkach — centralnym
w Debaku Iub w 17 osrodkach pobytowych usytuowanych w Warszawie, jej okoli-
cach lub we wschodniej czgsci Polski. Rodziny, jesli to tylko mozliwe, sg kwatero-
wane razem.

W maju 2007 r. 4148 os6b bylo objetych pomocy dla 0séb ubiegajacych sie
o status uchodzcy z czego 548 cudzoziemc6éw z réznych wzgledéw pozostawalo
poza osrodkami, korzystajac z ekwiwalentu pieni¢znego na mieszkanie i wyzywie-
nie'”. Warto podkresli¢, ze w projekcie ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cu-
dzoziemcom ochrony w wersji z 14 marca 2007 r.2° zawarto przepis stwierdzajacy
jasno, ze pomoc socjalna moze by¢ udzielana w postaci $wiadczenia pienieznego,
w przypadku gdy wymagaja tego wzgledy organizacyjne albo jest to niezbedne do
ochrony i utrzymania wigzi rodzinnych?', a wiec w polskim prawie wyraznie pokre-
slono zwigzek pomigdzy warunkami zakwaterowania i jednoscig rodziny.

Standard pomocy socjalnej, w tym sprawy zwigzane z zakwaterowaniem, zo-
stal ustalony w art. 14 dyrektywy. Obejmuje on wiele wariantéw, np. zakwatero-

18 Poglad sedziego Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, J. Martensa, wyrazony w wyroku w sprawie Beldjou-
di przeciwko Francji, skarga nr 12083/86, wyrok z 26 marca 1992 r.

19 Informacja uzyskana z Biura Organizacji Osrodkow URIC (maj 2007).

20 Tekst projektu w posiadaniu autorki, dzigki uprzejmosci URIC (kwiecier 2007).

21 Art. 1 projektu ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu ochrony wprowadza caly nowy rozdziat I1 ustawy z nowg
numeracja — nowy odpowiedni przepis to art. 72 ust. 1 pkt 3. W zwiazku z tym, w kolejnych przypadkach, numer
artykutu zmienionej ustawy bedzie poprzedzany znakiem [1], np. art. [1] 72 ust. 1 pkt 3.
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wania 1 sposobu udzielania pomocy materialnej i dlatego mozna przyjaé, iz Polska
spetnia wymagania stawiane przez dyrektywe. Z drugiej strony, kwestia oceny ofe-
rowanego standardu swiadczen jest sprawa bardzo subiektywng i zazwyczaj ofero-
wany standard wydaje si¢ cudzoziemcom zbyt niski lub proponowany w innej for-
mie niz by sobie tego zyczyli.

Zakres pomocy jest ustalony w ustawie. Projekt ustawy o zmianie ustawy
o udzielaniu ochrony w sposéb jeszcze bardziej szczegdlowy niz ustawa w jej wer-
sji z 2003 1. 1 2005 r. okresla rodzaj i sposéb przyznawania pomocy?. Z jednej stro-
ny jest to wynik doswiadczen organéw udzielajacych pomocy, a z drugiej — daze-
nie do uregulowania mozliwie jak najwigkszej liczby przypadkéw zwigzanych m.in.
z nagtym wzrostem liczby cudzoziemc6éw ubiegajacych si¢ o status uchodzey.

Art. 9, art. 13, a zwlaszcza art. 15 dyrektywy, ustanawiaja standard w zakre-
sie opieki medycznej. Transpozycja art. 15 dyrektywy nastapita przede wszystkim
poprzez nowelizacje art. 67 ustawy o udzielaniu ochrony w kwietniu 2005 r. Od-
powiednikiem tego przepisu w projekcie ustawy zmieniajacym ustawe o udzielaniu
ochrony jest art. [1] 73 projektu, stanowigey, ze opieka medyczna obejmuje $wiad-
czenia opieki zdrowotnej w zakresie, w jakim osobom objgtym obowiazkowym lub
dobrowolnym ubezpieczeniem zdrowotnym przystuguje prawo do $wiadczen na
podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotne;j fi-
nansowanych ze srodkéw publicznych®, z wylaczeniem leczenia uzdrowiskowego.

Formalnie wigc, polski standard jest wyzszy od wymaganego, gdyz dyrekty-
wa wymaga zagwarantowania .,niezb¢dnej pomocy”, a w Polsce cudzoziemiec ma
mozliwos¢ skorzystania z wyzszego standardu niz wymagany, nie ograniczonego
wylgcznie do niezbgdnej pomocy.

7. drugiej strony nalezy mie¢ na wzgledzie réznice w oferowanej pomocy me-
dycznej pomiedzy krajami UE, nie tylko natury formalnej, ale takze zwigzane z ja-
koscia ustug.

22 Zgodhnie z art. [1] 71.1. projektu, pomoc socjalna obejmuje pomoc udzielang w o$rodku, w tym: zakwaterowa-
nie, catodzienne wyzywienie zbiorowe lub ekwiwalent pienigzny w zamian za wyzywienie, kieszonkowe na drob-
ne wydatki osobiste, stalg pomoc pienigzna na zakup srodkow czystosci i higieny osobistej, jednarazowg pomoc
pieniezng lub bony towarowe na zakup odziezy i obuwia, nauke jezyka polskiege i podstawowe materiaty nie-
zbgdne do nauki tego jezyka, pomoce dydaktyczne dla dzieci korzystajacych z nauki i opieki w publicznych pla-
céwkach, szkotach podstawowych, gimnazjach lub szkofach ponadgimnazjalnych, pokrycie, w miare mozliwo-
sci, kasztow zajec pozalekeyjnych i rekreacyjno—sportowych dzieci, finansowanie przejazdu $rodkami transportu
publicznego w celu wzigcia udziatu w postepowaniu o nadanie statusu uchodzcy lub w celu leczenia lub podda-
nia si¢ szczepieniom ochronnym lub w innych szczegdinie uzasadnionych przypadkach. Po drugie, moze by¢ to
pomoc udzielana poza osrodkiem polegajgca na wyplacie $wiadczenia pienigznego na pokrycie we wiasnym za-
kresie kosztéw pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, z wylaczeniem kosztow opieki medycznej. Po-
nadto catodzienne wyzywienie zbiorowe, z ktérego korzysta matoletnie dziecko, powinno byc dostosowane do
jego wieku. Ekwiwalent pienigzny przystuguje w zamian za wyzywienie dziecka do ukoniczenia przez nie 3 lat lub
dziecka uczeszczajgcego do przedszkola, szkoty podstawowej, gimnazjum lub szkoty ponadgimnazjalnej.

3 Dz.U. Nr 210, poz. 2135, z pézn. zm !m\
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Najwigksza zmiana, jaka spowodowata dyrektywa w polskim standardzie przyj-
mowania cudzoziemcédw ubiegajacych sig o status uchodzZcy, bylo przyznanie cu-
dzoziemcom — obywatelom panstw trzecich pozostajacych w procedurze — prawa do
ubiegania si¢ 0 zezwolenie na pracg w swietle ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o pro-
mocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy*'. W tym przypadku skopiowano roz-
wiazanie przyjete w art. 11 dyrektywy i zgodnie z obecnie obowigzujgcym art. 30a,
cudzoziemiec uzyskuje takie prawo, jesli po uptywie roku od dnia zlozenia wnio-
sku o nadanie statusu uchodZcy organ pierwszej instancji nie wydat decyzji w je-
g0 sprawie, a on sam nie przyczynit si¢ do przedluzenia postgpowania. Zazwyczaj
w praktyce postepowania w pierwszej instancji koriczg sie przed uptywem jedne-
go roku. Zresztg polska ustawa (oraz projekt ustawy zmieniajacej), jak i dyrektywa
proceduralna, wymagajg zakorficzenia postgpowania w pierwszej instancji w ciggu
6 miesiecy. Z tego wzgledu wydaje si¢ logiczna zmiana okresu, po ktérym cudzo-
ziemiec moze ubiegac sie zezwolenie na pracg z jednego roku do 6 miesigcy, co za-
proponowano w projekcie ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu ochrony (art. [1]
36 projektu). Warto dodaé, ze dyrektywa zawiera art. 12 majacy charakter fakulta-
tywny, kt6ry stanowi, ze panistwa mogg zezwoli¢ cudzoziemcom w procedurze na
dostep do ksztalcenia zawodowego bez wzgledu na to, czy majg oni dostep do rynku
pracy. W polskim prawie brak przepiséw odzwierciedlajacych ten standard, jednak-
7e jesli cudzoziemiec ubiegajacy si¢ o status uchodZcy uzyska prawo do ubicgania
si¢ 0 zezwolenie na prace, to uzyskuje takie same uprawnienia, jak inni obywatele
panstw trzecich w zakresie szkolenia zwigzanego z podejmowaniem lub wykony-
waniem pracy.

Nalezy zauwazy¢, ze brak takze regulacji dotyczacej redukcji swiadczen, w sy-
tuacji, kiedy cudzoziemiec otrzymuje niewielkie, niewystarczajace na pokrycie
kosztow utrzymania rodziny, wynagrodzenie z tytutu legalnie wykonywanej pracy.
7. drugiej jednak strony, rzetelne okreslenie wktadu, jaki powinien wnies¢ pracuja-
cy cudzoziemiec, wydaje si¢ by¢ zadaniem niezwykle trudnym. Ponadto takich osob
jest jednak niewiele, gdyz fakt otrzymania zezwolenia na pracg nie jest jednoznacz-
ny z podjeciem pracy, a poza tym, decyzja w pierwszej instancji jest zazwyczaj po-
dejmowana w ciagu roku. Sytuacja moze si¢ zmieni¢, gdy zastosowanie bedzie miat
pélroczny termin, o ktérym mowa w projekcie ustawy o zmianie ustawy o udziela-
niu cudzoziemcom ochrony.

W omawianej dyrektywie szczegélnie duzo miejsca poswigcono nauce i ksztal-
ceniu maloletnich. Jest to oczywiste, gdyz prawo do nauki jest niezbednym narzg-
dziem pozwalajacym na realizowanie pozostatych praw czlowieka, umozliwiajgcym
wyjscie z ubGstwa i pelny udziat w Zyciu spotecznym®. Jest bowiem oczywiste, ze

24 Dz.U. 2004 r. Nr 99, poz. 1001, z pdZn. zm.
25 Takie stanowisko wyrazit Komitet Praw Gospodarczych Spotecznych i Kulturalnych w komentarzu ogéinym nr 13
(ICESCR General Comment no. 13.).
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korzystanie z takich osobistych i polityczriych praw, jak prawo do uzyskiwania in-
formacji, wypowiedzi, gromadzenia sig i stowarzyszania, prawo do udzialu w wy-
borach lub dostepu do urzgdéw, jest uwarunkowane przez mozliwos¢ realizacji pra-
wa do nauki. Podobnie niektére prawa gospodarcze, spoleczne, takie jak np. prawo
wyboru zatrudnienia, brania udzialu w zyciu kulturalnym kraju lub czerpania ko-
rzysci z postgpu naukowego i technicznego, moga by¢ w petni realizowane dopiero
po osiagnigciu przynajmniej podstawowego poziomu wyksztalcenia®. Z aktéw po-
wszechnego prawa migdzynarodowego nie wynikaja Zadne ograniczenia ze wzgledu
na obywatelstwo czy kraj pochodzenia, ktére uniemozliwiatyby dostep do szkolni-
ctwa podstawowego®’. Kluczowe znaczenie dla omawianej problematyki maja oczy-
wiscie przepisy Konwencji Praw Dziecka®. Na jej mocy panstwa — strony zostaly
zobowigzane do uznania prawa dziecka do nauki, uczynienia szkolnictwa podstawo-
wego bezptatnym oraz do podjgcia krokéw w celu rozwoju i dostepnosci wyzszych
form edukacji (art. 28).

Prawo do nauki gwarantuje takze art. 2 Protokotu dodatkowego z 1952 r. do
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnogci®,
zgodnie z ktérym nikt, a wiec takze ubiegajgcy sie o status uchodZcy cudzoziemiec,
nie moze by¢ pozbawiony prawa do nauki. W europejskiej literaturze przedmiotu
pojawit si¢ poglad, iz prawo do pobierania nauki w zakresie szkoty podstawowej ma
tak fundamentalne znaczenie, ze przystuguje ono nawet cudzoziemcom, ktérzy nie
maja zalegalizowanego pobytu na terytorium panistw stron konwencji*.

W poréwnaniu z odpowiednimi przepisami prawa mi¢dzynarodowego, tak po-
wszechnego, jak i regionalnego, dyrektywa recepcyjna wymaga wyzszego standar-
du w zakresie nauczania i ksztalcenia maloletnich. W art. 10 dyrektywa stanowi,
ze panstwa czlonkowskie powinny zagwarantowac niepelnoletnim dzieciom oséb
ubiegajgcych si¢ o status uchodzcy oraz matoletnim samodziclnie ubiegajacym si¢
o status uchodzcy, dostgp do systemu nauczania na podobnych warunkach, jak ma
to miejsce w przypadku obywateli danego paristwa. Pobieranie nauki powinno trwaé
dopéty, dopoki nie zostang podjete wobec ich rodzicéw lub ich samych srodki ma-
jace na celu wydalenie. Nauka moze by¢ organizowana w osrodkach recepcyijnych.
Kazde pafistwo cztonkowskie moze przyja¢ przepisy pozwalajace na dostep do na-

26 M.2I:gwak, The Right to Education, (w:) A. Eide (red.) Economic, Social and Cultural Rights. The Hague 2001,
s. .

27 Obok art. 13 Migdzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych (Dz.U. 1977 Nr 38,
poz.189), najistotniejsza wydaje sie Konwencia UNESCO w sprawie zwalczania dyskryminacji w dziedzinie
u_éwiaty z 1960 r. Art. 3e Konwencji wymaga od paristw umozliwienia cudzoziemcom zamieszkujacym na teryto-
rium qanego kraju takiego samego dostepu do edukacji, jak swym wiasnym obywatelom. Choé z drugiej strony,
zgodnie z art. 3c, zasada niedyskryminacji w zakresie optat, stypendiéw i innych form pomocy dla uczniéw obo-
wigzuje wytgcznie wérod wiasnych obywateli. Dz.U. 1964, Nr 40. poz. 268.

28 Dz.U. 1991, Nr 120, poz. 526.

29 Dz.U.1995, Nr 36, poz. 175.

30 P.gaz Dijk, G.J.H. van Hoof, Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, Deventer 1998,
5. 654.
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uki jedynie w ramach szkolnictwa panstwowego. Osobami uprawnionymi do po-
bierania nauki s3 osoby, ktére nie byly petnoletnie w momencie skladania wnio-
sku o nadanie statusu uchodZcy (przez nich samych, bad? ich rodzicéw), jednakze
fakt osiagniecia peloletnosci nie moze skutkowa¢ odmowa mozliwosci kontynu-
owania nauki. Matoletni powinien mie¢ zagwarantowany dostep do nauki w cig-
gu trzech miesigcy od daty wystapienia o status uchodzcy®'. Okres ten moifa zostaé
przedtuzony do jednego roku, w sytuacji gdy maloletniemu zapewnia si¢ inne ro-
dzaje ksztatcenia (np. gdy uczy si¢ jezyka lub uczeszcza na zajgcia wyrdwnawcze),
ktére pozwolg mu na péZniejsze korzystanie z sytemu nauczania. Art. 10 pozwala,
w przypadku braku mozliwosci realizacji opisanych standardéw, ze wzgledu na spe-
cyficzng sytuacje matoletniego (a wige nie z powodéw lezacych po stronie parnistwa,
w sytuacjach gdy np. maloletni jest niepelnosprawny), na zaoferowanie mu innych
form ksztalcenia.

Z punktu widzenia matoletnich, nakazanie parfstwom zagwarantowania dzie-
ciom cudzoziemcéw ubiegajacych si¢ o status uchodZey i matoletnim pozostajacym
w procedurze mozliwosci pobierania bezplatnej nauki w zakresie szkoly ponadgi-
mazjalnej, jest gtéwng zaleta dyrektywy i znacznie przewyzsza standardy powszech-
ne. Nalezy podkreslié, ze obok uzyskania prawa do ubiegania si¢ o pracg, prawo
do pobierania nauki na poziome szkoty ponadgimnazjalnej jest najwigkszg zmiana,
jaka spowodowala dyrektywa recepcyjna w polskim prawie. Nowelg z 22 kwietnila
2005 r. zmieniono art. 94a ust. 2 pkt 10 ustawy z 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty*?, zgodnie z ktérym dzieci os6b ubiegajacych si¢ o status uchodZcy, tak jak
i matoletni bez opieki, s traktowani w dostgpie do oswiaty na tych samych zasa-
dach jak i obywatele polscy.

Kwestia ksztalcenia tej grupy cudzoziemcdw jest zwigzana z szeregiem proble-
mow natury praktycznej, zwigzanej gléwnie z organizacjg roku szkolnego (na przy-
ktad, gdy cudzoziemcy przyjezdzaja w trakcie roku szkolnego, a testy kwalifikujgce
na odpowiedni poziom nauki sg przeprowadzane dwa razy do roku), z koniecznos-
cig organizowania lekcji jezyka polskiego, co umozliwi im efektywne uczestnictwo
w lekcjach prowadzonych w jezyku polskim™. Nalezy takze by¢ swiadomym in-
nych probleméw zwiazanych z organizacjq nauki dla tej grupy maloletnich, np. brak
pieniedzy w budzetach samorzadéw na zajgcia wyréwnawcze, albo niechg¢ rodzi-
céw do posylania dzieci do szkoty, gdyz rodzice uwazajg, ze sq w Polsce jedynie

31 Dyrektywa nie reguluje sytuaciji, kiedy matoletni przebywa w strzezonym os'rodk_u, w arrtleszcieA \ub_in‘nym miej-
scu, gdzie jego wolnosc jest ograniczona w zwigzku z nielegalnym wjazdem. W tej sytuacii nalezy mie¢ nadzieje,
ze zatrzymanie potrwa krocej niz wspomniane trzy miesigce, ale jak wiadomo, proponowane przepisy dotyc_zq—
ce zatrzymania sa nieprecyzyjne. Nic oczywiscie nie stoi na przeszkodzie zorganizowaniu nauki takze w takich
miejscach.

32 Dz.U. 2004, Nr 256, poz. 2572 z pozn. zm. _

33 Zob. A. Jasiakiewicz, W. Klaus, Raport z monitoringu realizacji obowigzku szkolnego przez matoletnich cudzo-
ziemcow, przebywajgcych w osrodkach dla uchodzcow. Stowarzyszenie Interwencji Prawnej, Warszawa 2005.
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przejsciowo, a ich celem sg inne paristwa UE. Jeszcze inng kwestig jest przyjmowa-
nie dzieci uchodZczych, nierzadko r6znigcych si¢ rasa, religia i zachowaniem, przez
spotecznos¢ lokalng. Eatwo mozna sobie wyobrazi¢ mata szkote, w ktérej nagle po-
jawia si¢ spora liczba uczniéw nieznajacych dobrze jezyka polskiego i protesty pol-
skich rodzicéw przeciwko obnizaniu poziomu nauczania w szkole.

Pomimo réznorakich probleméw, o ile w 2005 r. do szkét uczgszezato ok. 50%
dzieci 0s6b ubiegajgcych sig o status uchodzcy, to rok szkolny 2006/2007 rozpocze-
lo az 88%. Mozna wigc odnotowaé znaczny postep w tym zakresie®.

Problematyczny wydaje si¢ dostep do nauki dzieci, ktére przebywaja w osrod-
kach zamknig¢tych — deportacyjnych lub w osrodkach tzw. ,szybkiej sciezki” (ta-
kich jak np. Oakington w Wielkiej Brytanii)®. Generalnie dyrektywa nie reguluje
sytuacji, kiedy cudzoziemiec przebywa w strzezonym osrodku, w areszcie albo in-
nym miejscu, gdzie jego wolno$¢ jest ograniczona w zwigzku z nielegalnym wijaz-
dem. Z drugiej strony, zgodnie z art. 10 dyrektywy, dziecko, ktérego rodzice pozo-
stajg w procedurze (lub ono samo w przypadku matoletniego bez opieki), nie moze
by¢ pozbawione nauki przez okres diuzszy niz trzy miesiace. Okres ten moze byé
przediuzony do jednego roku, o ile matoletni bedzie miat zapewnione inne formy
ksztalcenia. W polskich aresztach deportacyjnych i osrodku strzezonym dla cudzo-
ziemcow nie jest organizowana nauka, pomimo to nalezy uznaé, ze Polska wypelnia
standard przewidziany w art. 10 dyrektywy. Po pierwsze, matoletni cudzoziemcy
bez opieki nie s3 umieszczani w osrodkach zamknigtych lub w aresztach deporta-
cyjnych. Po drugie, jezeli cudzoziemiec wjechat do Polski nielegalnie, sad wydaje
postanowienie o umieszczeniu cudzoziemca w strzezonym osrodku lub w areszcie
w celu wydalenia na okres 30 dni. Jesli cudzoziemiec, przebywajac w strzezonym
osrodku, skiada wniosek o status uchodzcy, sad przedtuza okres pobytu w areszcie
lub osrodku strzezonym o 90 dni (art. 41 ustawy o udzielaniu ochrony). W éwietle
tych terminéw, Polska formalnie dotrzymuje tych termin6w, ale faktem jest, ze brak
przepiséw dotyczacych dostepu do nauki na poziomie podstawowym o0séb w osrod-
kach zamknigtych moze okaza¢ si¢ problematyczny w $wietle traktatéw z zakresu
praw cztowieka. Warto doda¢, ze wedlug projektu nowelizacji ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony, zatrzymanie nie bgdzie w ogéle zastosowane, jesli wnio-
skodawca lub osoba, w imieniu ktérej wnioskodawca wystepuje, nielegalnie prze-
kroczyli lub usitowali przekroczy¢ granice, ale przybyli bezposrednio z terytorium,
na ktérym istniejg okolicznosci uzasadniajace ich obawe przed przesladowaniem
lub doznaniem powaznej krzywdy. Podobnie zatrzymanie nie bedzie mialo miej-
sca, jesli cudzoziemiec wjechat na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub przeby-
wa na tym terytorium bez zezwolenia, ale wniosck o nadanie statusu uchodzcy zlozy

34 Informacja Biura Organizacji Osrodkéw, maj 2007.
35 Jest 1o osrodek zamkniety. Jest on w stanie przyja¢ 13 tys. oséb wnioskujgcych o status uchodZcy. Umieszcze-
nie w takim osrodku ma utatwic i przyspieszy¢ podjecie decyzji w ich sprawie.
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niezwlocznie i przedstawi wiarygodne przyczyny nielegalnego wjazdu lub pobytu
(art. [1] 87 projektu)*.

Kolejna grupe przepiséw dyrektywy stanowia przepisy dotyczgee os6b ze szcze-
g6lnymi potrzebami (rozdziat IV dyrektywy). Wsrdd tych osob szczegdlne migjsce
zajmujg maloletni bez opieki.

W art. 18 ust. 2 dyrektywa naktada na paiistwa obowigzek umozliwienia wszyst-
kim matoletnim rehabilitacji, jesli sg ofiarami jakiejkolwiek formy wykorzystywa-
nia, zaniedbania, tortur lub okrutnego, nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania,
albo jesli cierpiaty z powodu konfliktéw zbrojnych. Pafistwa czlonkowskie powin-
ny zapewnic, (tam, gdzie to konieczne) odpowiednia, na wysokim poziomie pomoc
psychologiczng.

Dyrektywa zawiera tez szczeg6lne przepisy dotyczgce maloletnich bez opieki
(art. 19). W ich przypadku parstwa czlonkowskie zostaly zobowiazane do przyje-
cia tak szybko, jak to tylko mozliwe, srodkéw zapewniajacych im niezbedng repre-
zentacje przez opiekuna prawnego, lub tam, gdzie to niezbgdne, przez organizacje
powotana do opieki nad matoletnimi. Mozliwa jest takze inna, odpowiednia for-
ma reprezentacji. Wiadze powinny regularnie ocenia¢ podejmowane w tym zakresie
kroki. Od momentu wpuszczenia matoletniego na terytorium panstwa goszczacego
az do momentu, kiedy jest zobowiazany do jego opuszczenia, powinien on zostac
umieszczony wraz z dorostymi krewnymi, w rodzinie zastgpczej, w osrodkach do-
stosowanych do recepcji matoletnich lub w innych przystosowanych do tego miej-
scach. Istnicje takze mozliwos¢ zakwaterowania osob w wieku lat szesnastu i star-
szych w osrodkach dla dorostych. Dyrektywa stanowi, ze tak dalece, jak to tylko
mozliwe, rodzefistwa nie nalezy rozdziela¢. W tej kwestii, nalezy bra¢ pod uwage
interes dziecka, a takze jego wiek i stopieri dojrzatosci. Natomiast zmiany jego miej-
sca zamieszkania powinny by¢ ograniczone do minimum.

Zgodnie z dyrektywa, chronige zabezpieczenic najlepszego interesu dziecka,
panistwa cztonkowskie powinny, tak szybko, jak to tylko mozliwe, podejmowac kro-
ki w celu odnalezienia czlonkéw rodziny matoletniego. Poszukiwania w pewnych
sytuacjach moga grozi¢ matoletniemu lub jego najblizszym utraty zycia lub wolno-
sci, wiee dyrektywa nakazuje zachowanie dyskrecji organom paristwa goszczgcego
w czasie zbierania potrzebnych do zrealizowania celu informacji.

Nalezy uznaé, ze Polska formalnie spetnita wymagany standard, zanim dyrek-
tywa stala sie wymagalna, a nawet przed wejsciem Polski do UE, na co bez wat-

36 Warto przy okazji dodac, ze w projekcie ustawy inaczej okreslono okres zatrzymania. Zgednie z art. [1] 89 pro-
jektu, sad wydaje postanowienie o umieszczeniu wnioskodawcy Iub osoby, w imieniu ktdrej wnioskodawca wy-
stepuje, w strzezonym osrodku lub w areszcie w celu wydalenia, na okres od 30 do 60 dni. Przediuzenie zatrzy-
mania cudzoziemca, kiéry ma by¢ deportowany, ale ziozyt wniosek o achrong, pozostato bez zmian (90 dni).
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pienia mialy wplyw uwagi Komitetu Praw Dziecka® do polskiego raportu okreso-
wego. zlozonego w 1999 r.*¥ W swojej ocenic Komitet podni6st m.in., ze paristwo
pf)]Skie powinno podja¢ kroki zmierzajgce do zagwarantowania, aby w postepowa-
niu w wigkszym stopnin uwzgledniano opinie matoletnich, niezwlocznie ustanawia-
no prawnych opiekunéw dla maloletnich ubiegajgcych si¢ o status uchodzcy i nie
umieszczano ich w miejscach, gdzie przebywaja takze miodociani przestepey. Usta-
wa ;‘)r‘znga 13 czerwca 2003 1. w pelni odpowiada uwagom Komitetu, a jednoczes-
nie jej art. 47 do 52 spetniajg standard przewidziany w omawianej dyrektywie.

Warto dodac, ze kolejne projektowane zmiany beda dotyczyly takze sytuacji
matoletniego. Zgodnie z obowigzujaca ustawa matoletni bez opieki do 13 roku zy-
cia, byli umieszczani w placéwee wychowawczo—opiekuriczej, a starsi w osrodkach
dla 0s6b ubiegajgcych sig o status uchodzcy. Projektowana zmiana ujednolica sytu-
acj¢ maloletnich i wszyscy bedg umieszczani w odpowiednich placéwkach (art. [1]
61 projektu), co jednoczesnie rozwiaze problem opiekunéw faktycznych, ktérymi sg
praco‘wnic‘y tych placéwek, a nie specjalnie wyznaczani pracownicy socjalni. Takie
rozwigzanie gwarantuje takze blizszy kontakt z podopiecznymi.

. Ja.k W kazdym innym przypadku, w zwigzku z sytuacjg matoletnich bez opieki,
pojawia si¢ szereg praktycznych probleméw, takich jak zapewnienie pomocy psy-
chologicznej w jezyku zrozumialym dla matoletniego (np. w jezyku czeczeriskim)
albo poszukiwanie rodzin matoletnich bez opieki, ktére pozostaly poza granicami
Polski. Ten ostatni wymég jest szczegélnie trudny do wypelnienia, zwazywszy na
tru_clne do przewidzenia koszty takich poszukiwani oraz zakaz ujawniania danych
ublegajafcego si¢ o status uchodZcy wladzom jego kraju pochodzenia, gdyz mogloby
to narazi¢ maloletniego lub jego rodzing na przesladowania.

Nie. mozna powiedzie¢, ze polskic normy nie spelniaja wymogu standar-
du pl'rz.y.]fnowania innych niz matoletni 0s6b o szczegélnych potrzebach. Jednakze
z w;_qqtklem 0s0b, wobec ktérych istnieje domniemanie, ze byly poddane przemo-
cy fizycznej lub psychicznej oraz niepetnosprawnych, ustawa nie reguluje szZczego-
lc?wo sytuacji innych grup cudzoziemcéw o szczegélnych potrzebach, kidre wymie-
nia dyrektywa, tj. osoby starsze, kobiety cigzamne, rodzice samotnie wychowujacy
dzieci. Jednakze ich sytuacja jest uwzgledniana, jesli spojrzymy na regulamin po-
bytu w osrodku albo przepisy o pomocy medycznej. Pomimo innego, bardziej ogél-
nego, podejscia do problemu oséb o szczegdlnych potrzebach, nalezy przyznaé, ze
standard wymagany w dyrektywie zostal osiagnicty.

_Dyr§ktywa recepcyjna nie zawiera standardu dotyczgcego sposobu i poziomu
udzielania pomocy prawnej osobom ubiegajgcym sie o ochrone migdzynarodowy;

37 Committee on the Hights of the Child. Consideration of Reports Submitted by States Parties under Article 44 of
the Qonventson. Concluding observations: Poland. CRC/C/15/Add.194. 30 October 2002.
38 Drugi Raport okresowy z 2.12.1999 r., (CRC/C/70/Add.12).
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Wymaga jedynie, aby cudzoziemcy uzyskali informacje o organizacjach lub oso-
bach $§wiadczacych taka pomoc i aby UNHCR oraz organizacje pozarzagdowe mia-
ty dostep do osrodkow, w ktérych przebywaja cudzoziemcy lub aby cudzoziemcy
mieli mozliwos¢ zlozenia odwotania od decyzji omawiajacych lub ograniczaja-
cych swiadezenia. Art. 21 ust. 2 wyraZnie stanowi, ze ,,procedury dotyczace doste-
pu do pomocy prawnej w takich przypadkach s ustanawiane w prawie krajowym’”.
W polskim prawie wyraZnie brak odpowiednich przepiséw o dostgpie do bezplatne]
pomocy prawnej udzielanej cudzoziemcom. Wydaje sie wigc, ze w tym przypadku
istnieje luka w obowigzujacych i projektowanych przepisach, ktéra jeszcze bardziej
bedzie widoczna, gdy nadejdzie termin wykonania standardu przewidzianego w dy-
rektywie proceduralne;j™.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze
Polska generalnie poradzila sobie z transpozycja dyrektywy recepcyjnej. Od strony
formalnej polskie przepisy nie budzg zazwyczaj watpliwosci. Podobnie, jak w przy-
padku wigkszosci paristw Unii Europejskiej, problemy moze rodzi¢ praktyczna stro-
na przyjmowania cudzoziemecéw, gdyz, po plerwsze, fundusze przeznaczone na re-
cepcje 0s6b ubiegajacych sig o ochrone sa — zwykle niewystarczajgce, a po drugie
nigdy nie da sig¢ przewidzie¢ wszystkich okolicznosci zwigzanych z napltywem cu-
dzoziemcéw ubiegajacych si¢ o ochrong. Przy wigkszych naktadach finansowych,
wiecej $rodkéw mozna by poswigci¢ np. na organizowanie lekcji wyréwnawczych
dla dzieci albo na lepsza organizacje pomocy psychologicznej dla ofiar przemocy.
Z drugiej strony, nalezy tez wzia¢ pod uwage fakt, ze w wielu przypadkach cudzo-
ziemcy ubiegajacy sie o status uchodzcy w Polsce woleliby ubiegad si¢ o ten status
gdzie indziej, w ktéryms z krajow Europy Zachodniej, a do naszego kraju trafili tyl-
ko dlatego, 7e Polska jest pierwszym krajem UE lezacym na ich szlaku albo dlatego,
se zostali zawréceni do Polski na mocy mechanizmu dublifiskiego. Takie motywy
pobytu cudzoziemcéw w Polsce takze wplywaja na ksztattowanie prawa uchodZcze-
g0 oraz na praktyczng strong organizowania ich pobytu.

Oceniajgc wplyw dyrektywy na prawo polskie, nalezy podkreslié, ze przyczyni-
la si¢ ona do doprecyzowania polskiego prawa, np. w zakresie dostepu cudzoziem-
skich dzieci do szkolnictwa ponadgimnazjalnego, co nie byto takie oczywiste przed
wejsciem w zycie noweli z 22 kwietnia 2005 r.% Ponadto dyrektywa zdecydowanie
wplyngla na zwigkszenie uprawnien 0s6b ubiegajacych si¢ o status uchodzcy, po-

39 Zob. szerzej. B. Mikotajczyk, Pomoc prawna w sprawach uchodzczych. Palestra 2004, nr 1-2.
40 Por. B. Mikotajczyk, Osoby ubiegajgce sig o status uchodzey. Ich prawa i standardy traktowania. Katowice 2004,
5. 247.
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przez przyznanie im prawa do ubiegania si¢ o zezwolenie na prace na takich samych
zasadach jak inni obywatele paristw trzecich.

Eatwo zauwazy¢, ze fakt transponowania dyrektywy do prawa polskiego nie
oznacza kresu zmian prawa w tej dziedzinie, Od kilku, a nawet kilkunastu lat mozna
zaobserwowad dynamiczny rozwdj polskiego prawa dotyczgcego cudzoziemcow,
ktory jest Scisle zwigzany najpierw ze staraniami o przyjecie do UE, a potem imple-
mentacjg dyrektyw. Proces ten nadal trwa, zwazywszy na prace nad kolejng nowe-
lizacjg ustawy o udzieleniu cudzoziemcom ochrony, wprowadzajgca fundamentalne
zmiany przede wszystkim w zakresie kwalifikowania cudzoziemcéw jako uchodz-
cow lub jako osoby zaslugujace na przyznanie ochrony subsydiarnej. Wprowadza
ona szereg zmian takze w zakresie recepcji cudzoziemcéw, zwlaszcza matoletnich
i nie nalezy przypuszczac, ze nie bedzie to koniec zmian, gdyz wiele kwestii nadal
pozostaje niejasnych lub nieuregulowanych. Bez watpienia, nalezg do nich kwestie
zwia{.zane z udzielaniem bezplatnej pomocy prawnej, a takze z ewentualnym zmniej-
szeniem swiadczen w sytuacji, gdy cudzoziemiec bedacy w procedurze podjat prace.
Na koniec warto tez zauwazy¢, ze whrew obawom®*', wejscie w zycie tej dyrektywy
nif: spowodowalo obnizenia standardu przyjmowania ani nie zniechecito paristwa do
oferowania nawet wyzszego (przynajmniej formalnie) standardu, niz wymaga tego
dyrektywa. Nalezy tez odnotowac, 7e sytuacja 0séb poszukujacych ochrony w Pol-
sce zmienila si¢ pod wplywem aktywnosci coraz to wigkszej liczby organizacji po-
zarzagdowych, ktdre coraz skuteczniej dziatajg na ich rzecz.

41 Tamze, s. 263 i nast.
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ZASADY PRZYJMOWANIA IMIGRANTOW EKONOMICZNYCH
Z PANSTW TRZECICH W PANSTWACH CZLONKOWSKICH
UNII EUROPEJSKIEJ

Wprowadzenie

Migracja zarobkowa jest obecnie tematem debat publicznych w wielu pari-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej oraz przedmiotem intensywnych prac le-
gislacyjnych na forum instytucji wspélnotowych. Zagadnienie to jest postrzega-
ne w dwojaki sposob — jako Zrédlo rozmaitych zagrozen oraz jako srodek zaradczy
w obliczu niekorzystnych zjawisk spotecznych i gospodarczych obserwowanych we
wspolczesnej Europie'. Uregulowanie kwestii zwigzanych z naptywem migrantéw
ekonomicznych, zwlaszcza z panstw trzecich, jest wige zadaniem trudnym zaréw-
no dla prawodawcy krajowego, jak i wspdlnotowego?. W réwnym stopniu konsta-
tacja ta dotyczy ..starych” panstw czlonkowskich, ktére coraz czesciej staja przed
koniecznoscig przeformutowania zalozen dotychczasowej narodowej polityki imi-
gracyjnej oraz paristw, ktore przystapity do Unii Europejskiej niedawno i nie maja
bogatych doswiadczell w przyjmowaniu imigrantdw i ksztaltowaniu polityki pafi-
stwa w tym zakresie. Najtrudniejsze zadanie przypada jednak Komisji Europejskiej,
ktéra w ciggu nadchodzgcych lat musi zaproponowaé ramy legislacyjne polityki
imigracyjnej calej Unii Europejskiej. Obok stworzenia skutecznych instrumentow
walki z nielegalng migracja’, najwigkszym wyzwaniem na tym polu jest okreslenie
zasad przyjmowania legalnych migrantéw z panstw trzecich.

1 Por. K. Iglicka, Dylematy europejskiej polityki migracyjnej, Nowa Europa 2006, nr 2 (4), s. 150 i n.; P. Bendel, Im-
migration Policy in the European Union: Still bringing up the walls for fortress Europe?, Migration Letters, vol. 2,
ne. 1, s. 29, Szerzej na ten temat zob. Introduction, (w:) Current Immigration Debates in Europe: A Publication
of the European Migration Dialogue, J. Niessen, Y. Schibel, C. Thompson (eds.), Brussel 2005, s. 4 i n.; J. Nies-
sen, Y. Schibel, EU and US appreaches to the management of immigration. Comparative perspectives, Brussels

2003,s.4in.

2 Por. M.T. Bia, Towards an EU Immigration Policy: Between Emerging Supranational Principles and National
Concerns, European Diversity and Autocnomy Papers, EDAP 2/2004, s. 10.

3 Por. C. Dauvergne, Challenges to sovereignty: migration laws for the 21st century, New Issues and Refugee Re-

search, July 2003, Working Paper No. 92, s. 8.
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Na potrzeby dalszych rozwazad mozna odwota¢ si¢ do definicji zapropono-
wanej przez J. Bialocerkiewicza, zgodnie z ktérg emigrantem jest cudzoziemiec
udajacy si¢ z przyczyn ekonomicznych dobrowolnie i legalnie do innego panstwa
z zamiarem czasowego lub stalego ulokowania osrodka swych intereséw zycio-
wych i ekonomicznych na terytorium obcego panstwa®, Definicj¢ t¢ mozna uznad
za wlasciwg w odniesieniu do emigrantéw ekonomicznych. W przypadku pozosta-
tych kategorii emigrantéw nalezaloby zrezygnowaé z ograniczenia ich motywacji
do powodéw ekonomicznych, unikajgc takze koncentrowania sig na interesach eko-
nomicznych w pafistwie przyjmujacym. Nalezy ponadto zauwazy¢, iz przytoczo-
na definicja pomija osoby, ktére zmieniaja paristwo pobytu w sposéb nielegalny,
a przeciez nie mozna im odmawiaé¢ miana emigrantéw. Ponizej bedzie jednak mowa
przede wszystkim o migrantach legalnych, gdyz w ich przypadku mozna rozwaza¢
kwesti¢ zasad przyjmowania w paiistwie, ktére wybieraja na swe nowe migjsce po-
bytu.

Jednoczesnie analizie zostanie poddana wylgcznie sytuacja obywateli paristw
trzecich, ktérych status na terytorium parstw cztonkowskich Unii Europejskiej jest
autonomiczny w Swietle prawa wspdélnotowego. Rozwazania nie obejma wigc mi-
grujacych obywateli (czlonkéw rodzin obywateli) panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej lub innych paristw wchodzacych w sktad Europejskiego Obszaru Gospo-
darczego ani obywateli (cztonkéw rodzin obywateli) paristw niebedgcych stronami
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, ktérzy moga korzysta¢ ze swobo-
dy przeptywu oséb na podstawie uméw zawartych przez te panstwa ze Wspdlno-
tg Europejska i jej paristwami czlonkowskimi®. Z uwagi na niewielkie ramy niniej-
szego opracowania z zakresu rozwazan wykluczeni zostali takze cztonkowie rodzin
obywateli panistw trzecich, posiadajacy — przynajmniej w pierwszym okresie pobytu
w paristwie przyjmujacym — status pochodny, a zatem niekorzystajacy z wlasnych
praw, lecz praw wywodzacych si¢ ze statusu osoby, do ktérej dotaczaja.

Przyjmowanie obywateli pafistw trzecich przybywajacych w celach zarobko-
wych nalezato dotad do zagadnien regulowanych wylacznie przez ustawodawstwo
krajowe, dlatego rozwigzania stosowane w tym zakresie s odmienne w poszcze-
gélnych paristwach cztonkowskich. Inna przyczyng niejednorodnosci narodowych
rozwiazan jest fakt, ze tworzono je w odpowiedzi na rézne tendencje migracyjne
w ostatnich dziesigcioleciach®. W okresie powojennym powszechnie zachecano do
migracji, aby przeciwdziala¢ niedoborom sily roboczej. Jednakze po kryzysie go-
spodarczym lat 70-tych i wzroscie nielegalnej imigracji w latach 80-tych i 90-tych
zaostrzono przepisy dotyczace wjazdu i pobytu cudzoziemcdéw, aby chronié narodo-

4 J. Blatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w $wietle standardow migdzynarodowych, Torun 1999, s. 388.
Paristwem takim jest Konfederacja Szwajcarska.

Por. 5. Carrera, Building a Common Policy on Labour Immigration. Towards a Comprehensive and Global Ap-
proach in the EU?, CEPS Working Document No. 256/February 2007, 5. 2i n.
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we rynki pracy, a w niektérych panstwach czlonkowskich w ogéle wstrzymano re-
krutacje zagranicznych pracownikéw’. Celem obecnie stosowanych zasad i proce-
dur jest stworzenie imigrantom z panistw trzecich mozliwosci podejmowania pracy
i zaspokojenie w ten sposéb potrzeb rynku pracy, przy jednoczesnej ochronie intere-
sow wlasnych obywateli. Imigranci sg zobowiazani dostarczy¢ dowody na spetnie-
nie okreslonych kryteridéw, takich jak otrzymanie oferty zatrudnienia, dysponowanie
srodkami finansowymi wystarczajgcymi do utrzymania si¢ w panstwic przyjmuja-
cym, posiadanie odpowiedniego ubezpieczenia zdrowotnego. Niekiedy pracodaw-
cy w panstwach czlonkowskich majg obowigzek wystgpi¢ o zezwolenie na prace
dla imigranta i wykazac, ze odznacza si¢ on umiej¢tnosciami niedost¢pnymi na kra-
jowym rynku pracy. W wigkszosci panistw czlonkowskich imigranci ekonomiczni
uzyskujg poczatkowo zezwolenie na pobyt czasowy, wazne przez okres od roku do
pigciu lat. Zezwolenia takie mogg by¢ odnawiane tak dtugo, jak dtugo wnioskodaw-
ca spelnia ustalone kryteria. Od polowy lat 90-tych w wielu pafistwach czlonkow-
skich pojawily si¢ nowe kanaly migracji zarobkowej w odpowiedzi na niedobory na
rynku pracy — przyspieszone lub preferencyjne procedury (np. niemiecki system zie-
lonej karty dla informatykéw lub oparty na systemie punktowym brytyjski program
dla os6b wysoko wykwalifikowanych)®.

Panistwa czlonkowskie stosujg rézne metody okreslania liczby imigrantéw
przyjmowanych kazdego roku. Liczba ta zazwyczaj opiera si¢ na krajowej lub regio-
nalnej ocenie potrzeb rynku pracy. Kilka panstw cztonkowskich wprowadzito syste-
my kwotowe (np. Austria®, Hiszpania'®, Portugalia'', Stowenia'?, Wegry", Wielka
Brytania", Wiochy'®), ale sposob ich wykorzystywania jest rézny w poszczegol-

7 Szerzej na ten temat G. Avci, Immigrant Categories: The Many Sides of One Coin?, European Journal of Migra-
tion and Law 1999, vol. 1, 5. 199 i n.
8 Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

i Komitetu Regiondw. Badanie powigzar migdzy migracja legalng a nielegalng, KOM(2004) 412 koricowy, s. 3
i n. Por. Cover note from Secretary—General of the European Commission to Mr Javier Solana, Secretary—Gen-
eral/High Representative. Second Annual Report on Migration and Integration. Subject: Second Annual Report
on Migration and Integration, Brussels, 11 July 2006, 11526/06 Limite, MIGR 107, Soc 355, s. 4 oraz 14 i n. Zob.
takze Econcmic migration to the EU. Report with Evidence, House of Lords, European Union Committee, 14t
Report of Session 2005-06, published by the Authority of the House of Lords, London 2005, s. 27 in.

Na ten temat zob. K. Kénig, B. Perchinig, Austria, (w:) Current Immigration Debates in Europe...,s. 1in.

10 Na ten temat zob. C. Gortdzar, Spain: Two Immigration Acts at the End of the Millennium. The Organic Law on
the Rights and Liberties of Aliens in Spain and their Social Integration: Organic Law 4/2000 of January 11 Mod-
ified by Organic Law 8/2000 of December 22, European Journal of Migration and Law 2002, vol. 4, s. 3in,;
A. Serra, P. Mas, A. Xalabarder, G. Pinyol, Spain, (w:) Current Immigration Debates in Europe..., s. 9in.

i1 Na ten temat zob. L. Fonseca, J. Macaista Malheiros, S. Silva, Portugal, (w:) Current Immigration Debates in Eu-
rope...,s.6in.

12 Zob. takze |. Wrdbel, Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna Sfowenii w kontekscie przygotowan do cztonkostwa
w Unii Europejskisj, (w:) Kraje Europy S‘radkoweji Wschodniej wobec procesu integracji europejskiej, pod red. J.
Albina i J. Kupczaka, Wroctaw 2001, s. 271.

13 Zab. takze Przygotowania Czech, Wegier i Sfowacji do czfonkostwa w Unii Europejskiej w dziedzinie wymiaru
sprawiedliwosci | spraw wewnetrznych, (w:) Kraje Europy Srodkowejf Wschodnigj. .., s. 164

14 Na ten temat zob. J. Ensor, A. Shah, United Kingdom, (w:) Current Immigration Debates in Europe...,s. 7in.

15 Na ten temat zob. A. Di Pascale, The New Regulations on Immigration and the Status of Foreigners in taly, Eu-
ropean Journal of Migration and Law 2002, vol. 4, s. 72 i n.; J. Chaloff, /taly, (w:) Current Immigration Debates in
Eurgpe..., s. 1in.; A. Weinar, Wiochy — nowy kraj imigracji, Biuletyn Migracyjny 2006, nr 8, 5. 7i n.
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nych krajach. Niektore z nich ustalaja ogélng liczbe pracownikéw z paristw trzecich
przyjmowanych kazdego roku, podczas gdy inne okreslajg bardziej szczegGlowe
kwoty dla kazdego scktora rynku pracy lub dla poszczegdlnych kategorii pracowni-
kow, np. pracownikéw sezonowych. Jeszeze inne ustalajg kwoty roczne na podsta-
wie wynikéw analiz potrzeb rynku pracy oraz po konsultacjach z organizacjami pra-
cownikow i pracodawcow. W wigkszosci paristw cztonkowskich przed przyjeciem
pracownik6w z paristw trzecich konieczne jest przeprowadzenie starannej oceny sy-
tuacji na krajowym rynku pracy, zgodnie z zasadg preferencji wspélnotowe;j'.

Instrumentem zarzgdzania migracjg zarobkowa sa takze zawierane przez pafi-
stwa czlonkowskie z pafistwami trzecimi porozumienia dwustronne w sprawie pra-
cy dla obywateli tych ostatnich'. Porozumienia takie stanowia przede wszystkim
reakcje na braki sity roboczej w paristwie przyjmujacym. Do innych powodéw pod-
pisywania porozumien z pafistwami trzecimi nalezg: otwieranie nowych kanalow
migracji, dgzenie do poprawy stosunkéw z paristwami trzecimi, podtrzymywanie
powigzan historycznych i utatwianie wymiany kulturalnej, podejmowanie starad
na rzecz lepszego zarzadzania ruchami migracyjnymi i skuteczniejszego zwalcza-
nia nielegalnej imigracji. Stanowiska panstw czlonkowskich w tym zakresie sa zr6z-
nicowane. Pafistwa Europy Péinocnej pierwsze przygotowaty projekty dwustronne
w okresie powojennym w odpowiedzi na specyficzne niedobory na swych rynkach
pracy, giéwnie adresowane do krajéw potudniowoeuropejskich przed ich przysta-
pieniem do Unii Europejskiej. Porozumienia dwustronne podpisywane w blizszej
przeszlosci koncentrowaty si¢ na przyjmowaniu pracownikéw sezonowych w ta-
kich sektorach, jak rolnictwo, budownictwo, turystyka i gastronomia, Uzgodnie-
nia dwustronne byly réwniez wykorzystywane do promowania lepszych relacji
migdzy krajami sgsiednimi. Poludniowi czlonkowie Unii wykazywali w ostatnich
latach najwigkszg aktywnos¢ w podpisywaniu porozumieri dwustronnych w sprawie
przyjmowania pracownikéw tymeczasowych lub sezonowych. Kilka paristw czlon-
kowskich wykorzystywalo w porozumieniach dwustronnych rozwigzania kwotowe
(np. Wiochy), ustalajgc liczbe przyjmowanych imigrantéw corocznie po konsulta-
¢ji z odpowiednimi organami i organizacjami, takimi jak urzedy pracy, organizacje
branzowe pracodawcow i zwigzki zawodowe. Zazwyczaj kwoty okresla sie dla kaz-
dego sektora rynku pracy, cho¢ niektére paristwa czynia to w odniesieniu do kazde-

16 Koemunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno—Spotecznego
i Komitetu Regionow. Badanie powigzani..., s. 5; Cover note from Secretary—General of the European Commis-
sion..., s. 14in.

17 Grecja zawarla takie porozumienie z Egiptem oraz Buigaria i Albania; Wiochy — z Tunezja, Albanig i Motdowg
(rozpoczety negocjacje z Egiptem | Marokiem); Belgia — z Algieria, Marokiem, Tunezja, Turcja, Bosnig i Herce-
gowing, Chorwacja, Byta Jugostowiariska Republika Macedonii oraz Serbia i Czarnogéra; Hiszpania — z Ekwa-
dorem, Kolumbig, Republika Dominikariskg, Marokiem i Bulgaria; Francja — z Marckiem, Tunezja i Senegalem;
Polska — z Federacja Rosyjska, Biatorusia i Ukraing; Litwa | Stowacja — z Federacjg Rosyjska i Ukraing; Repub-
lika Czeska — z Federacja Rosyjska. Mongolig i Wietnamem (Cover note from Secretary—General of the Europe-
an Commission..., s. 15).
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go regionu geograficznego, a w niektérych przypadkach zaleznie od kraju pocho-
dzenia kandydata'®.

Jak trafnie zauwazyla Q. Olszewska, w paristwach posiadajacych doswiadcze-
nia zwiazane z problemem imigracji polityka migracyjna znajduje si¢ obecnie na
drugim etapie rozwoju — etapie zarzgdzania migracjami. W krajach takich jak Polska
polityka migracyjna dopiero ksztaltuje si¢ (faza administracyjno-biurokratyczna),
w zwigzku z czym wyraZny jest brak doswiadczenia w okreslaniu zatozen i celow,
a potrzeba regulacji prawnej jest zagadnieniem stosunkowo nowym. W pierwsze]
grupie pafistw prawo jest instrumentem ksztaltujacym, Swiadomie wykorzystywa-
nym do osiggnigcia konkretnych efektéw. W drugiej grupie panistw prawo jest nato-
miast instrumentem pomocniczym, wspomagajacym'. Droge od etapu pierwszego
do drugiego mozna jednak szybko pokonac¢, czego dobrym przyktadem jest Repub-
lika Czeska™.

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie kierunku, w jakim zmierza Unia Eu-
ropejska w pracach nad stworzeniem wspélnych zasad przyjmowania imigrantow
ekonomicznych z panstw trzecich oraz przyblizenie rozwigzan przyjetych w pafi-
stwie, ktére z uwagi na sasiedztwo terytorialne i podobiefistwo sytuacji spoleczno—
gospodarczej moze stanowi¢ dla Polski przyklad prowadzenia aktywnej polityki
imigracyjnej w regionie.

Unia Europejska wobec zagadnienia imigracji zarobkowej

W Unii Europejskiej wspélne wysitki koncentrowano do niedawna na zwalcza-
niu nielegalnej imigracji*'. Przedsigwzigcia legislacyjne i organizacyjne na tym polu
wcigZz pozostajg priorytetem, jednakze obecnie podejmowane sa réwniez proby wy-
pracowania wspélnych standardéw dotyczacych praw imigrantéw z panstw trzecich,
legalnie przebywajacych w paristwach czlonkowskich Unii. Zgodnie z postanowie-
niami Programu Haskiego oraz kierunkiem dzialan wskazanym w Traktacie usta-
nawiajagcym Konstytucje dla Europy, instytucje wspdlnotowe powstrzymuja si¢ od

18 Komunikat Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno—Spotecznego
i Komitetu Regionéw. Badanie powigzan..., s. 6 i n. Por. Cover note from Secretary—General of the European
Commission..., s. 4 oraz 14 in..

19 O. Olszewska, Prawo jako insfrument polityki imigracyjnej — ksztaftujacy czy wspomagajacy?, (w:) K. Iglicka,
0. Olszewska, A. Stachurski, J. Zurawska, Dylematy polityki migracyjnej Polski, Prace Migracyjne nr 58, Instytut
Studiow Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego, czerwiec 2005, s. 36. Por. A. Weinar, Europeizacja polskiej
polityki wobec cudzoziemedéw 1990-2003, Warszawa 2006, s. 25 i n.

20 Por. Pierwsza aktywna polityka migracyjna w ESW, Biuletyn Migracyjnyluty 2006, nr 5, s. 1.

21 Por. E. Borawska—Kedzierska, M. Prus, Polifyka imigracyjna i azylowa, (w:) Obszar wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, pod red. F. Jasinskiego i K. Smoter,
Warszawa 2005, s. 134. Zob. takze A. Kicinger, International migration as a non-traditional securily threat and
the EU responses to this phenomenon, CEFMR Working Paper 2/2004, s. 4 i n.; M. Samers, An Emerging Geo-
politics of ‘lllegal’ Immigration in the European Union, European Journal of Migration and Law 2004, vol. 6, s. 27
in
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ustalania czy sugerowania liczby obywateli paristw czlonkowskich, ktérzy mieliby
by¢ dopuszczeni na terytorium poszczegélnych paristw. W Programie Haskim Rada
Europejska wezwata Komisje Europejskg do przediozenia , strategicznego planu do-
tyczgcego legalnej imigracji (...), ktéry obejmowalby takze procedury dopuszczania,
umozliwiajgce niezwloczne reagowanie na zmieniajgcy sie popyt na imigrantéw za-
robkowych na rynku pracy”®. Na poczatku 2005 r. Komisja opublikowata zielo-
na ksigge dotyczgcy tej problematyki®, inicjujgc og6lnoeuropejska debate. Analiza
pogladow prezentowanych w dyskusjach pokazata, ze wspdlna europejska strate-
gia dla migracji ckonomicznej jest oczekiwana, jednakze opinie na temat jej zalozeri
i pozgdanych rezultatéw réznig si¢ dalece od siebie®. Uwzgledniajac ten fakt, Ko-
misja opracowata plan dziatan na lata 2006-2009%,

W dokumencie tym Komisja stwierdzila, ze aczkolwiek ustalanie liczby imi-
grantéw moggcych przyby¢ do Unii w celu wykonywania pracy nalezy do kompe-
tencji paiistw czlonkowskich, jednakze nie ulega watpliwosci, ze dopuszczenie oby-
wateli pastw trzecich na terytorium jednego paristwa czlonkowskiego moze rodzi¢
skutki dla innych panistw czlonkowskich iich rynkéw pracy. Skuteczna wspélna
strategia migracyjna powinna obejmowac zasady przyjmowania imigrantéw, dzia-
tania stuzace zintegrowaniu ich ze spoleczenstwem paristwa pobytu oraz sposoby
i srodki zwalczania nielegalnej imigracji i nielegalnego zatrudnienia, wlaczajac w to
handel ludZmi. Uczestnicy konsultacji publicznych wskazywali na mozliwe korzy-
sci ptynace z horyzontalnej regulacji, polegajacej na okresleniu warunkéw przyj-
mowania dla wszystkich obywateli paristw trzecich, ktérzy ubiegajg sie o dostep do
rynku pracy w Unii Europejskiej. Paiistwa cztonkowskie nie wyrazity jednak dosta-
tecznego poparcia dla tej koncepcji. Obok zastrzezen natury politycznej, decydujacy
byl argument, ze prawo wspdlnotowe powinno by¢ elastyczne, w stopniu pozwala-
jacym na uwzglednienie réznych wymogéw narodowych rynkéw pracy, przejrzyste,
skuteczne i niedyskryminujace. W opinii Komisji Europejskiej, zasadom tym czyni
zado$¢ zaproponowany przez nig pakiet rodkéw — jedna ogélna dyrektywa ramo-
wa i cztery szczegdlne akty prawne, ktdre z jednej strony zagwarantuja wszystkim
imigrantom zarobkowym sprawiedliwe, wynikajgce z okreslonych praw mozliwo-
sci, z drugiej za$ — zaoferuja atrakcyjne warunki specyficznym grupom imigrantéw,

22 Rada Europejska w Brukseli, 4 - 5 listopada 2004 r. Konkluzje Prezydencii. Zatgcznik |. Program Haski. Wzmac-
nianie wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, CONCL 3, 14292/04, s. 19.

23 Zielona ksigga w sprawie podejécia UE do zarzadzania migracja ekonomiczna, KOM(2004) 811 wersja konco-
wa.

24 Komisja Europejska juz w 2001 r. przedstawita projekt dyrektywy dotyczacej warunkow wjazdu i pobytu chywa-
teli paristw trzecich w celu podjgcia pracy lub prowadzenia dziatalnosci gospodarcze), jednakze paristwa czton-
kowskie nie osiggnety porozumienia w tej sprawie i w 2005 r. przygotowania do opracowania nowego projektu
rozpocz¢lo od podstaw. Zob. Proposal for a Council Directive on the conditions of entry and residence of third—
country nationals for the purpose of paid employment and self-employed economic activities, COM(2001) 386 fi-
nal. Na ten temat zob. takze G. Brinkmann, The Immigration and Asylum Agenda, ,European Law Journal” 2004,
vol. 10, no. 2, s. 192 oraz W kierunku wspdinej polityki imigracyjnej UE, Dyrekcja Generalna Wymiar Sprawiedli-
wosci | Sprawy Wewnetrzne, Bruksela 2004, s. 2.

25 Komunikat Komisji. Plan polityki w dziedzinie legalnej migracji, KOM(2005) 669 wersja ostateczna.
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na ktérych istnieje duze zapotrzebowanie w Unii Europejskiej. Nowe projekty beda
wiec dotyczy¢ jedynie warunkow i procedur dopuszczania na rynek pracy w pai-
stwach czlonkowskich wybranych kategorii imigrantéw zarobkowych oraz zakresu
praw wynikajgcych ze stosunkéw pracy taczacych obywateli paristw trzecich i pra-
codawcow z paristw czlonkowskich™.

Pierwsza dyrektywe Komisja okreslifa mianem instrumentu horyzontalnego,
shuzgcego stworzeniu wspdlnych ram dotyczacych praw, jakie nalezy zagwaranto-
waé wszystkim juz legalnie zatrudnionym w panstwach cztonkowskich obywatelom
paristw trzecich, kt6rzy nie majg jeszcze podstaw do uzyskania zezwolenia na pobyt
dlugoterminowy, a zatem nie podlegaja krajowym przepisom implementujacym dy-
rektywe dotyczgcg statusu rezydentéw dhugoterminowych®. Zdaniem Komisji. by-
loby to nie tylko sprawiedliwe wobec 0s6b wnoszacych — dzigki swej pracy 1 po-
datkom — wklad w rozwéj gospodarki Unii, lecz takze stanowitoby wazny krok ku
stworzeniu ,,jednakowych warunkéw wyjsciowych™ w Unii. W tym kontekscie na-
lezatoby takze podja¢ kwestie uznawania dyploméw i innych dowodéw kwalifika-
cji, by zapobiec sytuacjom, gdy imigrant wykonuje pracg wymagajgcg kwalifikacji
nizszych niz te, ktére posiada, co wplywa niekorzystnie zaréwno na dochody i oce-
ne kwalifikacji danej osoby, jak i na jej pafistwo pobytu i paristwo pochodzenia. Ko-
misja zaproponowata takze wprowadzenie jednego wniosku o tgczne zezwolenie na
prace i pobyt, zawierajgce najnowsze identyfikatory biometryczne®. Termin wazno-
$ci takiego dokumentu powinien by¢ $cisle powiazany z okresem, na jaki zostata za-
warta umowa o pracg”.

Cztery dyrektywy zawierajgce przepisy szczegdlne miatyby za podstawg wy-
niki analiz, ktére pokazaly. ze obecnie nie jest wskazane regulowanie na pozio-
mie wspélnotowym dostepu do wybranych sektoréw gospodarki z powodu réznic
miedzy paristwami czlonkowskimi w zakresie procesow demograficznych, warun-
kéw socjalnych, struktury rynkéw pracy, trendéw i potrzeb™. Wspodlne standardy

26 Ibidem, s. 5 n. Por. Migranci na ratunek Strategii Lizboriskiej?, Biuletyn Migracyjny luty 2006, nr 5, s. 6.

27 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczgca statusu obywateli paristw trzecich bedg-
cych rezydentami diugoterminowymi (Dz. Urz. UE L 016 z 23 stycznia 2004 r., s. 44). Zgodnie z tg dyrektyws, re-
zydent dlugoterminowy Wspdinot Europeijskich korzysta z rownego traktowania w stosunku do cbywateli danego
panstwa czionkowskiego w zakresie m.in. dostepu do zatrudnienia i prowadzenia dziatalnoéci na wtasny rachu-
nek, oile takie formy aktywnosci zawodowej nie wigzg sie nawet okazjonalnie z wykonywaniem wiadzy pub-
licznej, jak réwniez warunkéw zatrudnienia i pracy, w tym warunkdw dotyczgcych zwolnienia i wynagrodzenia.
Paristwa czionkowskie moga jednak utrzymaé ograniczenia dostepu do zatrudnienia lub dziatainosci na wiasny
rachunek, jesli — zgodnie z obowiazujacym prawem krajowym lub wspéinotowym — te fermy aktywnosci zawodo-
wej sg zarezerwowane dla obywateli danego panstwa, obywateli Unii Europejskiej lub obywateli panstw tworzg-
cych Europejski Obszar Gospodarczy.

28 Na temat wykorzystywania danych biometrycznych do kontrali imigrantéw w Stanach Zjednoczonych i Unii Euro-
pejskiej zob. np. R. Thomas, Biometrics, International Migrants and Human Rights, European Journal of Migra-
tion and Law 2005, vol. 7, 5. 377 in.

29 Komunikat Komisji. Plan polityki..., s. 6 i n. Zob. komentarz: B. Hayes, Viewpoint: Our “freedom’, their labour:
a tradesman’s entrance for Fortress Europe, Statewatch Bulletin, vol. 15, no. 6, s. 2.

30 Por. stanowisko rzadu polskiego: Non—-paper w sprawie Zielonej Ksiegi w sprawie podejscia Unii Europejskiej
do zarzadzania migracjami zarobkowymi COM(2004) 811 final, strony internetowe Komisji Europejskiej, http:/f
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moglyby — zdaniem Komisji — usztywnié¢ narodowe rynki pracy. Konsultacje pub-
liczne ujawnily natomiast istnienie grup pracownikéw majacych wspélne potrze-
by i interesy, a takze zréznicowane interesy parnistw cztonkowskich poszukujacych
wysoko wykwalifikowanych pracownikéw i paristw czlonkowskich, ktdre potrze-
buja przede wszystkim pracownikéw sezonowych. Wspdlng generalng zasada czte-
rech dyrektyw powinno by¢ powigzanie dopuszczania z istnieniem umowy o prace
i .gospodarczej koniecznosci”. Wyjatki od tej zasady moglyby dotyczy¢ struktu-
ralnych lub przejsciowych potrzeb w okreslonych sektorach, zawodach lub regio-
nach. Przy opracowywaniu regulacji wspélnotowych nalezatoby réwniez wziagé pod
uwage wymog zgodnego z zasadami etycznymi rekrutowania pracownikéw dla sek-
torow, w ktorych szczegélnie czgsto dochodzi do . drenazu mézgow”, czego przy-
ktadem jest brak personelu medycznego w réznych czesciach Afryki®'. Pierwsza
z czterech zapowiadanych dyrektyw dotyczylaby warunkéw wijazdu i pobytu pra-
cownikéw wysoko wykwalifikowanych®, z wyjgtkiem naukowcow, druga — wa-
runkéw wjazdu i pobytu pracownikow sezonowych, trzecia — kwestii zwiazanych
z wjazdem, pobytem i miejscem zamieszkania pracownikéw objgtych wewngtrzkor-
poracyjnym transferem, czwarta — warunkéw wjazdu i pobytu wynagradzanych sta-
zystow™, Wszystkie odnosityby sie zatem do 0s6b zamierzajacych podjaé prace na-
jemna, nie obejmujgc swym zakresem samozatrudnienia®.

Kilka bardziej konkretnych informacji Komisja podala na temat dwéch pierw-
szych z czterech dyrektyw szczegélowych. Zauwazyla m.in.,, ze w wigkszosci
panstw czlonkowskich istnieje zapotrzebowanie na pracownikéw wysoko wykwa-
lifikowanych z zagranicy, tymczasem badania pokazaly. ze 54% imigrantow pierw-
szego pokolenia z Bliskiego Wschodu i Afryki Péinocnej, posiadajacych wyksztat-
cenie uniwersyteckie, mieszka w Kanadzie i Stanach Zjednoczonych, podczas gdy
87% o0s6b z wyksztalceniem nizszym niz podstawowe, podstawowym lub srednim
mieszka w Europie®™. Odpowiedzig na t¢ sytuacje mogltaby byé wspdlna procedu-
ra specjalna, pozwalajaca na szybka selekcje i przyjecie wysoko wykwalifikowa-
nych imigrantéw oraz atrakcyjne warunki, ktére zachecalyby ich do przyjazdu do

ec.europa.eu. Na temat przewidywanych brakéw sity roboczej na europejskich rynkach pracy w najblizszych de-
kadach zob. Ch. Boswell, S. Stiller, Th. Straubhaar, Forecasting Labour and Skills Shortages: How can Projec-
tions Better inform Labour Migration Policies?, Hamburg 2004, s. 9i n.

31 Szerzej na ten temat zob. Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejsiego, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno—Spotecznego oraz Komitetu Regionow. Zwigzek pomiedzy migracja i rozwojem: konkreine kierun-
ki dziatania w zakresie partnerstwa UE z krajami rozwijajgcymi sie, KOM(2005) 390 final, s. 9 i n. Por. Komuni-
kat Komigji dla Rady i Parlamentu Europejskiego. Podejécie globalne do migracji w rok pézniej: ku kompleksowej
europejskiej polityce migracyjnej, KOM(2006) 735 wersja ostateczna, s. 8.

32 Na temat dotychczasowych rozwigzan prawnych dotyczacych naptywu pracownikow wysoko wykwalifikowanych
w wybranych panstwach cztonkowskich zob. P. Kaczmarczyk, M. Okéliski, Migracje specjalistow wysokiej klasy
w kontekscie czfonkostwa Polski w Unii Europejskisj, Warszawa 2005, s. 63 i n. Na temat postulatéw na przy-
sztosc zob. J. von Weizsécker, Welcom to Europe, Bruegel Policy Brief, Issue 2006/03.

33 Komunikat Komisji. Pian polityki..., s. 7in.

34 Zob. komentarz: B. Hayes, op. ¢it., 5. 3in.

35 Na ten temat zob. takze S. Bertozzi, Legal Migration. Time for Europe to Play lts Hand, CEPS Working Docu-
ment No. 257/February 2007, s. 12i n.
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Europy. Rozwazenia wymaga zasadnos$¢é wprowadzenia zezwolenia na prace w Unii
Europejskiej (zielonej karty Unii Europejskiej), ktére byloby wydawane przez jed-
no panstwo czlonkowskie 1 wazne na terytorium calej Unii. Niezbedng elastycznosé
mogtaby zapewnié klauzula rozszerzajaca, ktéra miataby zastosowanie w razie za-
potrzebowania na okreslone kategorie pracownikdéw innych niz wysoko wykwalifi-
kowani, np. pracownikéw wykwalifikowanych. W przypadku pracownikoéw sezono-
wych nowa dyrektywa przewidywataby zezwolenie na pobyt i prace uprawniajgce
obywateli panstw trzecich do wykonywania pracy przez okreslong liczbe miesigcy
w roku w okresie 4-5 lat. Chodziloby o zapewnienie paristwom czlonkowskim nie-
zbednej sily roboczej, a jednoczesnie zagwarantowanie zainteresowanym imigran-
tom bezpiecznego statusu prawnego i perspektywy regularnej pracy, co sluzyloby
ochronie tej kategorii pracownikéw o szczegdlnie stabej pozycji 1 przyczyniloby sie
do rozwoju ich krajéw pochodzenia™.

Elementem wspdlnotowej polityki imigracyjnej jest wspieranie migracji po-
wrotnej*’ i migracji cyrkulacyjnej®, co znalazto odzwierciedlenie w dyrektywie do-
tyczgcej statusu rezydentéw dlugoterminowych, ktéra oferuje — zdaniem Komisji
— ,ciekawe mozliwosci”. Pafistwa czlonkowskie moga bowiem zezwala¢ imigran-
tom powracajacym do kraju pochodzenia na zachowanie takiego statusu przez okres
dluzszy niz — jak przewiduje dyrektywa — jeden rok. Innym branym pod uwage roz-
wigzaniem jest dlugoterminowa wielokrotna wiza wjazdowa dla imigrantéw powra-
cajacych lub mozliwosé przyznawania bylym imigrantom pierwszefistwa i wyda-
wania im nowych zezwolen na pobyt dla celéw dalszego czasowego zatrudnienia
w bylym panstwie przyjmujacym w ramach uproszczonej procedury. Niezaleznie
od poprzedzajacych wyjazd dziataii integracyjnych, doksztalcanie zawodowe i kur-
sy jezykowe w panstwie pochodzenia moglyby pomdc imigrantom w rozwinigciu
ich umiejetnosci oraz w lepszym zidentyfikowaniu potrzeb na rynku pracy w Unii
Europejskiej. Komisja zapowiedziala przeanalizowanie, czy byloby politycznie uza-
sadnione oraz mozliwe pod wzgledem technicznym i finansowym wsparcie ze srod-
kéw wspdlnotowych powolania do zycia odpowiednich struktur szkoleniowych
lokalnych wtadz lub podmiotéw pozarzadowych. Dopuszczanie imigrantéw na tery-
torium pafistw czlonkowskich Unii Europejskiej nie powinno by¢ jednak uzaleznio-
ne od udzialu w takich kursach, choé jego skutkiem mogtyby by¢ utatwienia w tym
zakresie®.

36 Komunikat Komisji. Plan polityki..., s. 7 i n.

37 Na temat korzysci plyngcych z migracji powrotnej zob. F. Laczko, Enhancing the Benefits of Return Migration for
Development, (w:) World Migration 2005. Costs and Benefits of International Migration, IOM World Migration Re-
port Series, vol. 3, Geneva 2005, s. 278 i n.

38 Na temat korzysci ptynacych z migracji cyrkulacyjnej zob. B. Ghosh, Economic Effects of International Migration:
A Synoptic Overview, (w:) World Migration 2005. Costs and..., s. 173 i n.; Ph. Martin, Economic Costs and Ben-
efits of International Labour Migration, (w:) World Migration 2005. Costs and..., s. 193 i n.

39 Komunikat Komisji. Plan polityki..., s. 12 i n.
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W dniu 16 maja 2007 r. Komisja Europejska jednogtosnie zaakceptowata pro-
pozycje legislacyjng komisarza odpowiedzialnego za wymiar sprawiedliwosci
i sprawy wewnetrzne, Franca Frattiniego, by na pracodawcéw zatrudniajacych nie-
legalnych imigrantéw naktada¢ surowe kary pienigzne, a w czterech przypadkach
pociggac ich do odpowiedzialnosci karnej: w razie trzykrotnego zatrudnienia nie-
legalnego imigranta w ciggu dwdch lat, zatrudnieria co najmniej czterech nielegal-
nych imigrantéw, zaoferowania warunkéw skutkujacych szczegdlnym wyzyskiem
oraz $wiadomego zatrudnienia ofiary handlu ludZmi. Zgodnie z przedtozonym pro-
jektem dyrektywy, pracodawcy tacy mieliby takze traci¢ publiczne kontrakty i dota-
cje (na okres do pigciu lat) oraz byliby zobowigzani pokry¢ koszty powrotu imigran-
ta do kraju pochodzenia i uregulowac zalegle wynagrodzenia, podatki i sktadki na
ubezpieczenie spoleczne. Karom podlegatyby zaréwno przedsigbiorstwa, jak i oso-
by fizyczne, nawet takie, ktére nielegalnie zatrudniaja opickunke do dziecka czy
robotnikéw budowlanych stawiajacych prywatny dom. Sankcjom nie podlegaty-
by natomiast osoby pracujace nielegalnie. Pafdstwa czlonkowskie musiatyby jednak
stworzy¢ mozliwos¢ sktadania skarg indywidualnych, osobistego badZ za posred-
nictwem zwigzkéw zawodowych lub innych organizacji. Wszystkie te rozwigza-
nia mialyby uczyni¢ trudniejszym znalezienie nielegalnej pracy w paiistwach czton-
kowskich, a zatem mniej oplacalnym nielegalng migracj¢. Szacuje sie bowiem, ze
w dwudziestu siedmiu paristwach czlonkowskich przebywa tacznie od 4,5 mln do
8 mln nielegalnych imigrantéw, przy czym corocznie przybywa ich od 350 tys. do
500 tys. Obecnie dziewigtnascie sposréd dwudziestu siedmiu paristw cztonkowskich
przewiduje odpowiedzialno$¢ karng za nielegalne zatrudnianie cudzoziemcéw.
Mozliwos¢ siggniecia w tym przypadku po srodki z zakresu prawa karnego jest kon-
sekwencja przelomowego orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Euro-
pejskich z 13 wrzesnia 2005 r., dotyczacego wniesionej przez Komisj¢ Europejskg
skargi o stwierdzenie niewazno$ci decyzji ramowej Rady 2003/80/WSiSW z dnia
27 stycznia 2003 r. w sprawie ochrony srodowiska przez prawo karne®. Orzeczenie
to potwierdzito kompetencje Wspolnoty w zakresie harmonizowania przepiséw pra-
wa karnego w paristwach cztonkowskich, Trybunat uznat bowiem, ze Komisja moze
proponowac¢ srodki penalne w celu zagwarantowania efektywnosci regulacji wsp6l-
notowych*'.

40 Zob. orzeczenie w sprawie C—176/03 Komisja Wspdinot Europejskich v. Rada Unii Europejskiej, strony interne-
towe Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich, http://curia.europa.eu

41 R. Goldirova, EU companies to face tough sanctions for hiring illegal migrants, EUobserver z 16 maja 2007 r.,
hitp://euobserver.com; Towards a comprehensive European Migration Policy: Cracking down on employment of
illegal immigrants and fostering circular migration and mobility partnerships, IP/07/678, Brussels, 16 May 2007
oraz Sanctions against employers of illegally staying third—couniry nationals, MEMO/07/196, Brussels, 16 May
2007, strony internetowe Forum ,Wymiar Sprawiedliwo$ci i Sprawy Wewnetrzne” przy Centrum Europejskim Na-
tolin, http://www.wsisw.natolin.edu.pl. Por. Komunikat Komisji w sprawie priorytetéw politycznych w walce z nie-
legalng imigracjg obywateli paristw trzecich, KOM(2006) 402 wersja ostateczna, s. 9i n.
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Komisja Europejska podkreslita, ze swoje propozycje dotyczace walki z zatrud-
nianiem nielegalnych imigrantéw przedstawila jednoczesnie z inicjatywg odnosza-
cg sie do legalnego i kontrolowanego przyjmowania do pracy przybyszéw z parstw
trzecich. Komisarz Frattini zapowiedziat podjgcie negocjacji z panstwami trzecimi,
przede wszystkim paristwami afrykariskimi, ale takze wschodnimi sasiadami Unii,
w sprawie tzw. porozumiefi migracyjnych, ktére otworza imigrantom droge do le-
galnej pracy w tych sektorach, w ktérych brakuje sity roboczej. Komisja Europe;j-
ska jest zainteresowana zawarciem porozumien migracyjnych m.in. z Mali, Ukrai-
ng, Gruzja i Armenig. Porozumienia te majg przewidywac wydawanie zezwolen na
prac¢ jedynie takim osobom, ktérych kwalifikacje sg poszukiwane w danym sekto-
rze gospodarki panstwa przyjmujacego. Po wygasnigeciu kontraktu imigranci mieli-
by obowiazek powrdeic do kraju pochodzenia pod grozba zakazu ponownego wjaz-
du do Unii Europejskiej. Ponadto czgs¢ wynagrodzenia otrzymywaliby dopiero po
powrocie. Porozumienia bedg podpisywane tylko z tymi krajami, ktére wyraza zgo-
de na warunki stawiane przez Unig, np. zawarcie umowy readmisyjnej*. Migracja
cyrkulacyjna ma zar6wno poméc Unii w wypelnieniu luk na rynku, jak i przyczyni¢
si¢ do rozwoju krajow pochodzenia i zapobiezenia ,,drenazowi mézgdéw”. Komisja
Europejska zapowiedziata ponadto przedstawienie we wrzesniu 2007 r. dwdch pro-
jektéw dyrektyw dotyczacych migracji legalnej: dyrektywy w sprawie warunkow
przyjmowania w Unii Europejskiej wysoko wykwalifikowanych pracownikéw oraz
dyrektywy w sprawie praw legalnych imigrantéw w zakresie zatrudnienia®.

Zgodnie z harmonogramem przyjetym w 2005 r., negocjacje migdzyrzadowe
na szczeblu Rady Unii Europejskiej w sprawie projektu dyrektywy ramowej oraz
dyrektywy okreslajacej warunki wjazdu i pobytu pracownikow wysoko wykwalifi-
kowanych powinny rozpocza¢ si¢ w 2007 r. 1 w razie potrzeby bed¢ kontynuowane
w 2008 r. Przedstawienie projektu dyrektywy w sprawie warunkéw wjazdu i poby-
tu pracownikow sezonowych zapowiedziano na rok 2008, natomiast projektu dyrek-
tywy w sprawie procedury wjazdu, czasowego pobytu i miejsca zamieszkania osdb
objetych wewnatrzkorporacyjnym transterem oraz projektu w sprawie warunkow
wjazdu i pobytu wynagradzanych stazystow — na rok 2009. Wéwczas takze nastapi
ewentualnie prezentacja projektow dotyczacych konkretnego wsparcia migracji cyr-
kulacyjnej 1 powrotnej, opartych na wnioskach plyngcych ze studiéw i analiz pro-
wadzonych od 2006 r.*

42 I. Czerny, UE/Propozycje karania pracodawcow za zatrudnianie na czarno, 16.05.2007, Bruksela (PAP), Euro-
pejski Serwis Polskiej Agencji Prasowej, http:/euro.pap.com.pl; Towards a comprehensive European Migration
Policy.... s. 2. Zob. takze Circular migration and mobili ty partnerships between the European Union and third
countries, MEMO/07/197, Brussels, 16 May 2007, strony internetowe Forum ,Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy
Wewnetrzne" przy Centrum Europejskim Natolin, http:/www.wsisw.natolin.edu.pl.

43 A Comprehensive European Migration Policy. MEMO/07/188, Brussels, 14 May 2007, strony internetowe Forum
WWymiar Sprawiedliwosci | Sprawy Wewngtrzne” przy Centrum Europejskim Natolin, hitp://www.wsisw.natolin.
edu.pl

44 Zatacznik | do Planu polityki w dziedzinie legalnej migracji — Roadmap for the proposed measures.
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Zasady przyjmowania imigrantéw ekonomicznych
w Republice Czeskiej

Zasady 1 warunki wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich na terytorium Re-
publiki Czeskiej okresla ustawa z 1999 r., wielokrotnie nowelizowana w zwigzku
m.in. z uzyskaniem przez Czechy czlonkostwa w Unii Europejskiej i przysztym ich
udzialem w systemie Schengen®. Zgodnie z ogélnymi zasadami, przekraczajac gra-
nicg pafstwa czeskiego, cudzoziemiec powinien przedstawi¢ dokument podrozy,
wizg uprawniajacg do pobytu na terytorium Republiki Czeskiej, jesli podlega obo-
wigzkowi wizowemu, dokument potwierdzajacy posiadanie srodkéw finansowych
na okres pobytu na tym terytorium lub zaproszenie oraz dowéd posiadania podréz-
nego ubezpieczenia medycznego na sum¢ co najmmnicj 30 000 euro, pokrywajacego
koszty leczenia zwigzanego z uszkodzeniem ciala lub nagla choroba, tacznie z kosz-
tami powrotu chorego do kraju, ktéry wydat dokument podrézy lub w ktérym cu-
dzoziemiec ma miejsce zamieszkania, jak réwniez dokument (lub inny dowdd) po-
swiadczajacy zapewnienie sobie odpowiednich warunkéw mieszkaniowych na okres
pobytu w Republice Czeskiej oraz zezwolenie na wjazd do parstwa docelowego lub
parstwa tranzytowego, ktérego granice cudzoziemiec musi przekroczyé, opuszcza-
jac terytorium Republiki Czeskiej, chyba ze zezwolenie takie nie jest wymagane.
Cudzoziemiec jest zobowigzany takze udowodnié, ze koszty zwigzane z przejazdem
z Republiki Czeskiej do kraju, ktéry wydat dokument podrézy lub w ktérym cudzo-
ziemiec ma prawo stalego pobytu, zostana pokryte, jezeli uzasadniony jest niepokdj,
ze koszty te mialoby p6Zniej ponies¢ panstwo czeskie. Cudzoziemiec moze byé po-
nadto poproszony o dostarczenie wszystkich informacji, ktére sg wymagane do uzy-
skania wizy (sekcja 5).

Podrézne ubezpieczenie medyczne nie jest wymagane, jesli cudzoziemiec jest
ubezpieczony na podstawie przepisow szczegdlnych, wszelkie wydatki na opieke
medyczng zostang pokryte na podstawie umowy mi¢dzynarodowej lub udowodni on,
ze wydatki te zostang pokryte w inny sposéb. Obowiazek posiadania takiego ubez-
pieczenia nie odnosi si¢ réwniez do 0sob, kidre nie sg w stanie uzyskac¢ go w pari-
stwie swego pobytu z przyczyn obiektywnych. W takiej sytuacji cudzoziemiec jest
zobowigzany ubezpieczy¢ si¢ podczas pobytu na terytorium Republiki Czeskiej bez
nadmiernej zwloki i nie péZniej niz w ciggu trzech dni roboczych po przybyciu do
tego panstwa (sekcja 6).

45 Act on the Residence of Aliens in the Territory of the Czech Republic (No. 326/1999 Caoll.), znowelizawany przez:
Act No. 140/2001 Coll., Act No. 151/2002 Coll., Act No. 217/2002 Coll., Act No. 222/2003 Coll. Act No. 436/2004
Coll., Act No. 501/2004 Coll., Act No. 539/2004 Coll., Act No. 559/2004 Coll., Act No. 428 /2005 Coll., Act No.
444/2005 Coll., Act No.112/2006 Coll., Act No. 136/2006 Coll., Act No. 161/2006 Coll. and Act No. 165/2006
Coll.).
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Cze$é z powyzszych wymogéw (srodki finansowe na czas pobytu, odpowied-
nie warunki mieszkaniowe, wiza innego parnistwa, gwarancja pokrycia kosztow po-
wrotu) nie odnosi si¢ do osob, ktére posiadajg wize na pobyt diuzszy niz 90 dni.
Wigcej wymogéw (wiza czeska, srodki finansowe na pobyt, podrézne ubezpiecze-
nie medyczne, odpowiednie warunki mieszkaniowe, wiza innego panstwa, gwaran-
cja pokrycia kosztéw powrotu) nie odnosi si¢ do cudzoziemcéw w okresie wazno-
$ci ich zezwolen na pobyt dlugoterminowy lub zezwolen na pobyt staty (sekcja 6).
Cudzoziemcow, ktérzy w czasowy kontroli granicznej przedstawiajg wydang w ce-
lu wykonywania pracy wizg na pobyt nieprzekraczajacy 90 dni lub wizg na pobyt
dtuzszy niz 90 dni, nie dotyczy obowigzek przedstawienia dokumentéw potwierdza-
jacych posiadanie srodkéw finansowych na czas pobytu, odpowiednich warunkow
mieszkaniowych, wizy paristwa docelowego lub tranzytowego oraz Srodkéw finan-
sowych na powrot.

Czasowy pobyt na terytorium Republiki Czeskiej jest dopuszczalny bez wizy,
na podstawie wizy krétkoterminowej (pobyt do 90 dni), wizy dlugoterminowe;j (po-
byt powyzej 90 dni), wizy dyplomatycznej, wizy specjalnej lub na podstawie ze-
zwolenia na pobyt czasowy albo nakazu opuszczenia tego terytorium (sekcja 17).

Nie posiadajgc wizy, cudzoziemiec moze przebywaé na terytorium Republi-
ki Czeskiej, gdy jest to zgodne z bezposrednio stosowanymi przepisami Wspdlnot
Europejskich oraz niesprzecznymi z nimi umowami mi¢dzynarodowymi lub dekre-
tami rzadowymi oraz gdy m.in. cudzoziemiec posiada zezwolenie na pobyt staly
wydane przez inne pafistwo cztonkowskie Unii Europejskiej lub takie zezwolenie
i status prawny rezydenta dlugoterminowego Wspélnot Europejskich nadany przez
inne paristwo cztonkowskie, a dlugos¢ pobytu w Republice Czeskiej nie przekroczy
3 miesiecy (sekcja. 18).

Wiza krétkoterminowa jest wydawana m.in. w zwigzku z pobytem nieprzekra-
czajacym 90 dni i uprawnia do jednokrotnego wjazdu lub wielu wjazdéw na tery-
torium Republiki Czeskiej. Wnioskujac o wydanie wizy krétkoterminowej, cudzo-
ziemiec jest zobowigzany przedstawi¢: dokument podrézy, fotografi¢, zaproszenie
lub dowéd posiadania wystarczajacych §rodkéw na pokrycie kosztéw pobytu i za-
pewnienia sobie odpowiednich warunkéw mieszkaniowych na czas pobytu, chyba
ze dostarczono dowdd na to, iz wydatki zwiazane z pobytem cudzoziemca zostang
pokryte w inny sposéb, kwote réwng wydatkom na wyjazd drogg powietrzng z tery-
torium Republiki Czeskiej do kraju, ktéry wydat cudzoziemcowi dokument podr6-
zy lub w ktérym cudzoziemiec korzysta z prawa statego pobytu (tzw. kaucja)*, chy-

46 Do czasu wigczenia Republiki Czeskiej do systemu Schengen pozostaje aktualny wymog wptacenia przez cu-
dzoziemca w przedstawicielstwie dyplomatycznym w gotéwce lub przelania na jego rachunek kauciji, kidra moze
zostaé wykorzystana do pokrycia wszelkich kosztow poniesionych przez paristwo czeskie w zwigzku z mozliwym
wydaleniem cudzoziemca z terytorium czeskiego. Na Zyczenie cudzoziemca ambasada jest zobowigzana zwré-
cié niewykorzystana czes¢ kaucji ha optacenie kosztéw wydalenia. Wniosek o zwrot kaucji moze by¢ zgloszony
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ba ze wydatki te zostang zabezpieczone w inny sposdb, zaswiadczenie medyczne,
z ktorego bedzie wynika¢, ze cudzoziemiec nie cierpi na powazng chorobe, jednakze
jedynie wowczas, gdy istnieje uzasadnione podejrzenie, iz jest powaznie chory oraz
inne dokumenty potwierdzajace wiarygodnos¢ informacji zawartych we wniosku
wizowym. Przed uzyskaniem wizy cudzoziemiec jest takze zobowigzany przedsta-
wi¢ dokument stanowigcy dowod posiadania podréznego ubezpieczenia medyczne-
go, chyba ze nie jest ono wymagane. Jesli cudzoziemiec ubiega si¢ o wize krétko-
terminowg w celu wykonywania pracy, jest zobowigzany przedtozy¢ zezwolenie na
pracg, wydane przez czeski urzad pracy, jak réwniez dokument podrézy, fotografie,
kwotg stanowigeg réwnowarto$¢ wydatk6w na powrdt drogg powietrzng, zaswiad-
czenie medyczne oraz dokument potwierdzajacy, ze cudzoziemiec ma zapewnione
mieszkanie na okres swego pobytu na terytorium Republiki Czeskiej. Przedlozenie
zezwolenia na pracg nie jest wymagane, jesli nie jest ono warunkiem wykonywania
pracy w Swietle szczegdlnych przepis6w prawnych (sekcja 27).

Ubiegajac si¢ o wydanie wizy na pobyt dluzszy niz 90 dni w celu wykony-
wania pracy, cudzoziemiec jest zobowigzany przedlozy¢: dokument podrézy, do-
kument potwierdzajgcy fakt zapewnienia sobie odpowiednich warunkéw miesz-
kaniowych, wyciag z rejestru skazanych, fotografie oraz zezwolenie na prace lub
informacj¢ o numerze nadanym przez urzad pracy zlozonemu przez cudzoziemca
wnioskowi o zezwolenie na pracg, chyba ze wykonywanie pracy nie jest uzaleznio-
ne od uzyskania zezwolenia na prace zgodnie z przepisami szczegSlnymi. Ponadto
cudzoziemiec sktadajacy wniosek o wize diugoterminows ma obowiazek przedsta-
wi¢ dokument odpowiadajgcy pod wzgledem tresci wyciggowi z rejestru skazanych
jako dodatkowy dowdd niekaralnosci, wydany przez panstwo obywatelstwa cudzo-
ziemca, jak réwniez kazde inne parstwo, w ktérym cudzoziemiec przebywal w cia-
gu ostatnich trzech lat przez nieprzerwany okres powyzej szesciu miesiecy oraz za-
Swiadczenie medyczne, z ktérego wynika, ze cudzoziemiec nie cierpi na powazng
chorobg, jednakze jedynie wéwczas, gdy istnieje uzasadnione podejrzenie, ze tak
jest w istocie. Przed otrzymaniem wizy cudzoziemiec jest zobowigzany dostarczyé
dowdd posiadania podréznego ubezpieczenia medycznego na czas pobytu w Repub-
lice Czeskiej, chyba ze przepisy stanowig inaczej (sekcja 31).

Cudzoziemiec przebywajacy na terytorium Republiki Czeskiej na podstawie
wizy dlugoterminowej i zamierzajacy pozosta¢ na nim przez okres dhuzszy niz rok
ma prawo ztozy¢ wniosek o zezwolenie na pobyt dlugoterminowy, pod warunkiem,
ze cel pobytu pozostaje ten sam (sekcja 42). Co do zasady, zezwolenie na pobyt dhu-
goterminowy jest wazne przez okres potrzebny do zrealizowania celu pobytu na te-
rytorium Republiki Czeskiej, jednakze nie dluzszy niz rok, chyba ze chodzi o takie

po upiywig terminu waiqoéci wizy i opuszczeniu przez cudzoziemca teryterium Czech, jednakze nie pdzZniej niz
rolf( po _dnlu, w k1_6rym wiza utracita swa waznosc. W przeciwnym razie kaucja przepada na rzecz panstwa cze-
skiego i wplywa jako jego dochéd do budzetu narodowego (sekcja 27).
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cele, jak odbywanie studiéw lub laczenie rodzin. W przypadku cudzoziemcdow po-
siadajacych zezwolenie na prace, okres pobytu jest dostosowany do terminu waz-
nosci tego zezwolenia (sekcja 44). Do zezwoleni na pobyt dlugoterminowy znaj-
duja zastosowanie odpowiednie przepisy dotyczace wiz dlugoterminowych, w tym
odnoszace sie do dokumentéw, ktére nalezy przedstawi¢ wraz z wnioskiem. Wnio-
skowi o zezwolenie na pobyt dtugoterminowy, w celu wykonywania pracy, musi to-
warzyszy¢ decyzja o wydaniu zezwolenia na pracg lub decyzja o przediuzeniu waz-
nosci zezwolenia na prace, a ponadto dokument podrézy, dokument potwierdzajgcy
zapewnienie sobie odpowiednich warunkéw mieszkaniowych na okres pobytu, wy-
ciag z rejestru skazanych i fotografie (sekcja 46).

Prawo ubiegania si¢ o zezwolenie na pobyt dlugoterminowy majg takze rezy-
denci innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, jesli zamierzajg pozosta¢ na
terytorium Republiki Czeskiej przez okres diuzszy niz trzy miesigce. Do wniosku
o0 zezwolenie na pobyt dlugoterminowy w celu wykonywania pracy rezydenci in-
nych paristw czlonkowskich dofaczaja zezwolenie na pracg lub numer nadany przez
urzad pracy wnioskowi 0 wydanie takiego zezwolenia, oswiadczenie pracodawcy,
ze zatrudni cudzoziemca oraz dokument podrézy, dokument potwierdzajgcy zapew-
nienie sobie odpowiednich warunkéw mieszkaniowych, wycigg z rejestru skazanych
i fotografie. Na zyczenie dolacza sie takze zaswiadczenie medyczne i zaswiadcze-
nia o niekaralnogci w pafistwie obywatelstwa i w innych panstwach, w ktérych cu-
dzoziemiec przebywal w ciggu ostatnich trzech lat przez nieprzerwany okres, diuz-
szy niz szes¢ miesiecy (sekcja 42¢).

Staty pobyt na terytorium Republiki Czeskiej jest mozliwy na podstawie ze-
zwolenia na pobyt staly (sekcja 65). Zezwolenie takie jest wydawane na wniosek
cudzoziemca po pigciu latach nieprzerwanego pobytu w Republice Czeskiej (sek-
cja 68)"7. Czesé cudzozieme6w moze otrzymaé takie zezwolenie mimo niespetnie-
nia warunku nieprzerwanego kilkuletniego pobytu w Republice Czeskiej*, jednakze
nie dotyczy to raczej imigrantéw ekonomicznych, cho¢ przepisy ustawy o poby-
cie cudzoziemcOw na terytorium Republiki Czeskiej sg w tym przypadku bardzo
elastyczne. Obok bowiem cudzoziemcdw, ktdrzy ubiegaja si¢ o zezwolenie na po-
byt staly z przyczyn humanitarnych lub w celu polaczenia dziecka z rodzina, wymo-
gu nieprzerwanego kilkuletniego pobytu w Republice Czeskiej nie musza spetniac
cudzoziemcy, ktérzy sktadaja swéj wniosek ,,z innych przyczyn wartych rozwaze-
nia” albo cudzoziemcy, ktérych pobyt ,Jezy w interesie Republiki Czeskiej” (sekcja
66). Do wniosku o zezwolenie na pobyt staly cudzoziemiec jest zobowigzany dolg-

47 Por. D. Drbohlav, M. Horakova, E. Janska, Czech Republic. (w:) Current Immigration Debates in Europe...,
s.10.

48 W przypadku oséb przebywajacych w Republice Czeskiej na podstawie zezwolenia na pobyt czasowy, po za-
koriczeniu trwajgcego co najmniej dwa lata postepowania w sprawie przyznania ochrony migdzynarodowej wy-
magany jest krétszy nieprzerwany pobyt — 4 lata (sekcja 67).
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czy¢: fotografie, dokument podrézy, dokument potwierdzajacy cel pobytu, chyba ze
podstawa ubiegania si¢ o zezwolenie jest pigcioletni nieprzerwany pobyt w Repub-
lice Czeskiej, dokument poswiadezajacy dostepnosé wystarczajacych srodkéw na
staty pobyt w Republice Czeskiej, wyciag z rejestru skazanych lub dokument o po-
dobnej tresci, wydany przez paristwo obywatelstwa lub panstwo stalego pobytu cu-
dzoziemca, jak rowniez przez kazde inne paristwo, w ktérym cudzoziemiec przeby-
wal w ciagu ostatnich trzech lat przez nieprzerwany okres powyzej szesciu miesiecy
oraz dokument potwierdzajacy posiadanie odpowiednich warunkéw mieszkanio-
wych w Republice Czeskiej (sekcja 70).

Dowodem posiadania dostatecznych srodkéw na pobyt staty na terytorium Re-
publiki Czeskiej jest dokument potwierdzajacy dostepnosé miesiecznych srodkéw
finansowych wystarczajacych do zaspokojenia egzystencjalnych i innych podsta-
wowych potrzeb wnioskodawcy oraz koniecznych wydatkéw na gospodarstwo do-
mowe. Dowodem zapewnienia sobie odpowiednich warunk6w mieszkaniowych jest
dokument potwierdzajgcy prawo wlasnosci cudzoziemca do mieszkania lub domu,
dokument upowazniajacy cudzoziemca do korzystania z mieszkania lub urzedowo
poswiadczony podpis upowaznionej osoby, ktéra udzielita pisemnej zgody na za-
pewnienie cudzoziemcowi mieszkania (sekcja 71).

W decyzji w sprawie zezwolenia na pobyt staly cudzoziemcowi nadawany jest
status rezydenta dlugoterminowego Wspélnot Europejskich na terytorium Republiki
Czeskiej, jesli cudzoziemiec spetnia warunek pigcioletniego nieprzerwanego poby-
tu na tym terytorium, nie naruszyl w sposéb znaczacy porzadku publicznego ani nie
zagrozil bezpieczefistwu narodowemu Republiki Czeskiej lub zadnego innego pari-
stwa czionkowskiego Unii Europejskiej oraz udowodnil, ze posiada wystarczaja-
ce srodki na staly pobyt w Republice Czeskiej. Status rezydenta dugoterminowego
Wspélnot Europejskich moze by¢ nadany réwniez p6zniej, na wniosek cudzoziem-
ca, jesli nie uzyskat on takiego statusu wraz z zezwoleniem na pobyt staty w Repub-
lice Czeskiej (sekcja &3).

Warunki zatrudniania cudzoziemcéw w Republice Czeskiej zostaly szczegd-
towo okreslone w ustawie o zatrudnieniu®. Obywatele paristw trzecich moga zo-
stac zatrudnieni, jesli posiadajg wazne zezwolenie na prac¢ oraz waing wizg wy-
dang w celu wykonywania pracy lub zezwolenie na pobyt dtugoterminowy wydane
w celu wykonywania pracy. Zanim pracodawca, bedacy osobg prawng lub fizycz-
ng, wystawi cudzoziemcowi tzw. zobowigzanie do zatrudnienia, musi otrzymac ze-
zwolenie na zatrudnienie na nieobsadzonym stanowisku pracownika zagranicznego.
Nieobsadzonym stanowiskiem jest stanowisko nowo powstate lub stanowisko, kt6-
re zwolnit dotychczasowy pracownik. Charakterystyka takiego stanowiska przed-

49 Act on employment (No. 435/2004 Coll.).
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stawiona w urzedzie pracy musi by¢ identyczna z opisem stanowiska, na ktérym ma
by¢é zatrudniony cudzoziemiec. Pracodawca musi zagwarantowac cudzoziemcowi
warunki pracy 1 wynagradzania takie same jak obywatelowi czeskiemu zatrudnione-
mu na takim samym stanowisku. Wniosek o zezwolenie na zatrudnienie pracownika
zagranicznego pracodawca sktada w urz¢dzie pracy wlasciwym ze wzgledu na przy-
szte miejsce pracy obcokrajowca. Oplata administracyjna wynosi w tym przypadku
2 000 koron®. Rozpatrujgc wniosek, urzad pracy bierze pod uwagg sytuacj¢ na ryn-
ku pracy oraz fakt, ze stanowisko jest nieobsadzone i zatrudnienie cudzoziemca jest
jedynym rozwigzaniem z powodu wymaganych szczegdlnych kwalifikacji lub cza-
sowego braku sily roboczej, przez co rozumie si¢ brak obywateli czeskich, obywate-
li Unii Europejskiej, obywateli nienalezacych do Unii paistw Europejskiego Obsza-
ru Gospodarczego, obywateli Konfederacji Szwajcarskiej oraz osob posiadajgcych
zezwolenie na pobyt staly w Republice Czeskiej. Jesli pracodawca otrzyma zezwo-
lenie na zatrudnienie obcokrajowca, moze zatrudni¢ taka osobg jedynie wowczas,
gdy dysponuje ona waznym zezwoleniem na pracg, wazng wizg w celu wykonywa-
nia pracy oraz pisemng umowa o prace. O podjgciu pracy przez cudzoziemca praco-
dawca zawiadamia wlasciwy urzad pracy w ciggu 10 dni kalendarzowych?.

Wymég posiadania zezwolenia na prace nie dotyczy pewnych grup obywateli
panstw trzecich®, jak réwniez m.in. os6b posiadajgcych zezwolenie na pobyt staty
w Republice Czeskiej oraz oséb przebywajacych w niej na podstawie zezwolenia na
pobyt dlugoterminowy wydanego przez inne paiistwo cztonkowskie w celu wykony-
wania pracy, pod warunkiem, ze zezwolenie wydano przed co najmniej dwunastoma
miesiacami. Jesli cudzoziemiec wykonuje prace u wigcej niz jednego pracodawcy
w tym samym czasie, jest zobowigzany posiada¢ odrgbne zezwolenia. Wydawanie
zezwoleri miesci si¢ w zakresie kompetencji urzgdu pracy wlasciwego ze wzgle-
du na miejsce planowanego zatrudnienia cudzoziemca. Ubiegajacy si¢ o zezwole-
nie na prac¢ cudzoziemiec moze by¢ reprezentowany przez pracodawce lub inny
podmiot na podstawie pelnomocnictwa. Ztozenie wniosku o wydanie zezwolenia
na pracg wigze sie z optatg administracyjng w wysokosci 500 koron™. Urzad pra-

50 Zgodnie z ogloszonymi przez Narodowy Bank Polski biezgcymi kursami srednimi walut obcych w ztotych, w dniu
17 maja 2007 r. 2 000 koron czeskich stanowito réwnowartosc 269,4 .

51 Special Cases in Granting Work Permits to Foreigners, strony internetowe Ministerstwa Pracy i Spraw Spotecz-
nych, http://www.mpsv.cz

52 Zezwolenie na prace nie jest wymagane m.in. od: osob, ktérych pobyt na terytorium Republiki Czeskiej nie prze-
kracza siedmiu kolejnych dni kalendarzowych lub tacznie 30 dni w roku kalendarzowym (artystow przybywajg-
cych na wystepy, pedagogéw, pracownikéw naukowo—dydaktycznych uniwersytetdw, badaczy uczestniczgcych
w spotkaniach naukowych, uczniéw Iub studentéw ponizej 26. roku zycia, sportowcéw, dostawcow towardw lub
ustug w Republice Czeskiej, oséb wykonujacych prace montazowe na podstawie umowy handlowej), osdb za-
trudnionych w Republice Czeskiej na podstawie umowy migdzynarodowej, cztonkow jednostek ratunkowych nio-
sacych pomoc, os6b zatrudnionych w migdzynarodowym transporcie masowym, dziennikarzy akredytowanych
w Czechach, wojskowych lub cywilnych pracownikéw sit zbrojnych panstwa wysytajacego.

53 Za przedtuzenie zezwolenia na prace nalezy uisci¢ optate adminisiracyjng w wysokosci 250 koron. Zgodnie
z ogloszonymi przez Narodowy Bank Polski biezacymi kursami $rednimi walut obcych w ztotych, w dniu 17 maja
2007 r. 500 koron czeskich stanowito réwnowartosc 67,35 zt, zas 250 koron czeskich — 33,67 zt.
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cy wyda zezwolenie na prace pod warunkiem, ze odnosi si¢ ono do zatrudnienia na
tzw. zgloszonym stanowisku nicobsadzonym, tzn. takim, o ktérym pracodawca po-
informowat wczesniej urzad pracy. Ten ostatni wyda zezwolenie jedynie wéwczas,
gdy wolne stanowisko zostalo ujete na liscie posad oferowanych przez urzad pra-
cy inie powiodla si¢ préba obsadzenia go osobg zarejestrowang jako bezrobotny
lub nie znaleziono kandydatéw o odpowiednich kwalifikacjach. W przypadku pew-
nych kategorii cudzoziemcéw mozliwe jest wydanie przez urzad pracy zezwolenia
bez wzgledu na aktualng sytuacj¢ na rynku pracy, z czym wigze si¢ réwniez brak
po stronie pracodawcy obowiazku wystapienia o zgod¢ na zatrudnienie pracowni-
ka zagranicznego. Dotyczy to w szczegdlnosci stazystow, czyli cudzoziemcéw za-
trudnianych na ograniczony okres (do roku) w celu doskonalenia umiejetnosci lub
podnoszenia kwalifikacji w danym zawodzie, systematycznie nauczajgcych wykla-
dowcow akademickich oraz naukowcéw prowadzacych w sposéb ciggly badania
w odpowiednich instytucjach™. Zezwolenie oznacza zgode na zatrudnienie u kon-
kretnego pracodawcy w nim wskazanego, okresla takze rodzaj pracy oraz stanowi-
sko, na ktérym ma by¢ wykonywana. Wydawane jest na czas oznaczony, jednakze
maksymalnie na rok. Jesli zatrudnienie koiiczy si¢ przed uplywem terminu wazno-
sci zezwolenia na pracg, wygasa réwniez wazno$¢ zezwolenia na pobyt wydanego
w celu wykonywania pracy. Cudzoziemiec, ktérego pracodawca skieruje w miej-
sce inne niz wymienione w zezwoleniu w celu wykonywania tam pracy przez okres
dtuzszy niz 30 dni kalendarzowych, musi ponownie ubiega¢ sie o zezwolenie na
pracg. Cudzoziemiec, ktéry wykonuje prace bez odpowiedniego zezwolenia lub
w spos6b niezgodny z uzyskanym zezwoleniem, podlega Karze pienieznej w wyso-
kosci do 10 000 koron™. Natomiast na pracodawce, bez wzgledu na to, czy jest oso-
bg prawng czy fizyczna, ktéry zatrudnia nielegalnie cudzoziemca, moze by¢ natozo-
na kara w wysokosci do 2 000 000 koron®.

Ciekawa inicjatywg jest wdrazany w Czechach od 28 lipca 2003 r.% przez Mi-
nisterstwo Pracy i Spraw Spotecznych we wsp6lpracy z Ministerstwem Spraw Za-
granicznych i Ministerstwem Spraw Wewnetrznych pigcioletni projekt pilotazowy
pod nazwa ,,Nab6r wykwalifikowanych pracownikéw zagranicznych™, ktéry jest
adresowany do obywateli Biatorusi, Bosni i Hercegowiny, Chorwacji, Kanady, Ka-

54 Zob. Annex 3, (w:) D. Drbohlav, M. Horakowa, E. Janska, op. cit., s. 25 i n.

55 Zgodnie z ogtoszonymi przez Narodowy Bank Polski biezacymi kursami Srednimi walut obcych w ztotych, w dniu
17 maja 2007 r. 10 000 koron czeskich stanowito rawnowartosé 1347 zt,

56 Information Booklet for Foreign Nationals Czech Republic, Ministry of Labour and Social Affairs, Prague 2008, s.
48 in, Zgodnie z ogtoszonymi przez Narodowy Bank Polski biezgcymi kursami $rednimi walut obeych w ziotych,
w dniu 17 maja 2007 r. 2 000 000 koron czeskich stanowito réwnowartosé 269 400 zt.

57 Na termat pierwszego roku realizacji projektu i wnioskéw z niego ptyngcych zob. Report on the implementation of
the Active Selection of Foreign Workforce Pilot Project In 2003 and a propos al for further modification oraz De-
cision of the Government of the Czech Republic of 14 April 2004, no. 340, concerning the Report on the imple-
mer_\tation of the Active Selection of Qualified Foreign Workforce Pilot Project in 2003 (Legislation related to the
project, strona internetowa poswigcona projektowi, http://www.imigracecz.org, 16.05.2007 r.).

58 Projekt jest realizowany na podstawie nastepujgcych uchwat Rzadu Republiki Czeskiej: nr 975 z 26 wrzesnia
2001 r., nr720 z 10 lipca 2002 r., nr 340 z 14 kwietnia 2004 r., nr 394 z 6 kwietnia 2005 r., nr 1374 z 26 pazdzier-
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zachstanu, Macedonii, Motdowy, Federacji Rosyjskiej, Serbii, Czarnogory 1 Ukra-
iny, jak réwniez do 0s6b z ukoriczonymi studiami uniwersyteckimi i zdanym egza-
minem pafistwowym w Republice Czeskiej w 1995 r. lub péZniej, bez wzgledu na
obywatelstwo, z wyjatkiem os6b studiujacych w Republice Czeskiej w ramach po-
mocy rozwojowej dla ich pafistw pochodzenia oraz 0séb z ukoriczong szkola Srednig
w Republice Czeskiej w 2000 r. lub péZniej, réwniez bez wzgledu na obywatelstwo.
Do innych kryteriéw, ktdre cudzoziemiec powinien spetnié, zaliczono: posiadanie
co najmniej sredniego wyksztalcenia potwierdzonego odpowiednim swiadectwem,
mozno$¢ uzyskania co najmniej 25 z 70 punktéw™, moznos¢ uzyskania legalnego
zatrudnienia w Republice Czeskiej (tzn. zezwolenia na prace i wizy na pobyt dhuz-
szy niz 90 dni w celu wykonywania pracy lub zezwolenia na pobyt diugotermino-
wy w celu wykonywania pracy), gotowos¢ zamieszkania w Republice Czeskiej sa-
memu lub ze swa rodzing. Osoba spetniajaca powyzsze kryteria moze ubiegac si¢
o zgode na udziat w projekcie pilotazowym, a nastgpnie — po otrzymaniu niezbgdnej
liczby punktéw i zaakceptowaniu jako uczestnik projektu — moze wystapic o zezwo-
lenie na pobyt staly w Republice Czeskiej po 2,5 roku®. Projekt pilotazowy opie-
ra si¢ na zasadzie kwot ustalanych corocznie i zmienianych w zaleznosci od potrzeb
rynku pracy®’.

Przed zlozeniem wniosku cudzoziemiec jest zobowigzany uzyskac wiz¢ na po-
byt przekraczajacy 90 dni w celu wykonywania pracy lub zezwolenie na pobyt diu-
goterminowy w celu wykonywania pracy. Po zakwalifikowaniu do udziatu w pro-
gramie, cudzoziemiec ma obowiazek przedlozyé: wazny dokument podrozy, wizg

nika 2005 r., nr 431 z 19 kwietnia 2006 r. Na ten temat zob. takze Cover note from Secretary—General of the Eu-

ropean Commission..., 5. 14 in.; D. Drbohlav, M. Horakova, E. Janska, op. ¢if., s. 4in.

59 W ramach oceny kandydatdéw na uczestnikow projektu przyznawane sa punkly za: zatrudnienie w Republice
Czeskiej (okres, na jaki wnioskodawca uzyskat zezwolenie na prace w Republice Czeskiej — 1 punkt za kaz-
de dwa miesigce waznosci zezwolenia na prace, lecz nie wigcej niz 6 punktow); wyksztatcenie (od 2 punktéw
za $rednia szkote zawodowa do 15 za doklorat); znajomosc jezykéw — czeskiego lub stowackiego (6 punktow
za certyfikat uzyskany na podstawie egzaminu jezykowego) oraz angielskiego, francuskiego i niemieckiego (3
punkty za kazdy certyfikat), maksymalna liczba punktéw wynosi 9, a znajomos¢ jezyka czeskiego lub stowackie-
go nie jest obowigzkowa; wiek (4 punkty za wiek ponizej 23 lat, 8 punktow za wiek pomigdzy 23. i 35. rokiemn zy-
cia, 1 punkt jest natomiast odejmowany za kazdy dodatkowy rok powyzej 35 lat, nie ma jednak limitu wiekowego
dla wnioskodawcow).; wozesniejsze doswiadczenia zwigzane z pobytem w Republice Czeskiej (1 punkt za kaz-
dy udokumentowany szesciomiesigczny okres spedzony nieprzerwanie w Republice Czeskiej, maksymalna licz-
ba punktow wynosi w tym przypadku 6); rodzine (do 6 punktéw za matzonka spetniajacego te same kryteria i do
2 punktéw za kazde dziecko pozostajgce na utrzymaniu, maksymalng liczbg punktéw ustalono na poziomie 10).

60 Have You Decided to Live and Work in the Czech Republic? Pilot Projects: “Selection of Qualified Foreign Work-
ers”, Prague 2006, s. 2in.

61 Pierwotnie planowano obja¢ projektem w pierwszym roku jego realizacji 600 oséb, jednakze kwota ta zostata

zmniejszona o potowe z powodu siedmiomiesigcznego opdZnienia zwigzanego z finansowaniem projektu (150

os6b moglo sktada¢ wnioski z terytorium czeskiego i 150 — z zagranicy, za posrednictwem czeskich przedstawi-

cielstw dyplomatycznych w paristwach—adresatach projekiu). Kwota ta nie zostata jednak wyczerpana w zadnej

z dwdch grup cudzoziemcéw — 126 oséb zlozyto wniosek w Republice Czeskiej i jedynie 2 osoby w Kazachsta-

nie. Te ostatnie nie posiadaty jednak w chwili sktadania wniosku wymaganej wizy. Ze wspomnianych 126 osdb

114 zostato zakwalifikowanych do udzialu w projekcie. Na trzeci rok realizacii projektu, 1j. okres od 1 lipca 2006 r.

do 30 czerwca 2007 r., przewidziano nastepuje kwoty: catkowita liczba wigczonych do projektu oséb — 1000,

z czego z terytorium Republiki Czeskiej — 600 (w tym 200 obywateli ukrairiskich) i z zagranicy — 400 (w tym 100

obywateli ukrairiskich).
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na pobyt przekraczajacy 90 dni w celu wykonywania pracy z terminem waznosci
co najmniej szesciomiesigcznym lub zezwolenie na pobyt dlugoterminowy w ce-
lu zatrudnienia, wazne zezwolenie na pracg wydane przez czeski urzad pracy, waz-
na umowe o pracg lub inne pisemne potwierdzenie zatrudnienia w Republice Cze-
skiej zweryfikowane przez pracodawce, dokument stanowigcy dowdd uzyskania
odpowiedniego wyksztalcenia, dokumenty potwierdzajace zdobycie co najmnicj
szesciomiesiccznego doswiadczenia zawodowego (wymdég ten nie dotyczy zagra-
nicznych absolwentéw czeskich uniwersytetéw i szkét srednich), dokumenty doty-
czace zwiazkéw rodzinnych i statusu rodzinnego wnioskodawcy (konieczne tylko
wowczas, gdy kwestie te podlegajg ocenie). By zwigkszy¢ swe szanse, cudzozie-
miec moze dostarczy¢ dodatkowo dokumenty potwierdzajace: znajomos$¢ jezykow
czeskiego, stowackiego, angielskiego, francuskiego lub niemieckiego, wczesniej-
szy pobyt w Republice Czeskiej, inne doswiadczenie zawodowe, inne kwalifikacje,
uzyskane poza formalnym systemem edukacji. Cudzoziemcom zakwalifikowanym
do udziatlu w projekcie Republika Czeska oferuje mozliwos¢ ubiegania si¢ o pobyt
staly po 2,5 roku zamiast dopiero po pigciu latach, co dotyczy réwniez matzon-
ka i dzieci cudzoziemca, dzieki czemu cala rodzina ma zagwarantowane prawo do
osiedlenia si¢ w paristwie przyjmujacym. Uczestnicy projektu korzystajg z trzydzie-
stodniowego okresu ochronnego w celu znalezienia nowej pracy, jesli utracg do-
tychczasowa nie ze swej winy. Podczas tego okresu nie utraca wizy ani ich pobyt
w Republice Czeskiej nie zostanie przerwany. Parfistwo czeskie nie gwarantuje jed-
nak uczestnikom projektu pracy, wiz, mieszkan ani innych korzysci. By uczyni¢ po-
szukiwanie przez nich pracy tatwiejszym, Ministerstwo Pracy i Spraw Spotecznych
przygotowalo specjalna strong internetows, za posrednictwem ktorej opis kwalifika-
cji i doswiadczeri zawodowych niezwlocznie trafia do czeskich pracodawcow, a ci
ostatni moga informowaé o wolnych miejscach pracy dla obcokrajowcéws?. Ostre
kryteria naboru gwarantuja wszakze, iz na czeskim rynku pracy pojawig si¢ imigran-
ci z najlepszymi predyspozycjami do osiggnigcia sukcesu, ktdrzy raczej nie utracg
pracy w przyszlosci i nie stang si¢ zalezni od systemu pomocy spolecznej w Cze-
chach. Aktywnoscia i samodzielno$cig muszg bowiem wykaza¢ si¢ juz na etapie
ubiegania sie o wize i poszukiwania pracy w Republice Czeskiej. Zakwalifikowanie
takich 0s6b do udzialn w projekcie zwigksza ich motywacj¢ do kontynuowania za-
trudnienia w Czechach. Z drugiej strony, pracodawcy zyskuja pewnos¢, ze nie stra-
tg dobrych pracownikéw z powodu biurokratycznych trudnosci, ktére mogg sktonié
cudzoziemca do powrotu do kraju pochodzenia®.

Warto dodaé, iz udziat w projekcie nie wigze si¢ z zadnymi optatami admini-
stracyjnymi. a jego uczestnicy sg traktowani przez czeskich urzednikéw ,,w przyja-

62 Have You Decided to Live...,s. 2in.
63 Detailed information concerning some aspects of the pilot project, strona internetowa poswigcona projektowi,
http://www.imigracecz.org, 7.05.2007 r.
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zny sposob”. W Pradze powstala specjalna komdrka administracyjna, ktéra odpo-
wiada na pytania uczestnikdw projektu, pomaga im zatatwi¢ konieczne formalnosci
oraz dostarcza informacji na temat wszystkich czeskich urzedéw®. Z poczatkiem

2007 r. rozpoczgto takze organizowanie dobrowolnych, finansowanych przez pan-

stwo kurséw jezyka czeskiego dla uczestnikéw projektu. Wracajac do etapu kwalifi-
kowania cudzoziemcéw do udziatu w projekcie, nalezy podkreslié, ze punkty przy-
znaje kandydatom specjalny program komputerowy na podstawie faktéw opisanych

we wniosku i potwierdzonych wiarygodnymi dokumentami, a zatem jedynie obiek- | |

tywne fakty sa brane pod uwage, a czynnik ludzki nie wplywa na przebieg catego
postgpowania, gdyz pojawia si¢ wylacznie w formie przenoszenia danych z wnio-
sku do programu komputerowego. Godne uwagi jest ponadto nieusuwanie z bazy
komputerowej danych oséb, ktdre nie uzyskaly wymaganej liczby punktow. Twércy

projektu wyszli bowiem z zatoZenia, ze cudzoziemiec moze w przysztosci podniesé |

poziom swego wyksztatcenia lub poglebi¢ znajomos¢ jezykéw obcych, w zwigzku
z czym uzyska dodatkowe punkty i zbierze ich minimalng wymagana liczbe,

Zgodnie z danymi z 2 maja 2007 r., od uruchomienia projektu do korica kwiet-
nia 2007 r. naplyneto od cudzoziemcow lacznie 612 wniosk6w, przy czym najwie-
cej z nich ztozyli obywatele Bulgarii (176)%, Ukrainy (128) i Biatorusi (91). Ponad
polowe wnioskodawcow stanowily osoby w wieku od 23 do 35 lat (361) i jedno-
czesnie osoby z wyzszym wyksztalceniem (389). Najmlodsi wnioskodawcy pocho-
dzili z Ukrainy (tgcznie w dwéch grupach — do 23 lat i od 23 do 35 lat — 93 osoby),

a przy tym najlepiej wyksztatceni (93 osoby z dyplomem uniwersyteckim). Sposréd

wszystkich wnioskodawcéw najwigksza grupe stanowily osoby przygotowane do
wykonywania prac o charakterze administracyjnym (68), nastepnie specjalisci w za-
kresie technologii informacyjnych (88), osoby z wyksztalceniem technicznym (67)
i medycznym (41), specjali§ci w zakresie zarzadzania (36), naukowcy (33), artysci

(13), prawnicy (2) oraz reprezentanci innych zawod6éw (182). Sposréd wszystkich ||

wnioskodawcow ogromna wigkszos¢ uzyskata znacznie wigcej punktéw niz wyma-
gane 25 — najwigcej 0s6b (47) zdobylo 38 punktéw, a 20 0s6b — powyzej 50 punk-
tOwWSs”.

Cickawe sg takze dane z 4 kwietnia 2007 r., dotyczace rezultatéw kampanii in-
formacyjnej zwigzanej z projektem przeprowadzonej w 2006 r.: 195 777 oséb od-

wiedzilo strong internetowg projektu (w 2005 r. bylo to 158 749 oséb), 142 331 oséb
zajrzalo na strong umozliwiajgcg poszukiwanie przez cudzoziemcédw pracy w Re-

64 What does the project offer?, strona internetowa podwigcona projektowi, http:/www.imigracecz.org,
7.05.2007 r.

65 Scoring system, strona internetowa poséwiecona projektowi, http://www.imigracecz.org, 7.05.2007 r.

66 Buigaria zostata wylaczona z kregu paristw objgtych projektem po jej przystapieniu do Unii Europejskiej. Z dniem
akcesji zakoniczyt sie takze udzial obywateli butgarskich w projekcie.

67 L. Stejskalova, Participants of the pilot Project, strona internetowa pogwiecona projektowi, www.imigracecz.org,
16.05.2007 r.
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publice Czeskiej (w 2005 r. bylo to 82 000 os6b), infolinie w 10 krajach objgtych
projektem udzielity odpowiedzi na pytania zadane przez 9 776 oséb (w 2005 r. —
7945), na setki pytan odpowiedziano droga e-mailowg lub bezposrednio w przypad-
ku osob odwiedzajgcych biuro Miedzynarodowej Organizaciji ds. Migracji (IOM)
w Pradze lub biura zajmujace si¢ obsluga projektu w innych krajach. Wydrukowa-
no i rozprowadzono wsrod zainteresowanych za granica 53 000 broszur informacyj-
nych i 208 000 sztuk innych materiatéw informacyjnych, natomiast w samej Repub-
lice Czeskiej bylo to tgcznie 32 000 broszur i innych materialéw informacyjnych.
Innymi formami aktywnosci promocyjnej byly: konferencje prasowe i materialy
przygotowywane dla mediéw w Bodni i Hercegowinie, Macedonii i Rosji, semina-
ria dla organizacji pozarzadowych oraz przedstawicieli rzadu i wiadz lokalnych na
Ukrainie, setki ogloszenn w mediach drukowanych i Internecie w 10 krajach obje-
tych projektem, warsztaty w Pradze dla czeskich pracodawcéw pragnacych zatrud-
nié¢ cudzoziemcdw, informacje na temat migracji, w szczegélnosci migracji zarob-
kowej, w czeskich mediach®.

Powyzsze dane jednoznacznie wskazuja na rosngce zainteresowanie progra-
mem dla wykwalifikowanych cudzoziemcéw. Biorac pod uwage fakt, ze dane te do-
tyczg jednego tylko roku i ze od poczatku realizacji projektu naplyngto 612 zgloszen
spelniajgcych wyznaczone kryteria, nalezy uznac, ze poprzeczke dla cudzoziemcéw
postawiono wysoko, w zwigzku z czym wielu zainteresowanych nie przystgpito do
programu, wiedzac, ze nie spelniajg okreslonych w nim warunkéw. Z analiz rza-
du czeskiego wynika, ze w pierwszym roku realizacji projektu szczegdlne trudno-
$ci sprawial cudzoziemcom skomplikowany proces poszukiwania pracy w Republi-
ce Czeskiej, zwlaszcza w zwiazku z koniecznoscia uzyskania zezwolenia na prace.
Z jednej strony, wysilek organizacyjny i— jak mozna przypuszczaé¢ — finansowy
podjety w ramach kampanii informacyjnej wydaje si¢ nieproporcjonalny do osigg-
nietego rezultatu. Z drugiej strony, w niewielkich Czechach przybycie 612 cudzo-
ziemcéw dokladnie odpowiadajacych potrzebom gospodarki narodowej wydaje sig¢
niematym osiagnigciem. Nalezy takze bra¢ pod uwage pilotazowy charakter calego
przedsiewziecia, co sprawia, ze zwlaszcza w pierwszych latach trafnosé przyjetych
rozwigzan jest sprawdzana na stosunkowo nieduzej grupie imigrantow. W przyszlo-
$ci natomiast ma ono objaé¢ wiekszg liczbe 0séb, jak réwniez kolejne sektory ryn-
ku pracy. Zanim to jednak nastgpi, Czesi zamierzaja przetestowaé system na kaz-
dym etapie, poddajac analizie: przeptyw informacji, kryteria selekcji i mechanizm
akceptacji wnioskéw z Republiki Czeskiej i z zagranicy, funkcjonowanie programu
komputerowego, komunikacj¢ migdzy Ministerstwem Pracy i Spraw Spotecznych
auczestnikami programu, zdolnos¢ zarzadzania duza liczbg 0s6b wchodzacych do

68 Pilot Profect ,Selection of Qualified Foreign Workers™. Results of 2006 Infocampaign Projects, strona internetowa
poswigcona projektowi, http://www.imigracecz.org, 16.06.2007 r.
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systemu i opuszczajacych go, utrzymywanie baz danych zakwalifikowanych i od-
rzuconych wnioskodawcéw®,

Podsumowanie

Problem naptywu imigrantéw z paristw trzecich dotyczy pafistw czlonkowskich
Unii Europejskiej w réznym stopniu, w zwigzku z czym nie byly one dotad zainte-
resowane wypracowaniem wspélnych wiazacych standardéw przyjmowania takich
0s0b, w szczegblnosci imigrantéw ekonomicznych. Rozwdj wspdlnotowego prawa
imigracyjnego nie nastgpowat zatem szybko, a przyjete akty uregulowaty stosunko-
wo waskie zagadnienia, stanowiac jedynie pierwszy krok ku zamierzonej harmoniza-
cji przepiséw krajowych. Kluczowa kwestia we wsp6lnej polityce imigracynej, jaka
sg warunki dopuszczania i pobytu obywateli paistw trzecich w celu wykonywania
pracy najemnej lub prowadzenia dzialalnosci na wtasny rachunek w Unii Europej-
skiej, stala si¢ dotad przedmiotem jedynie dwéch niewigzacych rezolucji™. Nadcho-
dzace miesigee pokaza, czy starania Komisji Europejskiej, by zmienié te sytuacje,
przyniosg efekty w postaci projektéw legislacyjnych odpowiadajgcych zapowie-
dziom i jednoczesnie nie budzgcych zdecydowanego sprzeciwu paristw czlonkow-
skich, ktéry uniemozliwitby wypracowanie kompromisu i przyjecie planowanych
aktow w terminach wynikajacych z Programu Haskiego i harmonogramu Komisji
Europejskiej.

Nawet jednak po przyjeciu i wprowadzeniu w zycie przepiséw wspélnotowych
pozostanie spore pole manewru dla ustawodawcy krajowego. Dlatego wazne jest
wlasciwe okreslenie celéw, priorytetéw i srodkéw narodowej polityki imigracyj-
nej, ktéra powinna by¢ polityka aktywng, jesli ma odpowiada¢ na wyzwania stojace
obecnie przed Europa. Z pewnoscig nie bedzie to latwe w paristwach majacych nie-
wielkie doswiadczenia w zakresie aktywnych form ksztaltowania natezenia i cha-
rakteru ruch6w migracyjnych, co dotyczy w szczegdlnosci nowych parstw czlon-
kowskich.

Za wzor moze postuzyé czeska polityka imigracyjna, skierowana do 0séb zain-
teresowanych przyjazdem do Republiki Czeskiej i polegajaca na przemyslanym do-
borze przybyszéw pod katem ich przydatnosci na rynku pracy na podstawie wyni-
kéw ewaluacji wielu indywidualnych cech. Rzad czeski regularnie oglasza wigzace
kryteria oceny po dokonaniu analizy czynnikéw istotnych z punktu widzenia wlag-

69 Detailed information concerning some aspects...

70 Rezolucja Rady z dnia 20 czerwca 1994 1. w sprawie ograniczer w dopuszczaniu obywateli paristw trzecich na
terytorium paristw cztonkowskich w celu pedjecia zatrudnienia (Dz. Urz. WE C 274 z dnia 19 wrzesnia 1996 1., s.
3); rezolucja Rady z dnia 30 listopada 1994 r. dotyczaca ograniczer w dopuszczaniu obywateli paristw trzecich
na terytorium paristw cztonkowskich w celu wykonywania samodzielnej dziatalnosci zarobkowej (Dz. Urz. WE C
274 z 19 wrzesnia 19996, s. 7).
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ciwej selekcji najbardziej pozgdanych zagranicznych specjalistéw oraz mozliwo-
sci ich udanej integracji ze spoleczefistwem przyjmujgcym. Czesi uznali, ze w sy-
tuacji, gdy na rynku pracy brakuje fachowcéw’', wykwalifikowani pracownicy nie
konkurujg ze sobg i cudzoziemcy nie przyczynia si¢ do wzrostu liczby bezrobot-
nych. Punktem wyjscia swych rozwigzan uczynili doswiadczenia ptynace z podob-
nych projektéw, ktére pokazaty. ze zatrudnienie jednego specjalisty kreuje wiecej
niz jedno stanowisko pracy dla obywateli pafistwa przyjmujacego’™. Otwarcie na za-
granicznych specjalistow jest postrzegane jako sposéb na wzmocnienie narodowe-
go systemu zabezpieczenia spotecznego dzigki ptyngcym od nich sktadkom oraz na
ztagodzenie skutkGw procesu starzenia si¢ spoleczenistwa czeskiego, w szczegdlno-
sci kryzysu systemu emerytalnego. Obywatelom czeskim ttumaczy sie, ze imigracja
nie jest zjawiskiem negatywnym, nie jest takze zjawiskiem, ktéremu mozna zapo-
biec, a zatem lepiej nig odpowiednio zarzadzac, by czerpa¢ korzysci z nowej sy-
tuacji”. Republika Czeska jest przedstawiana jako kraj nowoczesny, z rozwinietg
gospodarkq rynkowg, zapewniajgcy wysokie standardy zycia, czlonek wielu organi-
zacji migdzynarodowych. przede wszystkim Unii Europejskiej, Sojuszu Pétnocno-
atlantyckiego oraz Organizacji Wspoipracy Gospodarczej i Rozwoju™.

Poréwnanie rozwigzan czeskich z polskimi ukazuje duzg elastycznosé tych
pierwszych oraz umiejetnos¢ Czechéw uczenia sig na wlasnych bledach, jak réwniez
obserwowania rzeczywistosci i szybkiego reagowania na zachodzace w niej zmia-
ny”. Przebicg irezultaty realizacji projektu ..Nabér wykwalifikowanych pracow-
nikow zagranicznych” poddawane sg ciagtym analizom, a przepisy od chwili jego
uruchomienia byly juz wielokrotnie modyfikowane. Wtadze czeskie powoluja sie
na rozwigzania i doSwiadczenia krajéw wysoko rozwinietych, w szczegélnosci Re-
publiki Federalnej Niemiec oraz dokumenty Organizacji Narodéw Zjednoczonych,
Unii Europejskiej i Rady Europy. w ktorych podkresla si¢ duze znaczenie imigra-
¢ji i—co za tym idzie — réwnych szans w zakresie zatrudnienia i ksztalcenia zawo-

71 Na ten temat zob. takze D. Drbohlav, Immigration and tge Chech Republic (with a Special Focus on the Foreign
Labor Force), International Migration Review 2003, vol. 37, no.1, s. 194 i n.

72 Badania przeprowadzone w Niemczech, na ktore powotuje sie rzad czeski, doprowadzity ich autoréw do wnio-
sku, ze skutkiem pojawienia sig na rynku pracy jednego wykwalifikowanego przybysza z zagranicy jest powsta-
nie srednio dwdch innych miejsc pracy dia obywateli paistwa przyjmujacego.

73 Por. Detailed information concerning some aspects... Por. Annex. Basic Policy Principles on International Immi-
gration (2000). (w:) D. Drbohlav, M. Horakowa, E. Janska. op. cit., 5. 22.

74 Por. What does the project offer...

75 By uzasadnic tg teze. wystarczy siggna¢ po dwa przykiady. Zezwolenie na osiedlenie sig nie jest w Polsce wyda-
wane w celach ekonomicznych, lecz wylgcznie na podstawie wigzéw rodzinnych lub diugotrwalej ochrony, udzie-
lanej przez Rzeczpospolita Polska co najmniej dziesiec lat w przypadku osoby posiadajace] zgode na pobyt tole-
rowany lub co najmniej piec lat w przypadku osoby, kitdrej nadano status uchodzcy. Por. art. 64 ustawy z dnia 13
czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (tekst jedn.: Dz.U. z 2006 r. Nr 234, poz. 1694). W Polsce pracodawca, skia-
dajgc do odpowiedniego organu wniosek o wydanie zezwolenia na prace cudzoziemca, dokonuje jednorazowej
wplaty w wysokosci minimalnege wynagrodzenia za prace, za kazda osobe. W wypadku ubiegania sig 0 prze-
diuzenie zezwolenia na prace wptata wynosi potowe minimalnego wynagrodzenia za prace (art. 88 ust. 14 usta-
wy 0 cudzoziemcach ). Od dnia 1 stycznia 2007 r. kwoty te wynosza odpowiednic 936 zt i 468 zt. Zob. rozporza-
dzenie Rady Ministréw z dnia 12 wrzeénia 2006 r. w sprawie wysokosci minimalnego wynagrodzenia za prace
w 2007 r. (Dz.U. z 2006 r. Nr 171, poz. 1227).
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dowego dla obcokrajowcéw i czlonkéw mniejszosci etnicznych. Czesi nie siggneli
jednak po gotowe wzorce program6w imigracyjnych i zdecydowali si¢ na duzo od-
wazniejsze dziatania niz w innych paristwach prowadzgcych aktywna polityke imi-
gracyjng. Projekt pilotazowy rézni si¢ od popularnego systemu zielonych kart tym,
ze nie ogranicza si¢ do zaoferowania zagranicznym specjalistom mozliwosci kilku-
Jetniej pracy w Republice Czeskiej, lecz ma na celu ich trwale zintegrowanie ze spo-
teczeristwem przyjmujgcym’®. Ponadto jest skierowany do wszystkich wykwalifiko-
wanych pracownikéw, a nie do przedstawicieli wybranych zawodéw’”. W Europie
programy podobne do czeskiego projektu pilotazowego zostaty stworzone jedynie
w Wielkiej Brytanii i Niemczech’™. Takie podejscie do imigracji jest zgodne z pier-
wotnym, ambitnym stanowiskiem Komisji Europejskiej™ i stawia Czechy w gronie
panstw czlonkowskich, ktére jako pierwsze wprowadzajg w zycie zatozenia wspol-
notowej polityki imigracyjne;j.

76 Na ten temat zob. takze Annex 2. Supplement 1 to the Resolution of the Government of the Czech Republic No.
689 of 7 July 1999, (w:) D. Drbohlav, M. Horakowa, E. Janska, op. cit., s. 23.

77 Por. P. Kaczmarczyk, Czas wielkiej imigracji?, Biuletyn Migracyjny 2006, nr 10, s. 7.

78 Por. Detailed information concerning some aspects...

79 Zob. Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, The European Econom-
ic and Social Committee and the Committee of the Regions on immigration, integration and employment,
COM(2003) 336 final, s. 17in.
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EWOLUCJA ACQUIS COMMUNAUTAIRE W SFERZE AZYLU

Wstep

Integracja europejska w obszarze azylu' jest ciggle otwartym procesem, ktéry
rozpoczat si¢ dos¢ pézno i dopiero od kilku lat wywiera istotny wplyw na ksztalt
systemow prawnych i polityki panstw czlonkowskich UE. Pomimo Ze integracja
w tym obszarze jest procesem budzacym w krajach ‘starej Unii’ wiele kontrower-
sji 1 szeroko dyskutowanym zarowno na plaszczyZnie prawnej, jak i politologiczne;j,
pozostaje ona, niestety, na marginesie zainteresowania nauki prawa w Polsce.?

Prawo migracyjne i azylowe Unii Europejskiej nalezy przy tym odrézni¢ od
swobody przepltywu obywateli Unii Europejskiej oraz cztonkéw ich rodzin, w tym
swobody przeptywu pracownikéw. Prawo pobytu w innym paristwie czlonkowskim
wynika, zgodnie z art. 18 Traktatu o Wspélnocie Europejskiej (TWE), z posiada-
nia obywatelstwa Unii Europejskiej.’ Swoboda przeptywu pracownikéw, okreslona
w art. 39—42 TWE, jest jedng z czterech podstawowych swobdéd, stuzacych urzeczy-
wistnieniu rynku wewnetrznego. W odréznieniu od wspomnianych wyzej swobdd,
prawo migracyjne i azylowe Unii Europejskiej dotyczy obywateli pardstw trzecich.

W artykule pragng przedstawié proces rozwoju prawa azylowego UE — zagad-
nienie o tyle istotne, ze uwarunkowania historyczne w duzej mierze zdeterminowaty
ksztalt obecnie obowigzujgcych rozwigzani. Integracja w tym obszarze byla bowiem
Scisle powiazana z procesem tworzenia najpierw ,,wspélnego rynku”, a p67niej ,.ob-

1 Przez pojecie ,azylu” nalezy rozumiec status uchodzcy, ochrone subsydiarng oraz ochrone czasowa — a wigc
wszystkie formy ochrony miedzynarodowe| przewidziane w prawie Unii Europejskiej. Nie obejmuje onc nato-
miast azylu udzielanego na podstawie przepisdow prawa wewngtrznego panstw czionkowskich (wtym azylu
udzielanego na podstawie art. 90 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej).

2 Polska literatura przedmiotu jest, niestety; bardzo uboga, wigkszo$¢ opracowan dotyczacych zaréwno prawa mi-
gracyjnego, jak i prawa europejskiego, poswieca europejskiemu prawu azylowemu tak mato miejsca, ze sa one
w zasadzie nieprzydatne. Z tego wzgledu korzystatem przede wszystkim ze Zrédet obcojezycznych. W szerszym
kontekscie integracji w ramach trzeciego filaru UE, prawo azylowe zostato przedstawione w pracy zbiorowej pod
red. F. Jasinskiego, Obszar wolnoéci, bezpieczerstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i per-
spektywy rozwoju, Warszawa 2005.

3 Zgodnie z art. 17 pkt 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (Dz.Urz. UE C 340 z 10.11.1997), oby-

watelern Unii jest kazda osoba posiadajgca obywatelstwo jednego z panstw czlonkowskich.
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szaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci”. Ponadto, wobec zasadniczych
réznic pomigdzy rozwigzaniami prawnymi istniejgcymi w poszczegdlnych pari-
stwach czlonkowskich, uksztattowany zostat system oparty przede wszystkim na ze-
spole minimalnych standardéw czy tez gwarancji, praw 0s6b ubiegajgcych si¢ o sta-
tus uchodZcy 1 uchodZcow.

Ramy prawne integracji w obszarze azylu wyznaczajy umowy migdzynaro-
dowe, ktérych stronami sg wszystkie paristwa cztonkowskie UE. Prawo i praktyka
panstw cztonkowskich UE powinny by¢ zgodne z konwencjg genewska dotyczaca
statusu uchodzcéw* oraz uzupehiajgcym jg Protokotem nowojorskim.’ Konwencja
okreéla definicje uchodZcy, sytuacj¢ prawng uchodZcéw w kraju udzielajacym im
ochrony, nie zawiera natomiast postanowieni odnoszacych si¢ do postgpowania usta-
lajgcego status uchodzcy. Ponadto, Europejska konwencja praw czlowieka®, Mig-
dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych’ oraz niektére inne umowy
migedzynarodowe ograniczaja swobode panstw cztonkowskich w wydalaniu cudzo-
ziemcow.

Przedmiotem analizy sg przede wszystkim zagadnienia o charakterze ogélnym,
wyznaczajgce zasadniczy kierunek zmian, gléwnie na poziomie prawa pierwotnego
UE. Z koniecznosci natomiast ograniczylem do minimum omdwienie prawa wtor-
nego UE i szczegdtowych rozwigzan prawnych.

Poczatki. Biata Ksiega

Traktaty rzymskie z 1957 1. nie przewidywaty jakichkolwiek kompetencji Eu-
ropejskiej Wspélnoty Gospodarczej ani pozostatych Wspélnot w odniesieniu do mi-
gracji i azylu, a sytuacja w tym zakresie nie zmienila si¢ w ciagu nastgpnych trzech
dekad. Przyczyn tego nalezy upatrywaé w niskiej liczbie oséb ubiegajacych sig
0 azyl, nieznacznych przemieszczeniach tych oséb pomigdzy krajami Wspdlnoty
oraz niecheci paristw do wyzbywania si¢ pewnej czgsci suwerennosci w kwestiach
postrzeganych jako kluczowe z punku widzenia bezpieczefistwa parstwa.®

4 Konwencja genewska dotyczaca statusu uchodzcéw, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r., Dz.U.1991,
nr 118, poz. 515.

5 Protokot dotyczacy statusu uchodzcow, sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r., Dz.U.1991,
nr 118, poz. 517.

6 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,

Dz.U.1993, nr 61, poz. 284.

7 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia
1966 r., Dz.U.1977, nr 38, poz. 137.

8 Pewna dziatalnosc w sferze migracjii azylu przejawiata natomiast Rada Europy, zwtaszcza Zgromadzenie Parla-
mentarne, ktére wydato w tym okresie szereg dokumentéw, odnoszgcych sie do polityki azylowej, np.: Council of
Europe, Parliamentary Assembly, Recommendation 787 (1976} on harmonisation of eligibility practice under the
1951 Geneva Convention on the Status of Refugees and the 1967 Protocol, http://www.hrea.org/learn/tutorials/
refugees/list—-coe—decl.html

a2

Ewolucja acquis communautaire w sferze azylu

Dopiero w zwigzku z procesem upraszczania, a nastepnie likwidacji kontroli
granicznych pomig¢dzy niektérymi paristwami Wspélnoty Europejskiej, rozpocze-
fa si¢ dyskusja nad pewnymi formami wspotpracy w dziedzinie migracji i azylu.
W 1974 1. przywodey paristw Wspolnot Europejskich powotali komisje pod prze-
wodnictwem L. Tindemansena, ktéra miala wypracowa¢ zalozenia przysztej Unii
Europejskiej’. Przedstawiony w nastgpnym roku raport zawieral propozycje znie-
sienia kontroli na granicach wewngtrznych jako jeden ze Srodkéw zmierzajacych do
urzeczywistnienia Unii.

Propozycje komisji Tindemansena zostaly w znacznej czesci powtérzone w Bia-
tej Ksigdze, przedstawionej przez Komisje Europejskg w czasie szezytu Wspélnoty
w Mediolanie w czerwcu 1985 . Biala Ksigga zawierata diagnoze istniejacych ba-
rier dla stworzenia Wolnego Rynku oraz okreslata propozycje dziatar, ktére Wspdl-
nota powinna podjaé w przysziosci w celu realizacji zasady swobodnego przeplywu
dobr, os6b i kapitalu. Jedng ze wskazanych barier byto istnienie kontroli granicz-
nych na granicach wewnetrznych — dokument zawieral postulat, by granice te zo-
staly stopniowo zniesione, czemu powinny towarzyszy¢ srodki kompensujace pari-
stwom czlonkowskim utrat¢ kontroli nad przeptywem obywateli paristw trzecich.
W ramach srodkoéw kompensujacych Biata Ksigga przewidywata wypracowanie do
1990 r. wspélnej polityki wizowej oraz wprowadzenie srodkéw dotyczacych prawa
do azylu oraz praw osdb, ktére uzyskaty status uchodzcy." Dokument ten stat sie
punktem wyjscia obrad konferencji rzadowej zwotanej we wrzesniu 1985 r, w celu
zmiany postanowien traktatéw zatozycielskich Wspélnot Europejskich.

W ten sposob zapoczatkowany zostal proces integracji europejskiej w sferze
migracji i azylu, ktéry poczatkowo odbywat si¢ si¢ dwutorowo: poza strukturami
Wspolnot Europejskich w ramach oméwionego nizej tzw. procesu Schengen oraz
w ramach Wspélnoty Europejskiej, przy czym Biata Ksiega z 1985 r. stanowila in-
spiracj¢ dla obu sciezek integracji. Ostatecznie okazaly sig one zbieine, a dorobek
procesu Schengen stat si¢ czgscig acquis communautaire.

Integracja poza struktura WE — proces Schengen

Wobec tego, ze przez dlugi czas po opublikowaniu raportu komisji Tindemanse-
na nie udalo si¢ osiggna¢ wiasciwie zadnego postgpu w realizacji postulatu zniesie-

9 A. Gruszczak, Historia wspdipracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych: od Trevi do
Tampere (w:} Obszar wolnosci, bezpieczerstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i perspektywy
rozwoju, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa, 2005, s. 14-15.

10 Biata Ksiega w sprawie utworzenia jednolitego rynku wewnetrznego z czerwca 1985 r. (European Commission,
Completing the Internal Market. White Paper from the Commission to the European Council, COM(85) 310 final,
http://europa.eu.int/comm/off/pdf/1985_0310_f_en.pdf )

" European Commission, Completing the Internal Market. White Paper (...) par. 55 i 56.
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nia kontroli granicznych pomiedzy pafistwami Wspélnoty, cz¢s¢ pafstw cztonkow-
skich opowiadajacych sie za pogigbieniem integracji curopejskiej i rozczarowanych
jej tempem, postanowity ograniczy¢ kontrole na granicach wewneltrznych niezalez-
nie od dziatan podjetych na plaszczyZnie wspilnotowej. W ten sposéb zostal za-
poczatkowany dtugi proces, prowadzacy do likwidacji kontroli na granicach we-
wnetrznych panistw Wspdlnoty, a nastepnie Unii Europejskiej.'

W czerweu 1985 r. Francja, Niemcy i kraje Beneluxu podpisaty Uklad z Schen-
gen w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach.” Na pod-
stawie porozumienia doszlo do uproszczenia, jednak nie likwidacji kontroli gra-
nicznych. W porozumieniu zawarto jednak postanowienie, iz jego strony powinny
zmierzaé do calkowitej likwidacji kontroli granicznych w ruchu osobowym. W tym
celu w czerweu 1990 1., po trwajacych rok negocjacjach, podpisana zostata konwen-
cja w sprawie wprowadzenia w zycie porozumienia z Schengen.™

Zniesienie kontroli granicznych okazalo si¢ niemozliwe bez wprowadzenia do-
datkowych instrumentéw gwarantujgcych bezpieczeristwo migracyjne stron Kon-
wencji z Schengen — w istocie odpowiadajacych ,.srodkom kompensacyj] nym” wspo-
mnianym przez Komisje Europejskg w Bialej Ksigdze. Wprowadzenie Srodkéw
kompensacyjnych przewidywato juz porozumienie z Schengen — o ile jednak poro-
zumienie zawieralo tylko ogdlng klauzule, umozliwiajaca paristwom wprowadzenie
,uzupelniajgcych srodkéw w celu ochrony bezpieczefistwa i zwalczania nielegalne;
imigracji”, to do konwencji z Schengen wprowadzone zostaly regulacje odnosza-
ce sie wprost do spraw zwigzanych z azylem. W art. 30 konwencji zawarto postano-
wienia okreglajace odpowiedzialno$¢ paristwa za rozpatrzenie wniosku o azyl, zlo-
zonego w jednym z paristw—stron konwencji. Jako podstawowg zasade przyjgto, iz
paristwem odpowiedzialnym za rozpatrzenie wniosku o azyl jest to paristwo, ktore
zezwolilo na wjazd cudzoziemca do strefy Schengen (a wigc w praktyce to pafistwo,
ktore udzielito cudzoziemcowi wizy). W razie nielegalnego wjazdu cudzoziemca na
terytorium Schengen, odpowiedzialnos¢ spoczywata na pafistwie, przez ktérego gra-
nicg zewnetrzng nastapit wjazd.”

12 Nie byto to bynajmniej pierwsze porozumienie tego typu w Europie. W 1957 r. Dania, Finlandia, Norwegia i Szwe-
cja zawarly porozumienie unii paszporiowej, ktérego elementem byto zniesienie kontroli paszportowych na gra-
nicach wewnetrznych. W 1960 r. Belgia, Holandia i Luksemburg podpisaly porozumienie o zniesieniu kontroli
paszportowych na granicach wewnetrznych, wspolnej polityce wobec obywateli paristw trzecich oraz ujednolice-
niu przepisow wizowych. Zob. A. Gruszczak, Historia wspoipracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych..., s. 8-9. Procesy te nie mialy jednak znaczacego wpiywu na rozwdj integracji europejskiej w tej
dziedzinie — dotyczyty specyficznych grup panstw, a ich zalozeniem nie byto stworzenie europejskiego obszaru
bez granic wewnetrznych.

13 Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych grani-
cach, Dz.Urz. UE L 239 z 22.09.2000.

14 Konwencja Wykonawcza z dnia 19 czerwca 1990 r. do Ukfadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 . w sprawie
stopniowege znoszenia kontroli na wspalnych granicach, Dz.Urz. UE L 238 z 22.09.2000. Tekst w jezyku pol-
skim: Departament ds. Migracji | Uchodzstwa MSWIA, seria: ,Dokumenty”, zeszyt 2, Warszawa 1998

15 Boccardi, Europe and Refugees. Towards an EU Asylum Policy, The Hague, London, New York 2002, s. 37.
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Jak wspomnialem wyzej, integracja w ramach procesu Schengen byta owocem
wspGtpracy migdzyrzgdowej poza strukturami Wspélnoty Europejskiej. Niemniej
jednak., Jednym z zatozed wspdlpracy w tym procesie bylo zachowanie jej norma-
tywnej spojnosci z dziataniami podjetymi w ramach Wspélnoty. Przyjete rozwia-
zania byly w zasadzie zgodne z postulatami zawartymi w oméwionej nizej Bia-
tej Ksigdze z 1985 r. Ponadto, konwencja z Schengen zawierala klauzulg, zgodnie
z kt6rg jej postanowienia konwencji powinny by¢ stosowane tylko w takim zakresie,
w jakim byly zgodne z prawem wspdlnotowym.'® W 1999 r. acquis procesu Schen-
gen zostato inkorporowane do struktur Unii Europejskiej, na podstawie protokotu
do traktatu amsterdamskiego'”.

Rola procesu Schengen jest trudna do przecenienia — zniesienie granic pomie-
dzy panstwami strefy Schengen niewgtpliwie wplynelo na istotne przyspieszenie
dalszej integracji europejskiej w obszarze migracji i azylu. Ustalenie zasad odpo-
wiedzialnosci pafistw Schengen za rozpatrywanie wnioskéw azylowych stanowito
pierwszy instrument w ramach procesu integracji, odnoszacy sie do postepowania
azylowego.

Od Jednolitego Aktu Europejskiego do traktatu z Maastricht

Jednolity Akt Europejski', podpisany w lutym 1986 1., po wielu latach dysku-
sji nad pozgdanymi zmianami w funkcjonowaniu Wspélnoty, stanowit najpowaz-
niejsza modyfikacj¢ prawa pierwotnego Unii Europejskiej od 1957 r. W trakcie prac
nad traktatem zalozeniem wyjsciowym byla propozycja utworzenia Unii Europe;j-
skiej, obejmujgcej catoksztatt ich stosunkéw — postulat zrealizowany dopiero w ko-
lejnym traktacie.'” Art. 13 Jednolitego Aktu Europejskiego wprowadzil do trakta-
tu ustanawiajgcego Europejskg Wspélnote Gospodarcza kluczowy art. 8A, zgodnie
zktérym ,,(...) wspdlny rynek obejmuje obszar bez granic wewnetrznych, na kt6-
rym zapewniony jest, zgodnie z postanowieniami niniejszego traktatu, swobodny
przeplyw towaréw, oséb, ustug i kapitatu™.

Art. 13 JAE mial istotne, chociaz niebezposrednie, znaczenie dla integracji
W dziedzinie migracji i azylu. Komisja Europejska i wigkszo$¢ paristw Wspdlnoty
Europejskiej staly na stanowisku, ze zapewnienie ,.swobody przeptywu 0s6b” wy-
magato zni¢esienia kontroli na granicach wewngtrznych paristw Wsp6lnoty. Paristwa,

16 Konwencja z Schengen, art. 134.

17 Protokot wigczajacy dorobek Schengen do systemu Unii Europeiskiej, zob. Conference of the Representatives of
the Governments of the Member States, Doc. No. CONF 4007/97, TA/P/en 5, 6.10.1997). http://www.consilium.
europa.eu/uedocs/cms_data/docs/cig1996/04007en7.pdt

18 .:ggr;oll_ﬁ?a.;;d Europejski, podpisany 17.02.1986 r. w Luksemburgu oraz 28.02.1986 r. w Hadze (Dz.Urz. WE

19 Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, praca zbiorowa pod redakcjg J.Barcza, s. 38.
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byty tez zgodne, Ze osiggniecie tego celu wymagato pewnych form koordynacji po-
lityki migracyjnej i azylowe;j.”

Potrzeba wspétpracy pomigdzy paistwami Wspdlnoty w sferze migracji i azylu
zostata wyrazona w Deklaracji politycznej pafistw czlonkowskich, dotyczacej swo-
bodnego przepltywu oséb, stanowiace aneks do Jednolitego Aktu Europejskicgo.
Zmierzajge do wolnego przeptywu oséb, Paristwa Czlonkowskie bedg wspdtpra-
cowad, nie naruszajge uprawnieri Wspdinoty, w szezegdlnosci w sprawach dotyvezg-
cych wjazdu, przemieszczania sig i pobytu obywateli paristw trzecich.”*!

Jednolity Akt Europejski nie przenidst jednak zadnych kompetencji we wskaza-
nych wyzej sprawach na poziom wspélnotowy, co znalazto potwierdzenie w Dekla-
racji Og6lnej do artykuléw 13 do 19 JAE: ,Postanowienia te nie naruszajq prawa
Paristw Cztonkowskich do podjecia takich dziatan, ktére uwazajq one za konieczine
w celu kontroli imigracji z paristw trzecich, zwalczania terroryzmu, przesi¢pczosci,
przemytu narkotykoéw oraz nielegalnego handlu dzietami sztuki i zabytkami.”*

Po wejsciu w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego, paristwa czlonkowskie
Wspélnot Europejskich porozumialy si¢ w pilnej sprawie ustalenia zasad odpowie-
dzialnosci za rozpatrywanie wnioskéw azylowych. W czerwcu 1990 r. podpisano
w Dublinie konwencje okreslajacg zasady odpowiedzialnosci paistw za rozpatrze-
nie wnioskow o azyl ztozonych w jednym z panistw czlonkowskich Wspdlnot Eu-
ropejskich®. Zgodnie z preambuty konwencji, jej celem mialo by¢ zagwarantowa-
nie rozpatrzenia wniosku azylowego oraz wyeliminowanie praktyki wielokrotnego
skladania wnioskow o status uchodZcy przez t¢ samg osobg w réznych parstwach
czlonkowskich.

Poniewaz prace nad konwencja dublifiskg i konwencja z Schengen przebiegaty
réwnolegle, przyjgte rozwigzania w czgsci dotyczgcej ustalania zasad odpowiedzial-
nosci za rozpatrzenie wniosku azylowego byly w istocie dos¢ podobne, przy czym
w konwencji dubliriskiej byly one bardziej szczegbtowe i regulowaly kwestie zwig-
zane z zasadami odpowiedzialnosci paristwa w sposob bardziej kompleksowy. Ze
wzgledu na mozliwos¢ konfliktu pomigdzy postanowieniami konwencji dublifiskiej
a odpowiadajgcymi im postanowieniami konwencji z Schengen, Komitet Wyko-
nawczy Schengen przyjat w kwietniu 1994 r. rezolucjg, zgodnie z ki6ra postanowie-

20 Niektdre panstwa, w tym Wielka Brytania, stanely na stanowisku, ze zniesienie kontroli na granicach wewnetrz-
nych Wspdlnoty powinno dotyczy¢ wytacznie cbywateli paristw Wspéinoty, natomiast paristwa magly utrzymac
kontrole graniczne w stosunku do obywateli pafistw trzecich, czego logiczna konsekwencig byto utrzymanie ca-
fej struktury kontroli granicznych.

21 Deklaracja Polityczna Rzadow Panstw Cztonkowskich w sprawie swobodnego przeptywu osob, aneks do Jedno-
litego Aktu Europejskiego (Dz.Urz. UE 1987 L169/26).

22 Deklaracja Ogélna w Sprawie Arykutow 13 do 19 Jednolitego Aktu Europejskiego, aneks do Jednolitego Aktu
Europejskiego (Dz.Urz. UE 1987 L169/25).

23 Konwencja wyznaczajaca panstwo odpowiedzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl ztozonych w jednym
z Panstw Czlonkowskich Wspdinot Europejskich, sporzadzona w Dublinie 15 czerweca 1980 r. (Dz.U. 2005,
nr 24, poz. 194).
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nia konwencji z Schengen. w cz¢sei dotyczacej zasad ustalania odpowiedzialnosci
paristw czlonkowskich za rozpatrzenie wniosku azylowego, przestang mie¢ zastoso-
wanie zZ chwila wejscia w zycie konwencji dubliniskiej.”

Sama konwencja dubliniska byla stosowana przez parstwa czlonkowskie Unii
Europejskiej do chwili wejscia w zycie rozporzadzenia Rady WE w tej sprawie;
obecnie znajduje zastosowanie w stosunkach pomig¢dzy Danig a innymi panstwami
cztonkowskimi UE.»

Dziatania podejmowane w ramach Wspélnoty Europejskiej na podstawie JEA
okazaty si¢ jednakze malo efektywne, a dorobek Wspdlnot dosé diugo pozostawat
w cieniu skuteczniejszego, chociaz ograniczonego przedmiotowo, mechanizmu in-
tegracji w ramach rozwijajgcego si¢ réwnolegle procesu Schengen.

Traktat z Maastricht — polityka azylowa w ramach trzeciego
filaru UE

Traktat z Maastricht stanowil kolejny element procesu poszerzania zakresu
przedmiotowego integracji europejskiej. Na mocy Traktatu ustanowiono Uni¢ Eu-
ropejska, przy jednoczesnym zachowaniu Wspdlnoty Europejskiej, ktéra zachowala
tez podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa. Zgodnie z art. A in fine ,,Unig stanowig
Wspdlnoty Europejskie, uzupetnione procesami politveznymi i formami wspotpra-
cy przewidzianymi niniejszym Traktatem”. Integracja w ramach Wspolnot Europej-
skich stanowi pierwszy, ponadnarodowy filar Unii Europejskiej. pozostate obszary
integracji okreslone zostaly jako drugi i trzeci filar integracji europejskiej.”

W trakcie prac nad traktatem wigkszosé paristw podzielala poglad, ze w celu
osiagni¢cia swobodnego przeptywu oséb konieczne jest wzmocnienie dzialan ko-
ordynujgcych wspélng polityke azylowg i migracyjng, a dotychczas podjgte w tym
kierunku dzialania okazaty si¢ niewystarczajgce. Kwestig sporna bylo natomiast
ustalenie, w jaki sposéb koordynacja ta ma by¢ osiggnigta.

Delegacja niemiecka zaproponowala wiaczenie spraw dotyczacych migra-
¢ji 1 azylu do obszaru kompetencji Wspdlnoty Europejskiej, to jest do pierwszego.
ponadnarodowego filaru integracji europejskiej. Propozycja zakladata ujednolice-
nie regulacji w tej dziedzinie na podstawie aktéw prawa wspélnotowego (dyrek-
tyw 1rozporzadzen). Propozycja niemiecka zostata poparta jedynie przez delegacije

24 Boccardi, Europe and Refugees... s. 54.

25 Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajace kryteria i mechanizmy okresla-
nia Panstwa Cztonkowskiego wiasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z Panstw
Cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego (Dz.Urz. UE L 50 z 25.2.200).

26 Traktat o Unii Europejskiej. podpisany 7 lutego 1992 r. w Maastricht (Dz.Urz. WE 1992 C 191) Szerzej na temat
struktury, organow i prawa Unii Europejskief zob. M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2005.
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belgijska, wiekszos¢ paristw byla jej zdecydowanie przeciwna. Ostatecznie zdecy-
dowano o wlgczeniu polityki azylowej i migracyjnej do trzeciego filaru Unii Euro-
pejskiej. W pierwszym filarze znalazty si¢ jedynie pewne kwestie dotyczace polity-
ki wizowej.”’

Zakres kompetencji Unii Europejskiej w sferze migracji i azylu okreslony zo-
stal w art. K.1 traktatu:

Do realizacji celéow Unii, a w szezegdlnosci swobodnego przeptywu osdb, nie
naruszajgc uprawnieri Wspdlnoty Europejskiej, Paristwa Czlonkowskie uwazajq za
przedmiot wspdlnego zainteresowania nastgpujqce dziedziny:

1) polityke azylowa;

2) zasady regulujgce przekraczanie przez osoby zewngtrznych granic Parstw
Cztonkowskich i sprawowanie kontroli nad tym ruchem;

3) polityke imigracyjna i polityk¢ wobec obywateli paistw trzecich:

a) warunki wjazdu i przemieszczania sie obywateli paristw trzecich na tery-
torium Paristw Czlonkowskich,

b) warunki pobytu obywateli paristw trzecich na terytorium Pasistw Czton-
kowskich, wigcznie z tgczeniem rodzin i dostgpem do rynku pracy;

¢) walka z nielegalng imigracjq, pobytem i pracq obywateli paristw trzecich
na tervtorium Pasistw Czlonkowskich. (...)"*

Zwroci¢ nalezy uwage, ze w odrdznieniu od ogélnego sformutowania ,,polityka
azylowa”, pozostate kompetencje Unii w sferze migracji zostaly szczegétowo wyli-
czone. Unia Europejska uzyskala zatem peing kompetenci¢ ratione materiae w spra-
wach azylowych.?

O ile jednak zakres przedmiotowy integracji polityki azylowej zostat okreslony
szeroko, to kompetencje Unii Europejskiej w ramach trzeciego filaru nie pozwolity
w praktyce na rzeczywistg integracje. Wiekszo$¢ sposréd instrumentéw prawnych,
ktérymi dysponowata Unia Europejska — wspdlne stanowiska, wspdlne dzialania
oraz rekomendacje przyjecia porozumien migdzynarodowych — miata charakter nie-
wigzacy. Instrumentem wigzgcym byly wylgcznie umowy migdzynarodowe zawarte
z rekomendacji Rady UE. Ponadto, skrajnie ograniczona zostala wlasciwos¢ Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych kontroli stosowania
instrumentéw przyjetych w ramach trzeciego filaru.

27 Boccardi, Europe and Refugees..., s. 62-63.
28 Tiumaczenie wg tekstu Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej.
29 Boccardi, Europe and Refugees..., s. 64.
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Integracja na podstawie traktatu z Maastricht pomingta narastajacy problem in-
nych niz status uchodzcy form ochrony migdzynarodowej. Problem ten dotyczyt
przede wszystkim cudzoziemcéw, ktérych wydalenie stanowiloby naruszenie wig-
7acych pafistwa cztonkowskie norm prawa migdzynarodowego, w szczegdlnosci
Europejskiej konwencji praw cztowieka. W wielu krajach czlonkowskich nie istnia-
ty procedury przewidujace legalizacje pobytu i przyznanie pewnych praw tej grupie
cudzoziemcow.*

Propozycje dalszych reform

Przed rozpoczeciem negocjacji nad nowym traktatem, Rada Unii Europejskiej
stworzyla Grupg Refleksji. zlozong z przedstawicieli ministréw spraw zagranicz-
nych, ktérej zadaniem bylo wskazanie obszaréw, w ktérych niezbgdna byta zmiana
Traktatu o Unii Europejskiej. W przedstawionym w grudniu 1995 r. raporcie®, Gru-
pa dos¢ ostro skrytykowata stan integracji europejskiej w trzecim filarze — stwier-
dzajac, ze osiagnigty postep w zakresie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedli-
wosci byl niewspoimierny w stosunku do wyzwan stojacych przed Unig Europejska.
Grupa zwrécita przede wszystkim uwage na paraliz decyzyjny, zwigzany z wymo-
giem jednomyslnosci oraz brak wigzacych terminéw do wprowadzenia Srodkow
prawnych w ramach trzeciego filaru w sprawach dotyczacych migracji i azylu, na
podstawie art. 1 K Traktatu o Unii Europejskiej, przez co przepis ten byl traktowany
przez paristwa czlonkowskie bardziej jako deklaracja polityczna, wyrazajgca wolg
wspoOlpracy niz jako Zrédio wigzacych zobowigzan.

Negocjacje nad nowym traktatem rozpoczely sig w marcu 1996 r. Ich celem
bylo z jednej strony osiggniecie dalszego postgpu w dziedzinie integracji, a z dru-
giej — przygotowanie Unii do kolejnego rozszerzenia. J. Barcz wskazal, ze ,pra-
ce konferencji koncentrowaly si¢ wokdt trzech grup problemow: zblizenia UE do jej
obywateli, przeprowadzenia zmian instytucjonalnych oraz zwigkszenia efektywnosci
zewnetrznych dziatan.

Zgodnie z propozycja prezydencji irlandzkiej, zmiany prawa pierwotnego Unii
w nowym traktacie powinny prowadzi¢ do stworzenia ,.obszaru wolnosci, bezpie-
czefistwa i sprawiedliwosci”, wzmocnienia praw obywateli Unii, rozwoju polityki

30 W sprawie Ahmed przeciwko Austrii (Ahmed v. Austria, Judgment of 15 November 1996) ETPC stwierdzit, ze
wydalenie cudzoziemca stanowitoby naruszenie art. 3 EKPC. Wnioskodawca utracit wezesniej status uchodzey,
poniewaz popenit przestepstwa. Pomimo orzeczenia ETPC, nie mdgt on uzyskac zadnego alternatywnego sta-
tusu w Austrii, znajdujgc sie w pustce prawnej. Zob. Council of Europe, Proceedings of the 6th Round Table with
the European Ombudsmen, St. George's Bay, St. Julian's (Malta), 7-9 October 1998, http://www.coe.int/t/e/com-
missioner_h.rfcommunication_unit/documents/Actes%206e%20TR%20E.pdf

3 ICG Reflection Group’s Report, SN 520/95, Brussels, 5/12/95.

32 |. Boccardi, Europe and Refugees..., s. 122.

33 Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, pod redakcja J. Barcza, Warszawa 2003, s. 44.
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zagranicznej Unii, reformy instytucji oraz ,,wzmocnienia wspolpracy i elastyczno-
sci” polityki Unii.*

Stworzenie ,,0bszaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwo$ci” miato sta-
nowié, zgodnie z propozycjg, kontynuacjg integracji wspélnotowej, ktéra doprowa-
dzita do powstania wspélnego rynku i pozwoli¢ obywatelom Unii na korzystanie
z ich praw podstawowych na calym jej obszarze. Prezydencja irlandzka zapropono-
wala niezwykle odwazng koncepcje, przewidujacg przeniesienie wigkszosci spraw
7wigzanych z wymiarem sprawiedliwosci 1 sprawami wewnetrznymi, w tym migra-
¢ji i azylu, z trzeciego do pierwszego, ponadnarodowego filaru Unii Europejskiej.
Miato to na celu stworzenie skutecznych mechanizméw integracji w tym zakresie
przez poddanie ich prawu wspdlnotowemu oraz objecie wlasciwoscig Europejskie-
go Trybunatu Sprawiedliwosci.

Traktat amsterdamski — uwspolnotowienie polityki azylowej

Pomimo iz nie wszystkie postulaty prezydencji zostaly uwzglednione, tekst
traktatu zostal w wigkszosci oparty na zaproponowanych przez nig rozwigzaniach.
Zmiany objely nawet te obszary, ktére Prezydencja Irlandzka wskazata jako zbyt
kontrowersyjne, aby mogly byé w tamtym czasie reformowane, zwlaszcza kwe-
stie jurysdykcji ETS.”™ Propozycje prezydencji dotyczace azylu i imigracji zostaty
w catosci wlgczone do tekstu traktatu amsterdamskiego.

Traktat amsterdamski, zmieniajgcy traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustana-
wiajgce Wspdlnoty Europejskie i niektére odnosne akty, podpisany 2 paZdzierni-
ka 1997 r., wszedl w zycie 1 maja 1999 r.* Postanowienia odnoszace si¢ do azy-
lu umieszczono w odrebnym tytule IV, zatytulowanym identycznie jak w traktacie
z Maastricht ,,\Wizy, azyl, imigracja i inne politvki zwigzane ze swobodnym przepty-
wem 0sdb.”

Zgodnie z art. 61a traktatu, Rada Europejska zobowiazana zostala do przyjecia
w ciggu pigciu lat od wejscia w zycie traktatu ,.srodkdw zmierzajqcych do zapewnie-
nia swobodnego przeptywu 0sdb zgodnie 7 artykutem 147, wraz ze srodkami towa-
rzyszgeymi bezposrednio zwigzanymi ze swobodnym przeptywem oséb, dotyczgcych
kontroli granic zewnetrznych, azylu iimigracji, (...) jak réwnie? srodkdow stuig-
cych zapobieganiu i zwalczaniu przestgpczosci zgodnie z artykutem 31 (e) Traktatu
o Unii Europejskiej.” Na podstawie art. 62, w tym samym terminie Rada zobowia-

34 Conference of the Representatives of the Governments of the Member States. The European Union today and
tomorrow. Adapting the European Union for the benefit of its peoples, Brussels, 9 Dec 1996, CONF 2500/96.

35 I. Boccardi, Europe and Refugees..., s. 126.

36 Dz.Urz. UE 1997 C 340.

37 Art. 14 traktatu, dawny ar. J.4., okresla kompetencje Rady m.in. w dziedzinie stanowienia prawa wspéinotowe-

go.
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sana zostata do przyjecia srodkéw zmierzajacych do zapewnienia iz ,, osoby bedgce
obywatelami Unii lub obywatelami paristw trzecich nie podlegajq jakiejkolwiek kon-
troli przy przekraczaniu granic wewnetrznych.”

Oprécz tego, na podstawie art. 61 (b) traktatu, Rada jest uprawniona do przyje-
cia .innych srodkéw w dziedzinie azylu, imigracji i ochrony praw obywateli panstw
trzecich”, przy czym traktat nie okresla terminu przyjecia tych srodkow.

Odmiennie niz w traktacie z Maastricht, ktéry zakladal ogélng kompetencje
Unii Europejskiej w obszarze azylu, w traktacie amsterdamskim zakres tych kompe-
tencji zostat §cisle okreslony w art. 63 traktatu:

. Rada, stanowigc zgodnie 7 procedurq przewidziang w artykule 67, przyjmuje
w ciggu 5 lat od chwili wejscia w Zycie Traktatu z Amsterdamu:

1) srodki dotyczqee azylu, zgodnie 7z Konwencjq genewskq z 28 lipca 1951 roku .
i Protokotem z 31 stycznia 1967 roku dotyczqeymi statusu uchodZcow, jak
réwniez z innymi odpowiednimi traktatami w nastepujgeych dziedzinach:

a) kryteria i mechanizmy ustalania Paristwa Cztonkowskiego odpowiedzial-
nego za badanie wniosku o azyl zloZonego przez obywatela panstwa trze-
ciego w jednym z Paristw Cztonkowskich,

b) minimalne normy w sprawie przyjmowania w Paristwach Cztonkowskich
osob ubiegajqgcych sig o azyl,

¢) minimalne normy dotyczgce warunkow, ktdre powinni spefnic obywatele
paristw trzecich, by mogli ubiegac sie o przyznanie statusu uchodZcy,

d) minimalne normy dotyczqce procedury przyznania lub cofnigcia statusu
uchodzcy w Paristwach Czlonkowskich;

2) srodki dotyczgce uchodzcow i wysiedlericow® w nastepujgcych obszarach:

a) minimalnych norm dotyczgeych przyznania tymczasowej ochrony wysied-
leficom z paristw trzecich, ktdrzy nie mogg powrocic do panstw swego po-
chodzenia oraz osobom, kidre 7 innych powoeddw potrzebujg ochrony mie-
dzynarodowej;

b) srodkow zmierzajqcych do zapewnienia rownowagi wysitkow uzgodnio-
nych przez Panstwa Czlonkowskie, zwigzanych z przyjeciem uchodicéw

i wysiedlericéw oraz z jego nastgpstwami.”
Wigkszo$¢ instrumentéw przewidzianych w art. 63 traktatu ma charakter

wzglednie imperatywny — Rada jest uprawniona do okreslenia minimalnych stan-
dardéw, ktérym odpowiadac powinny prawo i praktyka parstw cztonkowskich. pari-

38 .Displaced persons” w tekscie oryginalnym.
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stwa czlonkowskie moga przy tym wprowadza¢ rozwigzania, ktére sg korzystniej-

sze dla 0s6b, o ktérych mowa w art. 63. Jedynie instrumenty, o ktérych mowa w art.
63 1 (a), majg charakter bezwzglednie imperatywny. Podzialowi temu odpowiada-
ja przyjete przez Rade srodki: dyrektywy wydane na podstawie upowaznienl zawar-
tych w art. 63 1 (b) — (d) oraz 2 (a) oraz rozporzadzenie wydane na podstawie upo-
waznienia zawartego w art. 63 1 (a).

Oproécz wymienionych wyzej kompetencji Unii, Tytul TV traktatu przewidu-
je harmonizacje prawa migracyjnego w nastgpujgcych dziedzinach: wykonywanie

kontroli 0s6b na granicach zewngtrznych Wspdlnoty, szczegbtowe regulacje doty- §

czgce wiz krétkoterminowych (w tym m.in. lista paristw trzecich, ktérych obywate-
le podlegaja obowiazkowi wizowemu oraz lista pafistw trzecich, ktorych obywate-
le s zwolnieni z tego obowiazku, procedura i warunki wydawania wiz), procedury
wydawania przez pafistwa czlonkowskie wiz dlugoterminowych i dokumentéw po-

bytowych, srodki zapobicgajace nielegalnej imigracji, w tym dotyczace odsylania |

0s6b przebywajacych nielegalnie oraz prawa i warunki, na podstawie ktérych oby-
watele panstw trzecich, zamieszkujacy legalnie w jednym z pafistw cztonkowskich,
moga przebywaé w innych krajach czlonkowskich.

W art. 64.1. traktatu sformulowana zostata klauzula, zgodnie z ktérg Tytul IV

.(...) nie narusza wykonywania przez Paristwa Czlonkowskie obowiqzkow dotyczg-

cych utrzymania porzqdku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego,”

natomiast art. 64.2. zawiera klauzule solidarnosciowa, upowazniajgcq Rad¢, w przy- &

padku naglego naptywu obywateli paristw trzecich do jednego lub wigce]j pafistw
cztonkowskich, do wprowadzenia Srodkéw tymczasowych na korzys¢ zaintereso-
wanych panstw cztonkowskich na okres nieprzekraczajgcy 6 miesigcy.

Konsekwencje przeniesienia polityki w dziedzinie azylu i migracji do pierw-
szego filaru byty niezwykle istotne. Akty prawne powstajgce W pierwszym filarze

majq w przewazajacej mierze charakter wigzacy (dyrektywy, rozporzadzenia i decy- -

zje). Czes¢ z nich moze by¢ bezposrednio stosowana.

Jedna z najistotniejszych konsekwencji przeniesienia polityki azylowej i mi-
gracyjnej z trzeciego do pierwszego filaru w traktacie z Amsterdamu bylo poddanie
tej polityki kontroli Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, obejmujacej proces
tworzenia i stosowania prawa oraz rozwigzywanie sporéw interpretacyjnych. Zakres

kompetencji Trybunatu zostat wyznaczony przez zasady ogélne, okreslone w trakta- =

cie®, jednak z ograniczeniami okreslonymi w art. 68 traktatu. Podstawowa roznica

dotyczy trybu prejudycjalnego orzekania trybunatu, okreslonego w art. 234 traktatu. =
Na zasadach ogdlnych, trybunat jest wiasciwy do orzekania w tym trybie m.in. 0 wy-
kladni traktatu i o waznosci i wyktadni aktow przyjetych przez instytucje Wspdlno-

39 Art. 220 i nast. traktatu z Amsterdamu.
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ty. na wniosek sadu jednego z paristw cztonkowskich, w przypadku gdy podniesione
zostanie pytanie z tym zwigzane i decyzja w tej kwestii jest niezbedna do wydania
wyroku. W przypadku gdy pytanie takie zostanie podniesione w sprawie przed sg-
dem, ktérego orzeczenia nie podlegajg dalszemu zaskarzeniu wedlug prawa krajo-
wego, sad taki jest zobowigzany do wniesienia sprawy do Trybunalu Sprawiedli-
wosci. W przypadku spraw toczacych sig przed innymi sadami, wniesienie sprawy
jest fakultatywne. Zgodnie z art. 68.1., tryb prejudycjalny orzekania trybunatu zostat
ograniczony w sprawach okreslonych w Tytule IV traktatu wylgcznie do spraw to-
czacych sig¢ przed sadem, kiérego orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu. Ponadto, na
podstawie art. 68.2., wykluczona zostala wlasciwos¢ trybunatu do orzekania w spra-
wie ,,srodkdw lub decyzji podjetych na podstawie art, 62.1 dotyczgeych utrzvmania
porzgdku publicznego i ochrony bezpieczeristwa wewnetrznego.”

Do traktatu amsterdamskiego dotaczono kilka protokoldw, majacych istotne
znaczenie dla ksztattu przysziych systemoéw azylowych paristw cztonkowskich.

Zgodnie ze wspomnianym wyzej Protokolem wlaczajacym acquis Schengen do
struktury Unii Europejskiej®, z dniem wejscia w zycie traktatu z Amsterdamu, do-
robek Schengen, w tym dotychczasowe decyzje Komitetu Wykonawczego, ustano-
wionego na podstawie porozumienia z Schengen, znalazly bezposrednie zastosowa-
ne w stosunku do krajow cztonkowskich Unii Europejskiej. Komitet Wykonawczy
zostal, z dniem wejscia w zycie traktatu, zastapiony przez Rade Unii Europejskiej.*!

Protokét zachowat dotychczasowa pozycje Wielkiej Brytanii i Irlandii — pozo-
staly one niezwigzane acquis Schengen, z tym ze uzyskaly mozliwos¢ przystapie-
nia do czgdei lub catosel acguis.* Odrebny protokét okreslit szczegdlng pozycje Da-

nii.*

Z punktu widzenia spraw azylowych, istotniejszy byl Protokdt dotyczacy prawa
azylu obywateli paristw cztonkowskich Unii Europejskiej.* W Preambule stwierdzo-
no, ze zgodnie z art. F(2) Traktatu o Unii Europejskiej zaréwno Unia, jak i paristwa
czlonkowskie, zobowigzane sg do przestrzegania praw podstawowych, w zakresie,
w jakim sg one okreslone w Europejskiej konwencji praw czlowieka, podkreslono
ochrong tych praw na poziomie wspolnotowym, zwrécono uwage na swobodg prze-
mieszczania sig 1 zamieszkania na terytorium panstw czionkowskich oraz wyrazo-
no wole, by ,instytucje azylowe nie byty wykorzystywane do celdw innych niz te, dla
ktorych zostaly one przewidziane”. Opierajgc si¢ na tych zalozeniach, w jedynym
artykule Protokotu przyjeto, ze parnistwa czlonkowskie Unii Europejskiej powinny

40 Protokét wigczajgcy dorobek Schengen do systemu Unii Europejskiej.

41 Ibidem, art. 2.

42 Ibidem, art. 4.

43 Ibidem, art. 3.

44 I;j’rotollc(a w sprawie prawa azylu dla obywateli paistw cztonkowskich Unii Europejskiej, aneks do traktatu amster-
amskiego.

63



Barttomiej Tokarz

uznawad sie wzajemnie za ,.bezpieczne kraje trzecie”, a wnioski obywateli paristw
Unii Europejskiej mogg by¢ uznane za dopuszczalne i rozpatrzone tylko w wyjatko-
wych okolicznosciach, okreslonych w tym artykule.

Protokdl wzbudzil wiele kontrowersji — w szczegolnosci UNHCR zwrécit uwa-
ge na jego niezgodno$¢ ze zobowigzaniami migedzynarodowymi panstw czlonkow-
skich, wynikajacymi z konwencji genewskiej.”

Ocena rozwigzan przyjetych w traktacie z Amsterdamu jest generalnie pozy-
tywna. Wedlug wrecz entuzjastycznej opinii 1. Boccardi, ,,[plostep w dziedzinie
wspdlpracy azylowej, osiggniety w Amsterdamie, byt pod kaidvin wzgledem wyjqt-
kowy. Przeniesienie kompetencji w sprawach azylowych do filaru wspdlnotowego
byl wydarzeniem o charakterze historycznym, ktdre zaledwie pigé lat wezesniej by-
toby niewyobrazalne. Pod tym wzgledem, ostro krytvkowane postanowienia dotyczg-
ce azylu zawarte w Traktacie z Maastricht powinny by¢ docenione jako niezbedny
stopieni przejsciowy dla dalszej ewolucji. Uwspdlnotowienie oznaczato zmniejszenie
uprzednich problemow instytucjonalnych. Do nowych przepisow w dziedzinie azy-

lu znalazly zastosowanie zasady demokratycznej odpowiedzialnosci, kontroli sqdo-

wej, rzqddw prawa — w rozumieniu wspolnotowym, odpowiedniej pozycji Komisji,
otwartosci i przejrzystosci. Z punktu widzenia operatywnosci systemu, instrumenty
legislacyjne, pozostajgce do dyspozycji Wspdlnoty, stanowity pozgdane antidotum

na uprzedniq nieefektywnosc¢ dziatan.”*

Bardziej ostrozne stanowisko zajat w tej kwestii G. Noll. Wymienit on w istocie
te same aspekty pozytywne traktatu co I. Boccardi. Wskazal jednak takze kilka istot-
nych problemow. zwlaszcza ,.deficyt demokratyczny™ procesu tworzenia wspdlno-
towego prawa azylowego, w zwigzku z wylgeznie doradezymi kompetencjami Par-
lamentu Europejskiego.*

Nalezy zgodzic si¢ ze stanowiskiem powotanych wyzej autoréw, iz traktat am-
sterdamski po raz pierwszy w historii integracji europejskiej pozwolil na wypra-
cowanie wspélnej polityki azylowej panstw Unii Europejskiej. Tym niemniej, re-
gulacje przyjete na podstawie art. 63 traktatu amsterdamskiego sg nie do kofica
satysfakcjonujgce.

45 UNHCR Position on the proposal of the European Union concerning the treatment of asylum applications from
citizens of European Union Member States, Geneva, January 1997, dostepne w UNHCR Tool Box on EU Asy-
lum Matters: Tool Box 2: The Instruments, hitp://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vix/home/opendoc.pdf ?tbl=PUBL&
id=406a8c432

46 I. Boceardi, Europe and Refugees..., s. 152,

a7 G. Noll, Negotiating asylum. The EU Acquis, Exiraterritorial Protection and the Common Market of Deflection,
The Hague. Boston, Londen 2000, s. 158.
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Instrumenty przyjete na podstawie traktatu
amsterdamskiego

W ciagu pigcioletniego okresu przejsciowego Rada przyjela na podstawie upo-
waznienia zawartego w traktacie amsterdamskim miedzy innymi nastepujace akty
prawne, dotyczgcee azylu:

— Rozporzadzenie Rady WE Nr 343/2003 z 18 lutego 2003 r. okreslajace kry-
teria 1 mechanizmy ustalania paristwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpairzenie wniosku azylowego zlozonego w jednym z paristw czlonkow-
skich przez obywatela kraju trzeciego®,

— Dyrektywe Rady WE Nr 2003/9/EC z 27 stycznia 2003 r. okreslajgca mini-
malne standardy recepcji cudzoziemcoéw ubiegajacych si¢ o azyl®,

— Dyrektywe Rady WE Nr 2001/55/EC z 20 lipca 2001 r. okreslajacg mini-
malne standardy udzielania ochrony czasowej w przypadku masowego wy-
siedlencéw oraz innych srodkach zmierzajacych do zréwnowazenia wysil-
koéw paiistw czlonkowskich w przyjmowaniu takich 0sdb i ponoszenia jego
konsekwencji®,

— Rozporzadzenie Rady WE Nr 2725/2000 z 11 grudnia 2000 r. dotyczace

utworzenia ,,Eurodac” dla celéw poréwnywania odciskéw palcéw w celu
skutecznego zastosowania konwencji dublinskiej*',

— Decyzja Rady WE Nr 2000/596/EC z 28 wrzesnia 2000 r. o utworzeniu Eu-
ropejskiego Funduszu UchodZczego™,

— Dyrektywe Rady WE Nr 2004/83/EC z 29 kwietnia 2004 r. okreslajacg mi-
nimalne standardy kwalifikowania oraz status obywateli parfstw trzecich
oraz bezparnistwowcow jako uchodZcéw lub osoby, ktére z innych wzgleddw
wymagajg ochrony mi¢dzynarcdowej oraz zakres udzielonej ochrony®.

48 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 343/2003 ustanawiajace kryteria i mechanizmy okreslania panstwa czionkow-
skiego wiasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, zlozonego w jednym z panstw czionkowskich przez oby-
watela paristwa trzeciego (Dz.Urz. UE L 050 z 25.02.2003).

49 Dyrektywa Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajaca minimalne normy dotyczace przyjmowania
0s0b ubiegajgcych sie o azyl (Dz.Urz. UE L 031, 06.02.2003).

50 Dyrektywa Rady 2001/55/EC z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimainych norm przyznawania tymczasowej
ochrony na wypadek masowego naplywu wysiedlericow oraz srodkéw wspierajacych réwnowage wysitkow mie-
dzy panstwami czionkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich osdb wraz z jege nastepstwami (Dz.Urz. UE L
212, 07/08/2001).

51 Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 2725/2000 dotyczacego ustanowienia systemu .Eurodac” stuzacego poréwnywa-
niu cdciskow palcéw w celu efektywnego stosowania konwencji dubliriskiej, (Dz.Urz. UE L 316. 15.12.2000)

52 Decyzja Komisji nr 2000/596/WE z dnia 28 wrzesnia 2000 r. ustanawiajaca Europejski Fundusz UchodZczy (Dz.
Urz. UE L 252, 06/10/2000).

53 Dyrektywa Rady 2004/83/EC z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikaciji | statusu
obywateli panistw trzecich lub bezparistwowcow jako uchodZcéw lub jako osoby, ktére z innych wzgledéw potrze-
bujg migdzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej ochrony (Dz.Urz. UE L 304/12, 30/9/2004.
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Do korica kwietnia 2004 1. zostaty przyjete wszystkie akty prawne, wymaga-
ne na podstawie Tytutu IV traktatu amsterdamskiego, z jednym waznym wyjatkiem.
Ze wzgledu na bardzo daleko idace réznice pogladéw pomigdzy paristwami czion-
kowskimi nie udalo sie przyja¢ Dyrektywy Proceduralnej. Zostata ona przyjeta do-
piero 1 grudnia 2005 r.**

Zaden z oméwionych wyzej instrument6éw nie wzbudzit tak wielkich kontrower-
sii jak Dyrektywa Proceduralna. W trakcie prac nad nig tekst byt kilkakrotnie zmie-
niany, przy czym zmiany te zwykle zmierzaly do obnizenia standardéw, gtéwnie
przez wprowadzanie wyjatkow od ogélnych gwarancji proceduralnych. W 2003 r.
najwazniejsze organizacje dziatajace na rzecz uchodzcéw w Europie, w tym ECRE
(European Council for Refugees and Exiles), zwrécity si¢ do Rady UE zwrdcity sig
o odrzucenie w catosci projektu Dyrektywy, wskazujac, ze przyjecie niektorych roz-
wigzani zawartych w projekcie mogloby doprowadzi¢ do naruszenia mi¢dzynarodo-
wych zobowigzan paristw cztonkowskich wynikajacych z Konwencji Genewskiej.”

Przysziosé. Zatozenia wspdélnego systemu azylowego
Unii Europejskiej

Po przyjeciu traktatu amsterdamskiego rozpoczeta sie dyskusja nad osiagnig-
ciem dalszej integracji systeméw migracyjnych i azylowych panstw czlonkowskich.
W pazdzierniku 1999 r. odbylo si¢ nadzwyczajne posiedzenic Rady Unii dotyczace
obszaru wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci w Unii Europejskiej w Tampe-
re. Konkluzje szczytu* stanowig zalozenia wieloletniej polityki Unii Europejskiej
w tym obszarze. W dokumencie koricowym wyodrebniono cztery grupy zagad-
niefi: wspélng polityke UE w dziedzinie migracji i azylu, europejski system wymia-
ru sprawiedliwosci, walka z przestgpczoscig oraz wzmocnienie dziatan zewngtrz-
nych Unii.

Znamiennym jest, ze polityka migracyjna i azylowa wymieniona zostala jako
pierwsza i poswigcono jej stosunkowo najwigcej miejsca. Zgodnie z dokumentem,
polityka azylowa i migracyjna powinna zawiera¢ nastgpujace elementy (w kolejno-

Sci, w ktérej zostaly wymienione): wspoltprace z krajami pochodzenia uchod7céw

i migrantéw, obejmujgca dziatania w celu ograniczenia ubOstwa, poprawe warun-
k6w zycia, zapobieganie konfliktom oraz zapewnienie przestrzegania praw czlowie-

54 Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm dotycza-
cych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach czionkowskich, (Dz.Urz. UE L 326/13,
13.12.2005).

55 ECRE, Refugee—NGOs in more than 30 European Countries reject draft directive on asylum procedures, Brus-
sels, 30 September 2003, http://www.ecre.org/press/jha300903.shtml

56 Tampere European Council 15 and 16 October 1999. Presidency Conculsions, pefny tekst dostepny pod adre-
sem internetowym http://www.eurcparl.europa.eu/summits/tam_en.htm#annexe
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ka. wspOlny curopejski system azylowy, oméwiony nizej, sprawiedliwe traktowanie
obywateli paristw trzecich, oparty na zasadzie niedyskryminacji oraz zarzadzanie
przeptywami migracyjnymi, w szczegdlnosci przez zwalczanie przemytu i handlu
ludZmi oraz wzmocnienie kontroli granic zewnetrznych Unii.

Konkluzje z Tampere zaktadajg dwa etapy tworzenia wspélnego systemu azy-
lowego Unii. W pierwszym etapie nalezy doprowadzi¢ do przyjecia instrumentéw
prawnych przewidzianych w traktacie amsterdamskim. Kolejnym etapem powin-
no byc¢ stworzenie ,,wspdlnej procedury azylowej oraz jednolitego statusu dla oséb,
ktére uzyskaty azyl, obowigzujacy na catym obszarze Unii.™ Deklaracja z Tampe-
re ni¢ zawierata zadnych wytycznych co do praktycznych aspektéw funkcjonowania
wspdlnej procedury azylowej, w tym sposobu jego powotania do zycia oraz ewentu-
alnego podziatu kompetencji pomigdzy paristwa czlonkowskie a administracje Unii
w ramach tego systemu.

Bardziej szczegbtowe rozwigzania dotyczace wspdlnego systemu azylowego
przedstawione zostaty przez Komisj¢ Europejska w 2000 r.® Wstepnym zalozeniem
propozycji komisji jest zasada, iz rozpatrywanie spraw dotyczacych ustalania statusu
uchodZcy lub udzielenia ochrony subsydiarnej powinno pozostaé w sferze kompe-
tencji paristw cztonkowskich — w zadnym przypadku indywidualne decyzje nie po-
winny by¢ podejmowane przez organy Unii, poniewaz pozostawatoby to w sprzecz-
nosci z zasadami proporcjonalnosci i subsydiarnosci.

Ujednolicone powinny zosta¢ zasady postgpowania w sprawach dotyczacych
udzielenia ochrony migdzynarodowej. Jak wspomniatem wyzej, w pierwszej fazie
budowy europejskiego systemu azylowego harmonizacja oparta jest przede wszyst-
kim na minimalnych standardach prawa materialnego i zasad postepowania, przy
czym panstwa czlonkowskie, zwlaszcza w odniesieniu do przepiséw postgpowa-
nia, majg szeroki margines swobody w ksztattowaniu swoich systeméw azylowych.
W drugiej fazie swoboda ksztattowania procedur azylowych powinna zosta¢ mocno
ograniczona — propozycja komisji wskazywata w szczegélnosci na potrzebe wpro-
wadzenia bardziej jednolitych rozwiazan w odniesieniu do stwierdzania dopuszczal-
nosci wniosku, postgpowari przyspieszonych i postepowari granicznych — a wiec
tych elementéw systeméw azylowych, ktérych stosowanie wzbudzato najwigcej
wgtpliwos’ci co do ich zgodnosci z zasada dostepu do postepowania azylowego. Po-
winny zosta¢ takze wprowadzone gwarancje niezaleznosci organéw orzekajacych
w sprawach azylowych od wladz politycznych.

Tampere Conclusions, par. 15.

Commussnpn of the European Communities, Communication from the Commission to the Council and the Euro-
pean Parliament. Towards a common asylum procedure and a uniform status, valid throughout the Union, for
persons granted asylum, Brussels, 22,11.2000, Com (2000) 755 Final.
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Zgodnie z zalozeniami komisji, procedura azylowa powinna by¢ jednolita, co
oznacza, ze w jednym postgpowaniu powinno rozpatrywac si¢ zaréwno nadanie sta-
tusu uchodzcy, jak i — w razie stwierdzenia braku przestanek z art. 1 konwencji ge-
newskiej dotyczacej statusu uchodZcoéw — udzielenie ochrony subsydiarne;j.™

Propozycje komisji zakladajg rowniez stworzenie mechanizmu decydowania
w przedmiocie udzielenia ochrony migdzynarodowej poza terytorium Unii, a nastep-
nie przesiedlenia uznanych uchod7céw lub oséb, ktérym udzielono ochrony subsy-
diamej — zaproponowano, by wykorzysta¢ w tym zakresie doswiadczenia Standw
Zjednoczonych i zastrzezono, Ze taki system nie moze ograniczaé prawa do ubiega-
nia si¢ o ochrong osdb, ktére spontanicznie przybyly na terytorium Unii.

Komisja zaproponowala, by rozwazy¢ wprowadzenie jednolitego statusu praw-
nego 0sob, ktére uzyskaly status uchodZcy badZ ochrong subsydiarng. W wigkszosci
systemow prawnych panstw czionkowskich prawa te sa zréznicowane, co sprawia,
ze status uchodZcy jest formga ,.atrakcyjniejsza” z punktu widzenia cudzoziemcdw.
Poniewaz prawa uchodZcéw sg oparte na postanowieniach konwencji genewskiej
dotyczgcej statusu uchodZzcow i niec moga by¢, w zasadzie, ograniczone, propozycja
Komisji zaklada w istocie podwyzszenie standardéw w zakresie praw oséb, ktére
uzyskaty ochrong subsydiarng do poziomu praw przyznanych uchodZcom.

Ujednolicone zostang prawa i obowiazki zwiazane z uzyskaniem jednej z form
ochrony (statusu uchodZcy lub ochrony subsydiarnej), osoby objete ochrong beda
korzystaly, pod pewnymi warunkami, ze swobody przeptywu oséb w ramach Unii
(uzyskajg swobode przemieszczania si¢ oraz swobode osiedlania si¢ w innych pan-
stwach czlonkowskich Unii).

Komisja nie wypowiedziala si¢ jednoznacznie, czy stworzenie opisanego wy-
zej systemu bedzie mozliwe na podstawie obecnie obowigzujgcych przepiséw pra-
wa podstawowego Unii Europejskiej, czy tez wymaga zmian w traktatach. Komisja
wskazala rowniez, ze przejscie do drugiej fazy budowy wspélnego systemu azylo-
wego Unii Europejskiej nie powinno by¢ zbyt pospieszne, poniewaz nalezy pozosta-
wi¢ pewien czas na ocen¢ funkcjonalnosci rozwigzan przyjetych w ramach pierw-
szej fazy.

Postanowienia, majace stanowi¢ podstawe dla przyjecia instrumentow praw-
nych niezbgdnych do stworzenia wspdlnego systemu azylowego Unii Europejskiej,

59 Jednolite postepowanie azylowe funkcjonuje juz w niektorych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej. Pol-
ska wprowadzita jednolita procedurg azylowg w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2003, nr 128, poz. 1176 z pozn. zmianami). Zgodnie
zart. 104 ust. 1 pkt 2 oraz art. 104 ust. 1 pkt 3 ustawy, Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziem-
cow w postepowaniu w pierwszej instancji, a Rada do Spraw Uchodzcéw w postepowaniu odwotawczym udzie-
la z urzedu zgody na pobyt tolerowany, stanowigcy funkcjonalny odpowiednik ochrony subsydiarnej, w decyzji
o odmowie nadania statusu uchodzcy, jezeli stwierdzi, iz zachodzg przestanki, o ktorych mowa w art. 97 ust. 1
pkt 1 ustawy.
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zostaty wprowadzone do Konstytucji dla Europy. Art. III-266 ust. konstytucji prze-
widuje przyjecie ustaw europejskich lub europejskich ustaw ramowych ustanawia-
jacych srodki obejmujgce m.in.: jednolity status azylu dla obywateli panstw trze-
cich, obowiagzujacy w catej Unii, jednolity status dodatkowej ochrony dla obywateli
paistw trzecich, ktorzy nie uzyskawszy azylu europejskiego wymagajg migdzyna-
rodowej ochrony oraz wspélne procedury przyznawania i pozbawiania jednolitego
statusu azylu lub ochrony dodatkowe;j.

Podsumowanie

Proces integracji europejskiej w dziedzinie azylu daleki jest od zakoriczenia.
Osiggniety postep sklania do umiarkowanego optymizmu. Przyjete rozwiazania
prawne, pomimo ich licznych wad, powinny pozwoli¢ w nast¢pnych latach na ogra-
niczenie przynajmniej niektérych niekorzystnych zjawisk, ktére ujawnity si¢ czasie
kilku ostatnich dekad i byty zwigzane z masowym naplywem cudzoziemcéw ubie-
gajgcych sig o azyl w Europie: z jednej strony obnizania standardéw postgpowania
azylowego przez panistwa europejskie, a z drugiej zjawiska naduzywania instytu-
¢cji azylu w celu uzyskania prawa pobytu na terytorium paristw czlonkowskich UE.
Obecnie trwa proces transpozycji przepisow dyrektyw przyjetych na podstawie po-
stanowiefi traktatu amsterdamskiego do porzadku prawnego paristw cztonkowskich
— jego wynik bedzie zalezal przede wszystkim od gotowosci panstw cztonkowskich
do wyjscia poza minimalne standardy, okreslone w dyrektywach, przede wszystkim
w Dyrektywie Proceduralne;j.

Niezaleznie od tego, nawet najlepsza implementacja dyrektyw nie rozwia-
ze wszystkich probleméw zwigzanych z azylem w Europie. Niezbgdne jest przy-
jecie co najmniej niektérych rozwigzan proponowanych w ramach drugiej fazy bu-
dowy europejskiego systemu azylowego — przede wszystkim dalsze ujednolicenie
procedur azylowych, zréwnania statusu prawnego uchodZcow i oséb, ktdre uzyska-
ly ochrong subsydiarng oraz zapewnienie, przynajmniej w ograniczonym zakresie,
mozliwosci wyboru miejsca osiedlenia si¢ na obszarze Unii przez osoby, ktére uzy-
skaty ochrone. Wobec odrzucenia Konstytucji dla Europy, ktéra zawiera podstawe
prawng dla przyjecia niezbgdnych w tym zakresie aktéw prawnych, przez niektore
panstwa czlonkowskie, nie wydaje si¢ to niestety prawdopodobne w przewidywal-
nej przyszlosci.
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STOSOWANIE ZASADY NON-REFOULEMENT
W ORZECZNICTWIE KOMITETU PRAW CZLOWIEKA ONZ

l. Wstep

Przedmiotem niniejszego artykuhu jest analiza orzecznictwa Komitetu Praw -

Czlowieka ONZ' pod katem ochrony praw cudzoziemcéw w przypadku wydalenia

lub ekstradycji. Obejmuje ona interpretacje Migdzynarodowego Paktu Praw Oby-

watelskich i Politycznych [dalej: Pakt]® oraz orzecznictwo i Uwagi ogélne Komitetu
w dwdch kategoriach spraw: stosowania kary $mierci (art. 6) i ochrony przed tortu-
rami oraz nieludzkim i ponizajacym traktowaniem albo karaniem (art. 7 i 10 ust. 1).
Komitet okreslit zakres zastosowania i sposéb interpretaciji Paktu w sprawach cu-
dzoziemcow w uwagach ogdlnych oraz w swoich orzeczeniach.

Mimo iz Komitet nie odniést si¢ do zasady non-refoulement w Uwagach ogél-
nych dotyczgcych sytuacji cudzoziemeéw w swietle Paktu, a zakaz nieludzkiego
traktowania zostal wspomniany tam jedynie w kontekscie prawa wjazdu lub poby-
tu’, nalezy uzna¢ iz Komitet miat na mysli takze, ostroznie sformutowane, istnieja-
ce ograniczenie wydalania i wydawania cudzoziemcéw, jezeli na skutek tego dziala-
nia zostatyby naruszone ich prawa gwarantowane w Pakcie. Ograniczenie to wynika
bezposrednio z Uwag ogélnych nr 20 dotyczgcych stosowania art. 7 Paktu®. W ta-
kich przypadkach, zgodnie z trescig art. 2 Paktu, paistwo—strona odpowiada za na-

1 Do zadari Komitetu nalezy réwniez interpretacja poszczegdinych postanowier Paktu, w szczegoinosci poprzez
wydawanie Uwag Ogdinych do poszczegdinych artykutéw, orzecznictwo w sprawach indywidualnych oraz roz-
poznawanie sprawozdan okresowych parstw z wykonania praw zawartych w Pakcie. Uwagi ogéine 53 wytycz-
nymi dla paristw—stron Paktu wskazujgcymi na sposeb jego interpretacii, jednakze, Zwracajac uwage na okre-
slone kwestie i problemy wynikajace z Paktu, nie ograniczaja w zaden sposcb ani nie przyznajg pierwszenstwa
okreslonym aspekiom implementacji postanowien Paktu.

2 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku, dnia 16 grudnia
1966 r. Dz.U. z 1977 r. nr 38, poz. 167. A. Przyborowska—Klimczak, Prawo miedzynarodowe publiczne. Wybor
dokumentdw, Lublin 2005

3 Uwagi ogoine nr 15 par. 5, dostepne na stronie internetowej Biura Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw Czlowie-
ka, http:/fwww.ohchr.org/english/bodies/hre/comments.htm
4 Uwagi ogdlne nr 20 par. 9. dostepne na stronie internetowej Biura Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw Czlowie-

ka, http://www.ohchr.org/english/bodies/hrc/comments.htm
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ruszenia lub narazenie na niebezpieczenstwo naruszenia praw czlowieka poza zakre-
sem swojej jurysdykcji®. Tak szeroko rozumiany obowiazek realizacji Paktu wynika
réwniez z orzecznictwa Komitetu, ktéry w sprawach dotyczacych wydalenia cudzo-
ziemcow stwierdzat wielokrotnie naruszenie ich praw. Oprécz wymienionych po-
wyzej prawa do ochrony zycia oraz zakazu tortur, tradycyjnie podstawe do och_rony
przed wydaleniem stanowi takze prawo do ochrony zycia prywatnego i rodzinne-
go (art. 17, 23 i 24) oraz prawo do uczciwego procesu (14)°. W przypadku cudzo-
ziemcOw istotne znaczenie ma takze art. 9 gwarantujacy prawo do wolnosci 1 bez-
pieczeristwa osobistego, przyznajgcy jednostkom okreslone gwarancje w przypadku
zatrzymania i aresztowania. Z tresci orzecznictwa wynika takze, iz w praktyce wy-
dalenie cudzoziemca byloby sprzeczne z Paktem, gdyby na skutek tego wydalenia
grozito mu naruszenie jakiegokolwiek z praw zawartych w Pakcie’. Z uwagi na bar-
dzo szeroki zakres tej problematyki, niniejsze opracowanie ograniczone zostanie do
analizy art. 6, 71 10 Paktu.

Il. Zasada non-refoulement

Zasada ta, zawarta w konwencji genewskiej dotyczacej statusu uchodZcy
z 1951 r..® jest pierwszg wigzacg zasada nakladajaca na panstwa—strony negatyw-
ny obowigzek powstrzymania si¢ od wydalenia okreslonej kategorii cudzoziemc6w.
Zgodnie z trescig art. 33, parfistwa—strony konwencji nie moga wydali¢ uchodzcy
do granic terytoriéw, w ktdrych grozi mu przesladowanie w rozumieniu konwencji,

5 Artykut 2 Paktu wymaga od panstw—stron zagwarantowania praw 0sob znajdujgcych sie w zakresie ich ju_rys-
dykcji. Jezeli osoba jest wydalona lub wydana zgodnie z prawem, pansto—strona nie ponosi co do zasady zad-
nej odpowiedzialnosci, na podstawie Paklu, za jakiekolwiek naruszenia praw tej osoby, ktore mogg w przyszip-
sci nastapi¢ pod jurysdykcja inneg panstwa. W tym sensie, od panstwa—strony nie jest wymagana gwarancja
przestrzegania praw danej osoby znajdujacej sie w zakresie innej jurysdykcji. Jednakze gdy panstwo—strona
podejmuje decyzje wobec osoby znajdujacej sie w zakresie jej jurysdykcii, a nieunikniong i przewidywaln§ kon-
sekwencja jest naruszenie praw tej osoby w przypadku znalezienia sie w zakesie jurysdykcii innego‘ panstwg,
panstwo—strona moze samo naruszac Pakt. Wynika to z fakiu iz przekazanie tej osoby do innego panstwa (nie
zaleznie od tego czy jest strona pakiu czy nie) gdzie traktowanie sprzeczne z Paktem jest pewne lub siancf-
wi cel wydania, bedzie sprzeczne z obowigzkami paristwa—strony, na podstawie art. 2 Paktu. Na przyktad pari-
stwo—strona naruszy Pakt, gdy przekaze osobe do innego panstwa w sytuacji, w ktérej jest przewidywalne, iz
bedzie ona poddana torturom. Przewydywalno$é tych konsekwenciji wydania stanowi o naruszeniu Paktu przez
panstwo—strone, nawet jezeli te przewidywalne konsekwencje wydalenia nie beda miaty miejsca w przysziosci,
M. Nowak, U.N. Covenant on Civil and Political Rights CCPR Commentary, 2 revised edition, N.P. Engel, Pub-
lishers 2005, s. 187,

B Komitet nie badat nigdy sprawy dotyczacej ochrony cudzoziemcow przed wydaleniem z powodu grozby naru-
szenia prawa do rzetelnego procesu. Takiej interpretacii art. 6 Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowie-
ka dokonat jednak Europejski Trybunat Praw Czlowieka, w sprawach Soering przeciwko Wielkiej Brytanii, ska_r-
ga nr 14038/88 oraz Drozd i Janousek przeciwko Francji, skarga nr 12747/87, dlatego w niniejszym opracowaniu
art. 14 zostanie opisany jako dajacy podstawe do ochrony przed wydaleniem. Jest to tym bardziej u._zasadmoqe,
iz na gruncie art. 14 moga powstac inne kwestie dotyczgce ochrony praw cudzoziemcdw, np. obomazek ud2|'e-‘
lenia zgody na wjazd cudzoziemca, aby zapewnié¢ mu udziat w postepowaniu sgdowym, czy kwestia rzetelnosci
rozumianej zgodnie z art. 14, postepowari o nadanie statusu uchodzey.

7 Kindler przeciwko Kanadzie, skarga nr 470/1991, Biblioteka Uniwersyletu Minnesota http://www1.umn.edu/hu-
manrts/undocs/allundocs.html
8 Konwencja dotyczgca statusu uchodzcow sporzadzona w Genewie 28 lipca 1951 r., Dz.U. 1981 r.,, Nr 119, poz.

515; A. Przyborowska—Klimczak, Prawo miedzynarocdowe..., op. cit.
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z powodu jego rasy. religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spo-

leczny oraz pogladéw politycznych. Konwencja ogranicza jednakze t¢ ochrong do
o0séb, ktére spelniaja przestanki do bycia uznanym za uchodZcg zgodnie z art. 1A
konwencji, a z tresci artykutu 33 ust. 2, w ktérym zawarte sg wylgczenia od zasady

non—refoulement, wynika, iz nie mozna jej zastosowac do sytuacji, w ktorej cudzo-

ziemiec stanowi zagrozenie dla bezpieczeristwa pafistwa, w ktérym si¢ znajduje lub
zostal skazany prawomocnym wyrokiem za szczeg6lnie powazne zbrodnie.

Zasada non—refoulement zostala powtdérzona w art. 3 Konwencji o zakazie tor-
tur i innych rodzajéw okrutnego, niechumanitarnego lub ponizajacego traktowania
lub karania, uchwalona przez Zgromadzenie Ogdlne NZ w 1984 r. [dalej: Konwen-
cja przeciwko torturom],” zgodnie z ktéra zadne paristwo strona nie moze wydalac,
zwracaé lub wydawaé innemu paristwu danej osoby, jezeli istniejg powazne podsta-

wy, by sadzié, ze moze jej tam grozi¢ stosowanie tortur. Zasada ta zostata rozwinig- -

ta w orzecznictwie organéw miedzynarodowych'® i skrystalizowala si¢ jako zasada
zwyczajowa prawa miedzynarodowego, a jej glownym elementem jest zakaz wy-
dalenia cudzoziemca, z jakiegokolwick powodu, do kraju, w ktérym grozitoby mu

naruszenie jego podstawowych praw czlowieka. Taka interpretacja wynika takze

z orzecznictwa Komitetu Praw Cztowieka, ktdre potwierdza, iz pafistwa—strony po-
nosza odpowiedzialnosé za wydalenie cudzoziemca do innego paristwa. Jak wspo-
mniano wyzej, Komitet uznal prawo do zycia i integralnosci osobiste]j jako prawa,

ktére powinny zapobiec wydaleniu cudzoziemeéw do innego kraju, gdzie grozi im

rzeczywiste ryzyko bycia poddanym torturom albo karze Smierci'’.

lll. Charakter prawny orzeczen Komitetu

1. Moc wigzaca zalecenn Komitetu

W przeciwienistwie do orzeczen m.in. Europejskiego Trybunalu Praw Czlowie-
ka, ktére majg dla panstw—stron konwencji europejskiej charakter wigzacy, decy-
zje Komitetu Praw Czlowieka majg wylgcznie charakter opinii. Z praktyki panistw
— stron Paktu wynika jednakze, Ze w znacznym stopniu stosujg si¢ one do decyzji
Komitetu'. Dodatkowo, sam fakt przystapienia do protokotu dodatkowego do Paktu
lub zgoda na poddanie sig innym procedurom oznacza, 7e panistwo to dobrowolnie
poddaje sie wszelkim wynikajacym stad konsekwencjom, w tym takze obowigzkom

9 Konwencja o zakazie tortur i innych rodzajéw okrutnego, niehumanitarnego lub ponizajgcego traktowania lub ka-

rania, uchwalona przez Zgromadzenie Ogdlne NZ w 1984 r. Dz.U. 1989 r., Nr 63, poz. 378, Helsinki Foundation

for Human Rights, Human Rights: Collection of International Documents, Warsaw, 2001,

10 Np. Komitet Praw Cztowieka, Europejski Trybunat Praw Czfowieka.

11 M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 264.

12 A. de Zayas, R. Wieruszewski, Ochrona praw czlowieka sprawowana przez Komitet Praw Czlowieka (w:) QOchro-
na praw cziowieka w éwiecie, pod red. L. Wisniewskiego, Wydawnictwo Branta, Bydgoszcz—Poznan 2000,
s. 123.
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realizacji opinii Komitetu. Zobowigzania panstw wynikaja takze z tresci art. 2 par. 2
paktu, ktéry zobowiazuje paistwa-strony do podjgcia przez wlasciwe wladze odpo-
wiednich srodkow majacych na celu realizacje praw zawartych w Pakcie®”.

2. Srodki tymczasowe (interim measures)

Srodki tymczasowe stanowig szczegdlnie istotny instrument ochrony praw czto-
wieka, zwlaszcza w sprawach dotyczgcych wydalania cudzoziemcow. Zostaly one
uregulowane w art. 86 Regulaminu Komitetu Praw Czlowieka", zgodnie z ktérym
Komitet moze zwrécié sig do paristwa, na ktére ztozono skarge, o podjecie lub po-
wstrzymanie si¢ od okreslonych dzialari w celu unikniecia nieodwracalnych szkéd
jakie moze dozna¢ ofiara naruszenia praw czlowieka. W przypadku spraw o wyda-
lenie. wniosek Komitetu zlozony na podstawie art. 86 Regulaminu moze wstrzy-
maé wykonanie decyzji o wydaleniu cudzoziemca do czasu rozpatrzenia jego skar-
oi i zbadania zgodnosci tej decyzji z Paktem. Niezastosowanie si¢ przez panstwo do
decyzji Komitetu stanowi powazne naruszenie Paktu.

W praktyce, Komitet zawsze stosowat interim measures w przypadku skarg,
ktore dotyczyty naruszenia Paktu poprzez zastosowanie kary smierci. Po raz pierw-
szy Komitet zastosowal srodki tymczasowe wobec osoby oczekujgeej na wykona-
nie kary $mierci w lipcu 1986 roku. Jamajka, ktéra byta strong w sprawie, zastoso-
wala si¢ do tego wniosku™.

Inne przypadki postuzenia sig tym srodkiem mialy miejsce w sprawach, w kto-
rych skarzacy zarzucali naruszenie Paktu poprzez wydalenie ich do innych paristw.
Komitet nie zastosowal jednak interim measures w sprawie Stewart przeciwko Ka-
nadzie,'® poniewaz uznal, iz skarzacy nie wykazat, ze wydalenie go do Wielkiej Bry-
tanii spowoduje nieodwracalne szkody dla jego zycia rodzinnego. a w przypadku
orzeczenia naruszenia Paktu bedzie mégt powréeié na terytorium Kanady.

W wiekszosci spraw panstwa-strony zastosowaly si¢ do wnioskéw Komitetu.
Nie stalo sie tak w sprawach Kandu-Bo i inni przeciwko Sierra Leone. kiedy to 12
autoréw skargi zostato straconych mimo prosby Komietu oraz Piandiong przeciwko

13 R. Wieruszewski, ONZ-owski system ochrony praw cziowieka (w:) System ochrony praw czfowieka, wyd. Il Za-
kamycze Krakow 2005, s. 104.

14 Regulamin Komitetu Praw Cztowieka dostepny na stronie Biura Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw Cziowieka.
http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/(Symbol)/CCPR.C.3.Rev.6.En?Opendocument
A. de Zayas, R. Wieruszewski, Ochrona praw czlowieka. op. cit., s. 136.
Sprawa dotyczyta obywatela Wielkiej Brytanii, kiory jako mate dziecko wyemigrowat z rodzicami do Kanady.
W okresie od 1987 do 1991 Stewart byt oskarzony o popeinienie 42 przestepstw, gtéwnie naruszen ruchu dro-
gowego i w konsekwenciji otrzymat nakaz deportacii. W skardze skierowanej do KPC Stewart zarzucit Kanadzie
iz decyzja o wydaleniu go do Wielkiej Brytanii stanowi naruszenie jego praw, poniewaz nie uwaza tego kraju za
kraj rodzinny. Cate zycie mieszkat w Kanadzie i miat tam swoja rodzing. matke i chorego umystowo brata, a tak-
7e dzieci z zakonczonego rozwodem malzenstwa. Stewart przeciwko Kanadzie, skarga nr 538/1993, Biblioteka
Uniwersytetu Minnesota hitp://www1.umn.edu/humanrts/undocs/allundocs. htmi
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Filipinom", Komitet ostro skrytykowat dziatania tych panstw stwierdzajac, iz nieza-
stosowanie si¢ do interim measures stanowi razgce naruszenie obowigzkow wynika-
jacych z Pierwszego Protokotu Fakultatywnego'®. W innych sprawach Komitet, od-

noszgc si¢ do interpretacji i stosowania protokotu oraz reguty 86 regulaminu, uznat,

iz paristwa muszg zaakceptowac prawny obowiazek uczynienia postanowieri Paktu
efektywnymi, jak réwniez podj¢cia odpowiednich srodkéw w celu nadania im mocy
prawnej".

IV. Instytucja wydalania cudzoziemcow w swietle
orzecznictwa Komitetu Praw Cziowieka

Jak zostato podkreslone powyzej, zasada non—refoulement odnosi sie m.in. do
dwdch kategorii spraw — stosowania kary smierci oraz zakazu tortur i innego nie-
ludzkiego lub ponizajgcego traktowania albo karania. Na grunie Paktu obejmuje ona

jeszeze art. 13 gwarantujacy cudzoziemcom przebywajacym legalnie na terytorium

pafistwa—strony ochrone przed arbitralnym wydaleniem.

1. Artykul 6 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych

Artykut 6 Paktu gwarantuje prawo do zycia. . Zakaz pozbawiania zycia moze
zosta¢ ograniczony tylko w przypadkach okreslonych w tresci art. 6 Paktu. Zostat
on rozszerzony przez Drugi Protokét Fakultatywny?, ktéry bezwzglednie zakazuje
pozbawiania zycia i naklada na paristwa, ktére go podpisaly, obowiazek zniesienia
kary smierci. Komitet poswigcit interpretacji artykutu 6 dwa komentarze — Uwagi
ogélne nr 6 oraz Uwagi Ogélne nr 142 dotyczace broni masowego razenia.

W Uwagach ogélnych nr 6 Komitet potwierdzil, Ze prawo do zycia jest naj-
wyzszym, najwazniejszym prawem, ktére nie moze podlegaé ograniczeniu nawet
w sytuacjach zagrozenia bezpieczefistwa parstwa. Prawo to réwniez nie moze byé
interpretowane wasko i wymaga od paiistwa podjgcia pozytywnych dziatad zapew-

17 Piandiong przeciwko Filipinom, skarga nr 869/1999, Mansaraj i inni przeciwko Sierra Leone, skargi nr 839—
841/1999, A. de Zayas, R. Wieruszewski, Ochrona praw czlowieka, op. cit., 5. 137.

18 Piandiong przeciwko Filipinom, skarga nr 869/1999, za S. Joseph, J. Schultz, M. Castan, The International Co-
venant on Civil and Political Rights, Cases, Materials and Commentary Second Edition, Oxford University Press,
New York, 2004.

19 Roberts przeciwk Barbados, skarga nr 504/92, Bradshaw przeciwko Barbados, skarga nr 489/ 92, J. Bair, The In-
ternational Covenant on Civil and Political Rights and Its (First) Opticnal Protocol, Peter Lang Frankfurt am Main,
2005, s. B.

20 M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 121.

21 Drugi Protokat Fakultatywny do Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych w Sprawie Znie-
sienia Kary Smierci z 19 grudnia 1989 r., A. Przyborowska—Klimczak, Prawo miedzynarodowe..., op. cit.

22 Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/humanrts/gencomm/hrcomms.htm Nie przytaczane
W niniejszym opracowaniu,
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niajacych jego poszanowanie®. Artykut 6 nie naktada na pafistwa obowigzku znie-
sienia kary smierci w ogdle, lecz Komitet sugeruje, ze jest to pozadane. Paristwa
s3 jednakze zobowigzane do ograniczenia jej stosowania tylko do przypadkow naj-
ciezszych przestgpstw. Z art. 6 wynika, iz kara Smierci moze by¢ stosowana jedy-
nie zgodnie z prawem obowigzujgcym w momencie popetnienia zbrodni i zgodnie
z Paktem™, czyli jedynie w przypadkach bardzo cigzkich przestgpstw i jedynie na
podstawie ostatecznego orzeczenia wlasciwego sadu. Kary smierci nie mozna tak-
7e orzec wobec osoby ponizej 18 roku zycia oraz wykonad jej na kobiecie w ciazy,
a kazda osoba skazana na $mieré powinna mie¢ prawo do ubiegania si¢ o prawo la-
ski Jub ztagodzenie wyroku.

7 orzecznictwa Komitetu wynika, Ze jednym z pozytywnych dzialan. do kto-
rych zobowigzanie sg pafistwa—strony wobec cudzoziemcow, jest zapewnienie im
ochrony przed wydaleniem w sytuacjach, w ktérych w kraju, do ktérego majg zo-
sta¢ wydaleni, grozi im naruszenie prawa do zycia®.

Inne naruszenia art. 6, stwierdzone przez Komitet w trakcie rozpatrywania
spraw indywidualnych to, m.in. arbitralne pozbawienie zycia przez funkcjonariu-
szy panstwa,” porwania i zniknigcia os6b, ktore mialy miejsce giownie w Amery-
ce Lacinskiej”’, w niektdrych przypadkach podstawy orzeczenia i sposob wykonania
kary $mierci®, niespelnienie gwarancji procesowych okreslonych w art. 14 Paktu®.
Zle warunki wigzienne, w przypadku oczekiwania na karg smierci moga, wraz z do-
datkowymi okoliczno$ciami, stanowi¢ podstawg do stwierdzenia naruszenia zakazu
nieludzkiego i nichumanitarnego traktowania®. W przypadku tzw. death-row phe-
nomenon®', Komitet uznat jednak, iz 11 lat oczekiwania na wykonanie kary smier-

23 Por. M. Nowak, U.N. Covenant..., op. ¢it., 5. 122.

24 Art. 8 ust. 2-5. A. Przyborowska—Klimczak, Prawo miedzynarodowe.... op. cit., Takze D. McGoldrick, The Hu-
man Rights Committee, Its Role in the Development of the International Covenant on Civil and Political Rights,
Clarendon Press, Oxford 1991, s. 332.

25 Judge przeciwko Kanadzie, skarga nr 829/1998, Ng przeciwko Kanadzie, skarga nr 469/1991, Biblioteka Uniwer-
sytetu Minnesota http://www1.umn.edu/humanrts/undocs/allundocs.html

26 Wiele spraw dotyczacych arbitralnego pozbawiania zycia przez organy pantwowe dotyczylo takich krajow jak Ko-
lumbia, Surinam, Urugwaj, Zambia, Zair, np. Camarago przeciwko Kolumbii, skarga nr 45/1979, Grudniowe za-
bojstwa w Surinamie, skargi nr 146, 148-154/1983, Chongwe przeciwko Zambii, skarga nr 821/1998, Eduardo
Bleier przeciwko Urugwajowi, skarga nr 30/1979, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 129, 130.

27 Belier przeciwko Urugwajowi, skarga nr 30/1978, Bracia Sanjuan przeciwko Kolumbii, skarga nr 181/1984, Moji-
ca przeciwko Republice Dominikany, skarga nr 449/1991, Bautista przeciwko Kolumbii, skarga nr 563/1993, Lau-
reano przeciwko Peru, skarga nr 540/1993, Arhuaco przeciwko Kolumbii, skarga nr 612/1995, Biblioteka Uniwer-
sytetu Minnesota hitp://www1.umn.edu/humanris/undocs/allundocs.html

28 Lubuto przeciwko Zambii, skarga nr 390/1990, Kennedy przeciwko Trynidad i Tobago. skarga nr 845/1998, Thom-
pson przeciwko St.Vincent i Grenadines, skarga nr 806/1998, Ibao przeciwko Filipinom, skarga nr 1077/2002

29 Komitet orzekt naruszenie przez panstwa gwaranciji procesowych w przypadkach orzeczenia kary smierci w spra-
wach przeciwko m.in. Zairowi, Jamajce, Trynidad i Tobago, Zambii, Sierra Leone, Tadzykistanu, np. Ashby prze-
ciwko Trynidad i Tobago, skarga nr 580/1994, Piandong i inni przeciwko Filipinom, skarga nr 869/1999, Kurba-
nov przeciwko Tadzykistanowi, skarga nr 1096/2002, Pratt i Morgan przeciwko Jamajce, skarga nr 210/1986
i 225/1987, Kelly przeciwko Jamajce, skarga nr 253/1987, Williams przeciwko Jamajce, skarga nr 609/1994, Bi-
blioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/humanrts/undocs/allundocs.html

30 Pratt i Morgan przeciwko Jamaijce, skargi nr 210/1986 i 225/1987, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit.. s. 147.

31 Pojecie zawarte w orzeczeniu Soering przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 14038/88, oznaczajace przedtuza-

jace sie oczekiwanie w wiezieniu na wykonanie kary $mierci, ktére moze w okreslonych okolicznosciach powo-
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ci, na skutek wykorzystywania przez skazanego wszystkich mozliwych srodkéw
ochrony. jest lepsze dla skazanego niz jej wykonanie®.

1.1. Wydalenie cudzoziemca bedace naruszeniem art. 6 Paktu

Jednym z podstawowych obowigzkdw cigzgcych na paristwach—stronach Pak-
tu jest niewydalanie cudzoziemcdéw do innych paristw (bez wzgledu na to czy sa one
stronami Paktu), w ktérych grozi im rzeczywiste ryzyko skazania na karg $mierci
i jej wykonania w sposéb niezgodny z Paktem. Dlatego tez przed wydaleniem cu-
dzoziemca do innego kraju pafistwo-strona jest zobowiazana do zbadania takiego
zagrozenia. Jezeli ryzyko istnieje, paristwo—strona nie moze wykonaé¢ wydalenia do
czasu uzyskania wigzacego zapewnienia, ze egzekucja nie zostanie wykonana.

W orzecznictwie w sprawach indywiduainych Komitet zastosowal po raz
pierwszy zasade non—refoulement w przypadku skarg przeciwko Kanadzie, ztozo-
nych przez osoby, ktérym grozita kara §mierci w Stanach Zjednoczonych. Jednakze
w pierwszej sprawie, Kindler przeciwko Kanadzie, Komitet, po przeanalizowaniu
orzecznictwa Europejskiego Trybunaty Praw Cziowicka™ wydat decyzje, w ktérej

stwierdzil, iz Pakt nie zostat przez Kanadg naruszony. Skarga dotyczyta okoliczno-

Sci wydalenia skarzacego do stanu Pensylwania w Stanach Zjednoczonych, gdzie
grozita mu kara smieci. Komitet uznat, ze istotne okolicznosci, prowadzqce do
orzeczenia wydanego przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka rozniq sie w sfe-
rze materii od okolicznosci niniejszej sprawy. W szczegdlnosci, rézniq sie one od-
nosnie wieku, stanu umystu przestepcy, oraz warunkow oczekiwania na kare smier-
ci”*, mimo iz Kindler mégt spodziewac sig takiego samego traktowania jak Soering.
Podobne orzeczenie Komitet wydat w sprawie Cox przeciwko Kanadzie®.

Z orzecznictwa Komitetu wynika, ze wydalenie cudzoziemca do kraju, w kt6-
rym przepisy zezwalajg na stosowanie w okreslonych przypadkach kary §mierci lub
w ktorym grozi mu orzeczenie lub wykonanie kary smierci, nie stanowi samo w so-
bie przestanki do stwierdzenia naruszenia art. 6. Komitet orzek! tak m.in. w sprawie
G.T. przeciwko Australii*, w ktérej cudzoziemiec, obywatel Malezji, miat zostaé
deportowany do swojego kraju pochodzenia. Poniewaz Australia przeprowadzila
dochodzenie iuzyskata zapewnienie, ze Malezja nie zastosuje wobec skarzgcego
kary smierci, gdyz nie stosuje tej kary w przypadku przestepstw takiego typu, jakie

dowac cierpienia psychiczne urastajgce do tortur czy nieludzkiego traktowania.

32 Errol Johnsen przeciwko Jamajce, skarga nr 588/1994, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http:/www1.umn.
edu/humanrts/undocs/allundocs.html

33 Soering przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 14038/88, Europejski Trybunat Praw Cztowieka http:/f/www.echr.
coe.int

34 Kindler przeciwko Kanadzie, skarga nr 470/1991, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. ¢it., s. 186.

35 Cox przeciwko Kanadzie 470/1991, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/humanris/undocs/
allundocs.him!

36 G.T. przeciwko Australii, skarga nr 706/1996, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/hu-
manrts/undocs/allundocs.html
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popetnit skarzgcy, Komitet nie stwierdzit naruszenia art. 6 Paktu. W innych spra-
wach dotyczgceych wydalenia Komitet nie stwierdzil groZby naruszenia art. 6 po-
przez poddanie wydalanego cudzoziemca karze smierci”.

Naruszenie Paktu moze mie¢ takze miejsce, gdy egzekucja ma zosta¢ dokona-
na za pomocg okreslonych metod, np. tak jak w sprawie Ng przeciwko Kanadzie®,
w ktdrej kara smierci miala zostaé wykonana w komorze gazowe] za pomocg cy-
janku. jak réwniez w przypadku przediuzajacego oczekiwania na wykonanie kary.
W takich sprawach Komitet stwierdzat jednak naruszenie art. 7, a nie art. 6 Paktu®.

W niektorych z powotanych powyzej spraw pojawit si¢ problem dotyczacy roz-
nicy obowigzkéw ciazgcych na panstwach, ktére zniosty kar¢ $mierci a tymi, ktére
jg stosuja, a takze pomigdzy paristwami-stronami Drugiego Protokotu Fakultatyw-
nego oraz panstwami, ktére tego Protokotu nie podpisaty. Poczatkowo w sprawie
Kindler”, wigkszo$¢ Komitetu byla zdania, iz paristwa, ktére zniosly kare Smier-
ci. nie majg obowiazku powstrzymania si¢ od wydalenia cudzoziemca do krajow
w ktorych jest ona stosowana, o ile speiniaja wymogi okreslone w ust. 2-5 artykulu
6 Paktu''. Komitet zmienil ten sposdb interpretacji Paktu w orzeczeniu Judge prze-
ciwko Kanadzie*. Powolal sie na sposéb interpretacji Paktu jako zywego instrumen-
tu oraz coraz szerszg migdzynarodows zgode na zniesienie kary smierci 1 stwier-
dzil, iz jedynie panstwa, ktére nie zniosty kary $mierci maja obowiazek badania,
czy w panstwie, do ktorego cudzoziemiec ma zosta¢ wydalony, przestrzegane s3
warunki okreslone w art. 6 ust. 2-5 Paktu. Te panstwa, ktére zniosty karg $mierci,
zobowiazane sg do nienarazania jednostki na rzeczywiste ryzyko jej zastosowania,
dlatego nie moga wydalié¢ lub wydaé cudzoziemca do innego paristwa, gdzie grozi
mu skazanie i wykonanie kary, bez uzyskania wigzacych zapewnier, iz nie bedzie
ona wykonana. W konsekwencji Kanada, jako panstwo, ktore zniosto karg Smier-
ci (mimo iz nie jest strong 2 Protokotu Dodatkowego) naruszyta art. 6 Paktu porzez
wydalenie Judge do Stanéw Zjednoczoych, w ktérych byt on skazany na kar¢ Smier-

Cl.

37 Cox przeciwko Kanadzie, skarga nr 539/1993, A.R.J. przeciwko Australii, skarga nr 692/1996, M. Nowak, U.N.
Covenant..., op. cit., s. 151.

38 Ng przeciwko Kanadzie, skarga nr 469/1991, patrz M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit, 5. 151.

38 Szerzej pki 2.2 niniejszego artykutu.

40 Kindler przeciwko Kanadzie, skarga nr 470/1991, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/hu-
manrts/undocs/allundocs.himl

41 Ibidem. Wielu z cztonkéw Komitetu przygotowato zdania odrebne.

42 Judge przeciwko Kanadzie, skarga nr 829/1998, M. Nowak, U.N. Covenant..., ap. cif., s. 151-152.
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2. Artykut 7 i10 Migedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych

Artykul 7 Paktu gwarantuje wolnos¢ od tortur i innego nieludzkiego lub poniza- :
Jacego traktowania albo karania, jak réwniez okrutnego traktowania i karania*. Po-

niewaz celem artykulu 7 jest ochrona godnosci i integralnosci fizycznej i psychicz-
nej jednostki ludzkiej, obowigzkiem paristwa jest zapewnienie wszystkim ochrony
poprzez prawne i faktyczne dziatania, majace na celu zapobiezenie czynom sprzecz-
nym z trescig art. 7, niezaleznie, czy sg one dokonywane przez funkcjonariuszy
panistwa czy osoby prywatne* oraz sciganie tych przestepstw i karanie sprawcow
tortur®. Zakaz wynikajgcy z art. 7 uzupetniony jest przez obowigzek podjecia pozy-
tywnych dziataf wynikajgcych z tresci art. 10%,

Jedna z form ochrony przed naruszeniem art. 7 jest ciazgcy na paristwach—stro-
nach Paktu obowigzek wstrzymania si¢ od szeroko rozumianego wydalania cu-
dzoziemcéw. Wedlug Komitetu Praw Czlowieka, art. 7 naklada na paristwa m.in.
obowigzek nienarazania jednostek na niebezpieczeristwo tortur, nieludzkiego lub
ponizajgcego traktowania albo karania poprzez zmuszenie ich do powrotu do okre-
slonego kraju, wydalenie lub ekstradycje®.

2.1. Ustalenie pojecia tortury, nieludzkie i ponizajace traktowanie albo ka-
ranie

Aby mée okreslic zakres ochrony przystugujgey cudzoziemcom na podstawie
art. 7 iart. 10, nalezy wskaza¢ tres¢ poje¢ ,tortury” i ,.nieludzkie lub ponizajace

43 .Nikt nie bedzie poddawany torturom lub okrutnemu, nieludzkiemu albo ponizajgcemu traktowaniu lub karaniu.
W szczegoinosci nikt nie bedzie poddawany, bez swej zgody swobodnie wyrazonej, doswiadczeniom lekarskim
lub naukowym®, A. Przyborowska—Klimczak, Prawo migdzynarodowe..., op. ¢it.

44 Przyktadem zmieniajgcych sig standardow ochrony praw cziowieka jest uznanie przez Komitet przemocy do-
mowej wobec kobiet i dzieci, czy takich tradycji czy zwyczajow jak mutylacja kobiet czy sati za naruszenie art. 7
Paktu, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 184.

45 Aby zapobiec naruszaniu art. 7, paristwa powinny informowaé Komitet o srodkach podjetych w celu ochrony
0s6b znajdujgcych sie w szczegoinie trudnej sytuacji, a w przypadku wigZniéw i os6b aresztowanych zasto-
sowac okreslone zasady ich przetrzymywania. Czyny sprzeczne z art. 7 musza byé uznane za przestepstwa,
a 0soby naruszajace art. 7, czy to przez zachecanie, rozkazywanie, tolerowanie czy wykonywanie zabronio-
nych czynéw musza za nie odpowiedzied. Osoby, kidre odmawiaja wykonania rozkazow obejmujacych czyny
sprzeczne z trescig art. 7 nie moga by¢ pociggniete za to do odpowiedzialnosci. Skargi powinny byc rozpatrywa-
ne szybko i niezaleznie przez odpowiednie wiadze, tak aby podjete $rodki byty efektywne. Amnestie wobec osob
dol-:’onujqcych czynéw sprzecznych z tredcig art. 7 sg sprzeczne z obowigzkiem pafstw $cigania takich czynow.
Paristwa nie moga pozbawiac ofiar mozliwosci uzyskania odszkodowania za dziatania sprzeczne z tym artyku-
tem, M. Nowak, U.N. Covenant..., ap. cit., 5. 184.

46 .Kazda osoba pozbawiona wolnosci bedzie traktowana w sposob humanitarny i z poszanowaniem przyrodzo-
nej godnosci czlowieka. 2. a) Osoby oskarzone beda, oprécz wyjatkowych okolicznosei, oddzielone od osdb ska-
zanych i beda podiegaty innemu traktowaniu, odpowiadajgcemu ich statusowi 0séb nie skazanych, b) oskarze-
ni mtodociani bedg oddzieleni od dorostych i mozliwie jak najszybciej postawieni przed sadem celem osadzenia.
3. System penitencjarny obejmowac bedzie fraktowanie wigznidw, ktérego zasadniczym celem bedzie ich popra-
wa i rehabilitacja spoteczna. Przestepcy miodociani beda oddzieleni od dorostych i traktowani stosownie do swe-
go wieku i statusu prawnego”, A. Przyborowska-Klimczak, Prawe migdzynarodowe..., op. cit.

47 Uwagi ogdine Komitetu Praw Cztowieka nr 20, par. 6 Uwagi ogdine nr 15 par. 5, dostepne na stronie internetowej
Biura Wysokiego Komisarza ONZ ds. Praw Czlowieka, http://www.ohchr.org/english/bodies/hrc/comments.htm
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traktowanie albo karanie”. Komitet w wydanych przez siebie zaleceniach nie zawarl
definicji tych pojec, lecz wskazat kryteria, ktérymi nalezy si¢ postuzy¢ przy ocenie
danego dzialania*: | Pakt nie zawiera zadnej definicji poj¢cia zawartego w art. 7,
jak réwniez Komitet nie uwaza, aby koniecznym bylo stworzenie listy zakazanych

czyndw lub okreslanie wyraznych réznic pomigdzy réznymi rodzajami karania lub
traktowania; rozréznienie zalezy od natury, celu i surowosci badanego dziatania®”.
Wedlug Komitetu, ustalenie zakresu obowigzkéw panstw w zakresie art. 7 powinno
odbywac sie w §wietle innych instrumentéw migdzynarodowych™, w szczegdlnosci

Konwencji przeciwko torturom?!,

2.1.1. Tortury

Definicje totrur zawiera Konwencja przeciwko torturom. Wprowadza ona kil-
ka elementéw, ktére musza zaistnied, aby okreslony rodzaj traktowania mozna bylo

48 Uwagi ogélne nr 20 zastapity Uwagi cgdlne nr 7.

49 Uwagi ogdine Komitetu Praw Cztowieka nr 20, par. 4, por. M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 160.

50 A. Michalska, Komitet Praw Czlowieka, op. cft.,, 5. 123, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 161. Dodatkowo
przy interpretacji pomocne s3 nastepujace dokumenty: Zespdt zasad dotyczacych ochrony oséb wiezionych lub
zatrzymywanych, przyjety jako rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego Narodéw Zjednoczonych w 1988 r., zgodnie z
ktérym zwrot “okrutne, nieludzkie lub ponizajgce traktowanie lub karanie” powinien by¢ tak interpretowany, aby
objat jak najszerszg ochrone integralnosci fizycznej i psychicznej jednostki. Réwniez inne dokumenty, do ktérych
odwotywali sie cztonkowie Komitetu, tj. Reguty Minimalne Traktowania Wiezniéw, uchwalone przez Konferencje
Narodéw Zjednoczonych w 1955 r. i zaakceptowane w 1977 r. rezolucjg Rady Gospodarczej i Spotecznej, Ko-
deks postepowania funkcjonariuszy panstwowych stosujacych prawo, przyjety przez Zgromadzenie Ogdlne Na-
rodéw Zjednoczonych w 1979 r., Zasady Etyki Medyczne] dotyczgce roli personelu stuzby zdrowia, szczegdlnie
lekarzy, w ochronie wigzniow i aresztowanych przed torturami i innym okrutnym lub ponizajacym traktowaniem
lub karaniem, uchwalone przez Zgromadzienie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych w 1982 r. Konwencja ONZ prze-
ciwko torturom wprowadza na poziomie miedzynarodowym, oprécz zasady non-refoulement mozliwosc rozpa-
trywania skiarg na jej naruszenia na poziomie miedzynarcdowym, ustanawiajac Komitet przeciwko Torturom,
wyposazony w instrumenty rozpatrywania raportéw paristw i indywidualnych i skarg miedzyparistwowych. Euro-
pejska Konwencje o Zapobieganiu Torturom i Nieludzkiemu lub Ponizajgcemu Traktowaniu lub Karaniu zapew-
nia system niezapowiedzianych wizyt kontrolnych w wiezieniach | innych instytucjach izolacyjnych za pomoca
ciata traktatowego, jakim jest Europejski Komitet Zapobiegania Torturom i Nieludzkiemu lub Ponizajgcemu Trak-
towaniu albo Karaniu, CPT. W 1985 r. Komitet Praw Cziowieka ustanowit funkcje Specjalnego Sprawozdawcy
z szerokim mandatem do badania podejrzen tortur we wszystkich krajach na $wiecie, a w 2002 r. Zgromadzenie
Ogéine NZ przyjeto protokét dodatkowy do CAT, ktory ustanawia system wizyt we wszystkich miejscach deten-
cji, podobnie jak ECPT. M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 158. Zakaz z art. 7 obejmuje nie tylko dziatania
powodujgce cierpienia fizyczne ale takze cierpienia psychiczne ofiary, takze kary cielesne, m.in. wobec uczniow
w instytucjach edukacyjnych oraz pacjentow w placowkach medycznych. Art. 7 wyraZnie zabrania takze doko-
nywania medycznych lub naukowych eksperymentdw na osobach bez ich zgody. Komitet zwrécit uwage na ko-
niecznosé zapewnienia szczegdinej ochrony w sytuacji w ktdrej osoby poddawane eksperymentom mogg nie
byé dwiadome wyrazenia zgody, lub gdy eksperymentom poddawane sg osoby zatrzymane lub uwigzione.

51 Konwencija przeciwko torturom ogranicza pojecie tortur do czynéw popetnionych przez funkcjonariuszy publicz-
nych lub osoby dziatajace jako przedstawiciele paristwa i Komitet uznat od razu horyzontalny charakter tego pra-
wa Uwagi ogdlne nr 7, par. 2, Uwagi ogdlne nr 15 par. 5, dostepne na stronie internetowej Biura Wysokiego Ko-
misarza ONZ ds. Praw Cziowieka, http://www,ohchr.org/english/bodies/hrc/comments.htm

52 Zgodnie z tredcig artykulu 1 Konwengciji przeciwko torturom okreslenie ,tortury” oznacza kazde dziatanie, ktérym
jakiejkolwiek osobie umysinie zadaje sie ostry bal lub cierpienie, fizyczne badz psychiczne, w celu uzyskania od
niej lub od osoby trzeciej informacji lub wyznania, w celu ukarania jej za czyn popetniony przez nig lub osobe
trzeciag albo o ktérego dokonanie jest ona podejrzana, a takze w celu zastraszenia lub wywarzia nacisku na nig
lub trzecia osobe albo w jakimkolwiek innym celu wynikajacym z wszelkiej formy dyskryminaciji, gdy taki bol lub
cierpienie powodowane sg przez funkcjonariusza paristwowego lub inng osobe wystepujgca w charakterze urzg-
dowym lub z ich polecenia albo za wyrazna lub milczgca zgoda. Okreslenie to nie obejmuje bélu lub cierpienia
wynikajacych jedynie ze zgodnych z prawem sankciji, nieodtgcznie zwigzanych z tymi sankcjami lub wywotanych
przez nie przypadkowo”. Helsinki Foundation for Human Rights, Human Rights..., op. cif.
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uznaé za tortury: natura danego czynu. intensywnos$¢ irodzaj zadanego bolu, za-

miar, okreslony cel dziatania, tozsamos¢ sprawcy i ewentualne wylaczenie okreslo-
nych dzialan z kregu tortur, dokonane przez parstwa w ich ustawodawstwie®™. Naj-
trudniej jest odrozni¢ tortury od okrutnego i nieludzkiego traktowania w zaleznosci
od bélu, gdyz sposdéb odczuwania bélu jest cecha indywidualng. Dlatego tez w kaz-

dej sprawie nalezy wzia¢ pod uwagg jej indywidualne okolicznosci™. Przyktady czy-
néw uznanych przez Komitet za sprzeczne z trescig art. 7 mozna znaleZ¢ w orzecze-
niach Komitetu oraz w dokumentach z rozpatrywania raportéw paristw®. Najwigcej

indywidualnych spraw, w ktérych Komitet stwierdzal stosowanie tortur odnosi sig
do dyktatury wojskowej w Urugwaju®. W wiekszosci przypadkéw tortury powodo-
waly trwale uszkodzenia ciata 1 zdrowia. W przewazajacej wigkszosci osoby, kt6-

rych dotyczyly skargi przeciwko Urugwajowi, zmarty na skutek tortur albo nadal sg
uznawane za zaginione. Inne kraje, w ktérych Komitet stwierdzal stosowanie tortur
to Bolivia, Kolumbia, Zair pod rzagdami Mobuto, Gwinea Réwnikowa, Libia”, Gru-
zja*®, Trynidad i1 Tobago®.

53 A. Boulesbaa, The UN Convention on Torture and the Prospects for Enforcement, Kluwer Law International, The
Hague 1999, 5. 9.

54 M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 162.

55 Rozpatrujgc sprawozdania panstw, czionkowie Komitetu zadawali paristwom nastepujace pytania: czy stosuja
pozbawienie wolnosci za inne czyny anizeli naruszenie prawa; czy decyzje o umieszczeniu w szpitalu psychia-
trycznym moga byé “tajne”; czy osoby chore na AIDS moga by¢ przymusowo izolowane pod pretekstem ochro-
ny zdrowia publicznego; jakie kary moga by¢ naktadane na wieZniow; czy osoby odpowiedzialne za torturowanie
wigzniow sg pociggane do odpowiedzialnosci; czy ofiary otrzymujg zadoscéuczynienie; jakie sg zasady klasyfika-
cji wiezniéw. Ponadto cztonkow Komitetu interesowaty réwniez rodzaje kar cielesnych, warunki socjalne i opie-
ka medyczna w wiezieniach, zasady kontaktu wiezniow z rodzinami, zasady pomocy postpenitencjarnej. Komi-
tet uznawat za nichumanitarne dziatania polegajace m.in. na przeszukiwaniu intymnych czesci ciata wieznia bez
jego zgody, pozbawianie go kontaktu z rodzing przez dluzszy okres czasu, utrudnianie kontaktu z lekarzem i ad-
wokatem, celowe opozZnienia w zaznajamianiu osoby aresztowanej o tresci kierowanych wobec niej zarzutow.
Za: A. Michalska, Komitet Praw Cztowieka, op. cit., s. 125.

56 W tych sprawach ofiary, przewaznie przetrzymywane incommunicado, byly poddawane najrézniejszym brutal-
nym torturom, takim jak regularne bicie, podtgczanie palcow, powiek, nosa i genitaliow do pradu i rownoczesne
przywigzanie osoby do metalowej ramy {6zka, obwinigcie palcéw | genitalidw drutem, przypalanie papierosami,
diugotrwate zawieszanie za rece i nogi, czesto potaczone z podiaczaniem do pradu, zanurzanie w mieszance
krwi, uryny, wymiotow i ekskrementow, symulowane egzekucje czy amputacje réznych czesci ciata. Grille Motta,
skarga nr 11/1979, Bleier, skarga nr 30/1978, Lopez Burgos, skarga nr 52/1979, Sendic skarga nr 63/1979, An-
gell Estrella, skarga nr 74/1980, Arzuaga Gilboa, skarga nr 147/1983, Cariboni, skarga nr 159/1983, Bereterret-
che Acosta, skarga nr 162/1983, Rodriguez, skarga nr 322/1988, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit, s. 162.

57 Komitet uznat samo przetrzymywanie incommunicado przez wiecej niz 3 lata za tortury i okrutne, nieludzkie trak-
towanie, Megreisi przeciwko Libii, skarga nr 440/1990, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 163.

58 Komitet uznat za tortury i okrutne nieludzkie traktowanie okrutne bicie, ktére spowodowato wstrzas, ztamanie ko-
sci i liczne rany. Domukhovsky et al przeciwko Gruzji, skargl nr 623, 624, 626, 627/1995, M. Nowak, U.N. Cove-
nant..., op. cit., s. 163.

59 W jednej ze spraw, w ktérej panstwo nie odpowiedzialo na zarzuty zawarte w skardze, dotyczace tortur lub inne-
go nieludzkiegoe lub ponizajgcego traktowania albo karania, Komitet uznat, iz istnieja silne podstawy, aby twier-
dzi¢, iz osoba, ktéra zniknela, zostata poddana torturom lub innemu dziataniu sprzecznemu z trescig art. 7 Paktu.
Komitet uznat tak, bedac swiadomy okolicznosci i natury przymusowych zaginieé osob w okresglonych krajach,
patrz np. Mojica przeciwko Trinidad | Tobago, skarga nr 449/1990, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota hitp://
www1.umn.edu/humanrts/undocs/allundocs. html
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2.1.2. Nieludzkie i/lub okrutne traktowanie

W zakresie tego pojecia mieszczg sig wszystkie formy dzialania powodujgce
powaiﬂe cierpienia, ktore nie sg torturami, poniewaz brakuje im podstawowych ele-
mentéw whasciwych dla tortur oraz te praktyki, ktore powodujg cierpienia, ktFSre
jednak nie osiagajg okreslonej intensywnosci. Sprawy, w ktérych Komitet stwier-
dzat nieludzkie i/lub okrutne traktowanie dotyczyly m.in. zniknigé, przetrzymywa-
nia incommunicado®, sposobéw wykonania kary smierci; obejmowaty one pewne
praktyki stosowane wobec wieZzniéw i oséb aresztowanych, w pewnych przypad-
kach warunki w wigzieniach i aresztach®'.

2.1.3. Ponizajgce traktowanie

Ponizajace traktowanie stanowi najstabszy poziom naruszef art. 7. Stopiefi za-
danego cierpienia ma w tym przypadku mniejsze znaczenie niz ponizenie ofiary,
niezaleznie od tego, czy postrzegane jedynie przez ofiarg czy takze innych. Komi-
et generalnie uznawal za naruszenie art. 7 okreslone warunki w wigzieniach, sposo-
by ponizania i traktowania wieZniow®. W sprawie Mukong przeciwko Kamerunowl
Komitet wskazal, jakie warunki w wigzieniach muszg zosta¢ zachowane niezaleznie
od poziomu rozwoju danego panstwa®’.

60 Mukong przeciwko Kamerunkowi, skarga nr 458/1991, Bozize przeciwko Republice S:'odkowe_] Afryki, skarga nr
428/1990, Sarma przeciwko Sri Lance, skarga nr 950/2000, Mojica przeciwko Republice Dominikany, skarga nr
449/1991, Laureano przeciwko Peru, skarga nr 540/1893, Bautista przeciwke Kolumbii, skarga nr 563/1993:‘Arl
huacos przeciwko Kolumbii, skarga nr 612/1995, w tych sprawach Komitet stwierdzat zastosowanie detencji in-
communicado na podstawie wszystkich okolicznosci danej sprawy i dostgpnych dowodow, M. Nowak, U.N. Co-
venant..., op. cit.,, s. 176-178. ) ) ) o

81 W zakresie tego pojecia mieszcza sig takie dziatania, jak np. zmuszanie do stania z zawigzanymi oczami nieru-
chomo pod grozba kary przez 53 godziny lub zmuszanie do siedzenia nieruchomo na m_ateracu przez kilka dni,
Soriano Bouton przeciwko Urugwajowi, skarga nr 37/1578, 20-godzinne opoznienie w poinformowaniu o wstrzy-
maniu egzekucji kary $mierci (45 min. przed terminem egzekucii), Pratt i Morgan przeciwko Jamajce, skarga nr
210/1986, wykonanie kary $mierci poprzez zagazowarie, Ng przeciwko Kanadzie, skarga nr 45?f1991_, trzy-
manie w tajemnicy terminu wykonania egzekuciji i utrzymywanie w tajemnicy miejsca pochc’awku,l Jako nle\ut_jz-
kie traktowanie czlonkéw rodziny. Lyashkevich przeciwko Biatorusi, skarga nr 887/1999, zniknigcia i przediuza-
jace sie przetrzymywanie incommunicado, Laureanc przeciwko Peru, skarga nr 540/1893, izolacja przez okres
roku bez mozliwosci wysylania i odbierania korespondencii, Polay Campos przeciwko Peru, skarga nr 577/1994,
pozbawienie jedzenia i picia przez kilka dni po aresztowaniu, Tshiskedi przeciwko Zairowi, skarg anr 242/198?.
Mika Miha przeciwko Gwinei Rownikowej, skarga nr 414/1990, patrz tez Mukong przec‘fwko'Kamerunovy‘k, skar_-
ga nr 458/1991 w pewnych okolicznosciach takze warunki w wigzieniu, m.in. przetrzymywanie t_)sol_:gy' zwigzanej,
z zawigzanymi oczami, przetrzymywanie w przyczepie cigzaréwki, zmuszanie do spania na ner{m_l niezapew-
nienie odpowiedniej ilodci jedzenia, przetrzymywanie w przeludnionej celi. oéwietlonej sztucznym Swiattem przez
24 godziny na dobe, gdzie podczas pory deszczowej woda utrzymywata sie na wysokosci 10 cm, Buffo Carba!-
lal przeciwko Urugwajowi, skarga nr 22/1978, Larossa Bequio przeciwko Urugwajowi, s_karga nr‘BlBH 981, Cari-
boni przeciwko Urugwajowi, skarga nr 159/1983, Martinez Portorreal przeciwko Republice Domwmkgmy, skarga
nr 188/1984, Polay Campos przeciwke Peru, skarga nr 577/1994, Marais przeciwko Madagaskarowi, skarga nr
49/1979. M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cif., 5. 164-165. o

62 Np. prakiyki stosowane w wiezieniu Libertad w Montevideo, w kiorym wigZniow traktowano tak, iz czuli sie oni
niebezpiecznie, niepewnie, np. powtarzajgce sie odosobnienie, wystawianie na z_‘im_no‘ qzeste przenoszenie do
innej celi, Conteris przeciwko Urugwajowi, skarga nr 139/1983, prakiyki oprézniania wiadra z uryna na gtowe
wieznia, wyrzucanie jedzenia i wody na podioge i wyrzucanie materacow z celi, bicie, moczenie postania, Fran-
cis przeciwko Jamajce, skarga nr 320/1988, Thomas przeciwko Jamajce, skarga nr 321/1988, M. Nowak, U.N.
Covenant..., op. cit., s. 166. ) ‘

63 Minimalna przestrzen podtogi i odpowiednia iloé¢ powietrza na jednego wieznia, odpowiednie warunki sanitarne,

ubranie, ktére nie moze by¢ ponizajace, oddzielne tdzka, odpowiednie wyzywienie.
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Nieludzkie 1 ponizajgce traktowanie czgsto stanowi naruszenie zaréwno art. 7,
jaki10 (1) Paktu. Komitet ma do tego zréznicowane podejécie. W wiekszosci spraw
badat je pod katem art. 10 ust. 1 i stwierdzal, iz nie ma potrzeby badania réwniez
naruszenia tresci art. 7. Sg jednak sprawy, w ktérych Komitet stwierdzit naruszenie
tresci art. 71 10 ust. 1%, Art. 10 ust. 1 ma zastosowanie do wszystkich 0séb pozbas
wionych wolnosci, ust. 2 odnosi si¢ wylacznie do 0séb oskarzonych a art. 3 do 0séb
skazanych. Przepis ten jest, wg Komitetu, uzupelnieniem art. 7 w zakresie sposo-
bu traktowania 0séb pozbawionych wolnosci. Pafistwo ponosi petna odpowiedzial-
nos¢ za jego stosowanic. Odpowiedzialnos¢ ta obejmuje funkcjonowanie wszyst-
kich instytucji, w ktérych, zgodnie z prawem krajowym, przetrzymywane sg osoby
bez ich woli®®, Komitet stoi réwniez na stanowisku, ze to na pafistwie ciazy obo-
wigzek zagwarantowania osobom pozbawionym wolnosci odpowiednich warunkéw
bytowych, socjalnych, kulturalnych i opieki medycznej® oraz ochrony przed dziata-
niami innych wigZniéw naruszajgcymi prawa okreslone w ust. 1 tego artykutu. We-
diug Komitetu, art. 10 ma zastosowanie do drobniejszych uchybieri w sposobie trak-
towania wigzZnidow, w poréwnaniu do art. 7.

2.1.4. Okrutne, nieludzkie lub ponizajqce karanie

Poniewaz kazda kara zawiera w sobie element ponizenia i czgsto nieludzkiego
traktowania, aby uznaé, iz okreslone karanie jest okrutne, nieludzkie czy ponizajace,
musi ono spetnia¢ dodatkowe elementy nagannosci, karygodnosci czy nieproporcjo- |
nalnosci®. Takie dziatanie moze stanowi¢ np. odosobnienie® czy kara dozywocia ‘
bez zadnych mozliwosci ubiegania si¢ o przedterminowe zwolnienie, detencja in-
communicado czy Kary cielesne™,

64 Np. Quinteros Almeida przeciwko Urugwajowi, Polay Campos przeciwko Peru, za A. Conte, S. Davidson and
R. Burchill, Defining Civil and Political Rights, The Jurisprudence of The United Nations Human Rights Commit-
tee, Ashgate 2004, s. 97.

65 A. Michalska, Komitet Praw Cztowieka, op. cit.,. s. 134.

66 Pinto przeciwko Trynidad i Tobago, skarga nr 232/1987, A. Michalska, Komitet Praw Cztowieka, op. cit., s. 135,
patrz tez M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 241-247.

67 A. Michalska, Komitet Praw Czlowieka, op. cit., s. 135, Psrksnyi przeciwko Wegrom, skarga nr 410/1990, A. Mi-
chalska, Komitet Praw Cziowieka, op. cit., s. 136. Komitet orzekat rowniez naruszenia art. 10 ust. 1 w przypad-
kach gdy ofiara przetrzymywana byla przez wiele miesigcy w nieznanym migjscu, bez zawiadmienia rodziny,
N. Romero przeciwko Urugwajowi, skarga nr 85/1981, a takze gdy wigzien przebywat przez wiele miesiecy w po-
jedynczej celi o bardzo matych rozmiarach, Gomez de Voituret przeciwko Urugwajowi, skarga nr 109/1981.

68 M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit, s. 167, reprehensibleness.

89 Polay Campos przeciwko Peru, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 175.

70 Tak Uwagi ogdine z 1982 r., sprawa Osbourne przeciwko Jamajce, w ktorej skarzgey byt skazany, oprécz kary
wigzienia, na 10 uderzen biczami. W momencie wykonywania kary miat zwiazane oczy, byt zmuszony do zdjecia
ubrania z dolnej czesci ciata i zostat ,przewieszony” przez beczke. Takze Higginson przeciwko Jamajce, skar-
ga nr 792/1988, Sooklal przeciwko Trynidad i Tobago, skarga nr 928/2000, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota
http://www1.umn.edu/humanrts/undocs/allundocs.htm!
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2.2. Zakaz wydalania na podstawie art. 7 i 10 Paktu

Zeodnie z Uwagami og6lnymi nr 20 ,.Paristwa-Strony nie mogq narazac jed-
nostek na niebezpieczeristwo tortur lub okrumego, nieludzkiego i ponizajqcego trak-

2771

towania lub karania poprzez wydalenie lub wydanie do innego kraju™".

Zakaz wydalania w zwigzku z ryzykiem naruszenia art. 7 dotyczyt m.in. sprallw,
w ktérych podstawowe znaczenie miat sposéb wykonania kary $mierci. Komitet
smienil swoja lini¢ orzeczniczg, widoczng w opisanych powyzej sprawach Kindler
i Cox w listopadzie 1993 roku, wydajgc orzeczenie w sprawie Ng przeciwko Kana-
dzie. Skarzacy, obywatel brytyjski urodzony w Kalifornii mial na swoim koncie 19
przestgpstw, w tym porwania i 12 morderstw popelnionych w latach 1984 i 19‘85.
Gdyby zostat oskarzony, zgodnie z kalifornijskim prawem grozilaby mu kara s’mlier—
ci w komorze gazowej. Mimo iz wladze kanadyjskie staraty si¢ o uzyskanie oficjal-
nego zapewnienia Stanéw Zjednoczonych, iz Ng nie zostanie stracony, zostat on wy-
dalony do USA bez jakichkolwiek gwarancji, iz kara $mierci nie zostanie wykonana.
Komitet uznat, iz wydalenie skarzacego do Kanady stanowilo nieludzkie traktowa-
nie w rozumieniu art. 7, poniewaz ,,Kanada, mimo iz mogta rozsqdnie przewidziec,
iz Pan Ng, w przypadku skazania, zostanie pozbawiony Zycia w sposdb, kidry sta-
nowi naruszenie art. 7, uchybita swoim obowigzkom wynikajgcym z Paktu, poprzez
wydanie Pana Ng bez starania si¢ i uzyskania zapewnienia, iz kara smierci nie zo-
st/cmie wykonana™™. W dwéch sprawach dotyczgcych wydalenia handlarzy narkoty-
kami z Australii, odpowiednio do Tranu i Malezji, Komitet uznat, iz przewidywalne
ryzyko poddania karze cielesnej stanowi okrutne, nieludzkie lub ponizajace trakto-
wanie i narusza zasadg non—refoulement”. W obu sprawach Komitet uznal jednak-
7e. iz nie istnieje realne ryzyko poddania karom cielesnym w tych krajach, poniewaz
Australia uzyskata zapewnienia, zaréwno od wiadz Malezji i Iranu, iz kary te nie sg
w praktyce wykonywane™, dlatego tez nie stwierdzit naruszenia Paktu.

W sprawie dotyczacej deportacji cudzoziemca, posiadajgcego w Australii sta-
tus uchodzcy, Komitet stwierdzit, iz deportacja osoby, ktéra objeto si¢ ochrong, do
kraju, w ktérym nie bedzie mogta podda¢ si¢ leczeniu, co spowoduje pogorszenie
sie jego stanu zdrowia, bedzie stanowita naruszenie art. 7 Paktu”.

71 Uwagi ogéine nr 20, par. 9, za M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 185

72 M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 187. » ‘ . .

73 Tak jak w sprawie Osbourne przeciwko Jamajce, skarga nr 759/1997, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota hitp://

.umn.edu/humanrts/undocs/allundocs.html

74 gﬁv.wlﬂrzeciwko Australii, skarga nr 706/1996, A.R.J. Przeciwko Australii, skarga nr 692/1996, M. Nowak, U.N.
Covenant..., op. cit., 5. 197, 188. ) - )

75 C. przeciwko Australii, skarga nr 900/1999 W okolicznosciach w ktérych panstwcrstrong uzna{? swoj obowig-
zek udzielenia skarzgcemu ochrony, Komitet uznaje, ze wydalenie skarzacego do kra;u‘ w kk:'»rym jest me_ﬂo
prawdopodobne, iz otrzyma traktowanie niezbedne w przypadku choroby,‘spowodowanfzj w c_a’(osm Iub_ czescio-
wo przez naruszenie przez panstwo jego praw, bedzie stanowito naruszenie art. 7 Paktu’, Biblioteka Uniwersyte-
tu Minnesota http://www1.umn.edu/humanrts/undocs/allundocs.htm!

83



Magdalena Kmak

2.3. Gwarancje dyplomatyczne

W ciggu ostatnich kilku lat wiele paristw zaczeto postugiwac sig instytucja gwas
rancji dyplomatycznych w sprawach deportacji cudzoziemcéw podejrzewanych
o terroryzm. Gwarancje te maja za zadanie pozwoli¢ na wydalenie niepozadanych
cudzoziemcOw bez naruszania cigzacych na paristwach zobowiazan miedzynarodo-
wych. Jednakze praktyka ta jest krytykowana przez organizacje zajmujgce sie ochro=
ng praw czlowieka jako wysoce nieskuteczna w sprawach, w ktorych istnieje zagro-
zenie torturami. m.in. dlatego, ze deportacje wykonywane sa do parstw znanych
z naruszen praw cztowieka takich jak Egipt, Syria czy Jemen™, Dlatego tez, mime
uzyskania gwarancji dyplomatycznych od paristwa przyjmujacego, pafistwo—stron,
wydalajgc cudzoziemca, moze naruszy¢ postanowienia Paktu, w szczegolnosci za-
kaz tortur i innego nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania.

Takie naruszenie stwierdzit Komitet Praw Czlowicka w sprawie Alzery prze-
ciwko Szwecji”. Sprawa dotyczyla obywatela Egiptu, ktéry ubiegal si¢c w Szwe-
¢ji o nadanie statusu uchodzcy. Wiadze szwedzkie zdecydowaty o wydaleniu go!
do kraju pochodzenia ze wzgledu na jego rzekomy udziat w nielegalnej organiza-
¢ji terrorystycznej, po uzyskaniu gwarancji dyplomatycznych od wtadz Egiptu, iz
nie bgdzie on poddany torturom, nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo
karaniu. a czekajace go postepowanie sadowe zostanie przeprowadzone zgodnie
z zasadami rzetelnego procesu. Mimo gwarancji wladz Egiptu, cudzoziemiec zo-
stal, po przybyciu do tego kraju, umieszczony w wigzieniu, gdzie byl torturowa- |
ny i traktowany w sposéb nieludzki. Wizytujacy przedstawiciele ambasady Szwecji
nie mieli mozliwosci spotkania si¢ z cudzoziemcem na osobnosci i przeprowadzenia
niezaleznych badan lekarskich. Komitet Praw Czlowieka, po zbadaniu okolicznosci
sprawy, stwierdzil naruszenie przez Szwecje art. 7 Paktu, m.in. poprzez wydalenie
cudzoziemca do Egiptu, ktére narazito go na tortury i nieludzkie traktowanie. Ko-
mitet zwrécit m.in uwage na to, 7e gwarancje dyplomatyczne nie zawieraly zadne-
go mechanizmu monitorowania ich zastosowania. Wiadze Szwecji nie dokonanaty -
réwniez zadnych ustalefi poza tekstem gwarancji, ktére zapewniatyby ich skutecz-
ne zastosowanie. Pierwsza wizyta ambasadora Szwecji i jego pracownikéw w wie- -!
zieniu odbyta si¢ po uptywie pieciu tygodni od przekazania cudzoziemca do Egip-
tu, czyli juz po uptywie okresu, w ktérym cudzoziemiec Jest najbardziej narazony na
traktowanie niezgodne z prawami czlowieka. Wizyty. ktére miaty miejsce, nie spel-
nialy wymogéw dobrych praktyk mi¢dzynarodowych, m.in. poprzez brak nacisku ze
strony wizytujgcych na mozliwosé spotkania sie z wigZniem w warunkach prywat-
nosci i przeprowadzenie odpowiedniej ekspertyzy medycznej i sgdowej, nawet wte-

76 Raport Human Rights Watch ,Still at Risk, Diplomatic Assurance, No Safeguards against Torture, http://hrw.org/
reports/2005/eca0405

77 Alzery przeciwko Szwecji, skarga nr 146/2005, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/hu-
manrts/undocs/allundocs. html
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dy, gdy wyszly na jaw konkretne zarzuty zlego traktowania. KomiFet stwierdzil, ze
“; ¢wietle tych wszystkich faktéw paristwo—strona nie wykazalo, iz _uz_yskane gwa-
rancje dyplomatyczne byly w rzeczywistosci wystarczajgce do wyeliminowania ry-
zyka 7tego traktowania w zakresie zgodnym z art. 7 Paktu.

3. Dodatkowe gwarancje przystugujace cudzoziemcom przebywaja-
cvm na terytorium panswa-strony legalnie

Dodatkowe gwarancje ochrony przed wydaleniem przystugujg cudzoziemcom
przebywajacym na terytorium panstwa-strony legalnie i wynikajg z art. 13 Pa.ktu:
Cudzoziemiec taki moze byé wydalony jedynie poprzez wykonanie decyzji podqu:tej
zgodnie z ustawg, a Pakt przyznaje mu prawo do przedtozenia argument.c’)'tv przeciw-
ko wydaleniu (chyba ze przeciwko przyznaniu takiego prawa przema.w;ajq wzgledy
bezpieczefistwa publicznego) oraz domagania si¢ ponownego zbadania spr.awy. D(j_
tyczy on nie tylko obywateli innych krajow, ale takze bezpaﬁstwolwcévalf i 1l1(:h0dz—
cow’™. Legalny pobyt w rozumieniu art. 13 obejmuje m.in. czas ubiegania si¢ o na-
danie statusu uchodZcy™, a wydanie decyzji o wydaleniu nie pozbawia danej osoby

legalnego pobytu®,

Art. 13 ma zastosowanie do wszystkich procedur zmierzajacych do obliga-
toryjnego wyjazdu cudzoziemca z danego panstwa, bez wzgledu na to, jak‘ sa one
okreslone w prawie krajowym®. Poczatkowo Komitet nie uznawal jednakze swio-
ich kompetencji do rozpatrywania skarg na postanowienia o ekstradycji. lecz zml'eT
nit swoje stanowisko w sprawie Giry przeciwko Republice Dominikany®? 1 p6Zniej
powtdrzyl je w sprawie Canon Garcia przeciwko Ekwadorowi®.

Celem art. 13 jest zapobiezenie arbitralnym wydaleniom. Wprowadza on réw-
niez zakaz zbiorowego wydalania cudzoziemcédw. Gwarancje prawne okreslone
w art. 13 powinny by¢ dla cudzoziemca efektywne ,.we wszystkich okolicznosciach
iw kazdym indywidualnym przypadku”. Stosowanie art. 13 nie moze by¢ dyskrymi-
nujgce w stosunku do zadnej kategorii cudzoziemcow.*. W kazdej sprawie dotycza-

78 M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 292. )

79 Maroufidou przeciwko Szweciji, skarga nr 58/1979, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/hu-
manrts/undocs/allundocs.html ) )

80 Celepli przeciwko Szwecji, skarga nr 456/1991, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/hu-
manrts/undocs/allundocs.html . o . ‘

81 Uwagi ogdine nr 15, Uwagi Ogodlne nr 15 par. 5, dostepne na stronie internetowej Biura Wysokiego Komisarza
ONZ ds. Praw Cztowieka, http:/‘/www.ohchr.org/engEisNbodiesfhrcfcommgnts.htm )

82 Giry przeciwko Republice Dominikany, skarga nr 193/1985, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota htip://www1.umn.
edu/humanrts/undocs/allundocs.html ) ) ‘ .

83 Canon Garcia przeciwko Ekwadorowi, skarga nr 319/1988, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.
edu/humanrts/undocs/allundocs.htmi o o . .

84 Uwagi ogolne nr 15, Uwagi ogdine nr 15 par. 5, dostepne na stronie internetowsj Biura Wysoklggo Kornlsarz_a
ONZ ds. Praw Cztowieka, http://www.ohchr.org/english/bodies/hrc/comments.htm |, patrz tez A. Michalska, Komi-
tet Praw Czlowieka, op. cit., s. 140.
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cej wydalenia cudzoziemiec powinien mie¢ prawo do wyjazdu do takiego kraju, kt6-
ry zgadza sie go przyjaé, niekoniecznie do kraju pochodzenia®.

Problemy rodzace sie na tle art. 13 dotycza arbitralnosci decyzji o wydaleniu

oraz braku dostepu do procedury odwotawczej. W przypadku pierwszego proble- -

mu Komitet najczgsciej nie stwierdzal naruszenia art. 13, co wynikato z braku kom-

petencji Komitetu do badania sposobu interpretacji prawa krajowego przez organy .

wladzy®, Zasady badania decyzji o wydaleniu okreslit on w orzeczeniu Maroufi-
dou przeciwko Szwecji, w ktérej rozpatrywat sprawe obywatelki Grecji zamiesz-
kalej w Szwecji, posiadajgcej tam prawo stalego pobytu. Zostata ona zatrzymana

jako podejrzana o czlonkostwo w grupie terrorystycznej, planujacej uprowadzenie

jednego z bytych ministréw, a decyzja o jej wydaleniu zostata podj¢ta na podsta-
wie odpowiedniego przepisu ustawy o cudzoziemcach. Autorka skargi kwestiono-

wala zarzuty rzadu, ich cigzar i zasadnos¢ i domagata sig, aby Komitet ocenil spo-

s6b interpretacii zastosowanych przepisow ustawy o cudzoziemcach. Komitet uznat
brak swojej kompetencji w tym zakresie i stwierdzil, iz art. 13 nie zostal pogwal-

cony*. W tej sprawie Komitet orzekl, iz ,.interpretacja prawa krajowego jest co do |
zasady zadaniem sqdow i organdw administracyjnych danego paristwa. Do upraw-

nieri Komitetu nie nalezy ocena czy wlasciwe wiadze danego paristwa zinterpreto-
waly i zastosowaty prawo krajowe w sposdb prawidtowy w sprawie kidra znalazla

sie przed Komitetem na podstawie Protokotu Dodatkowego, dopdki nie okaZe sig, -

ze nie zinterpretowaty one i zastosowaty tego prawa w dobrej wierze, lub jest jasne

e naduzyly wladzy”. Celem badania sposobu interpretacji prawa krajowego jest je- |

dynie ochrona cudzoziemcéw przed arbitralnym wydaleniem. Jednakze wg Joseph,

Schultz i Castan decyzja ta wskazuje na niechgé Komitetu do kwestionowania decy- |
zji sadéw krajowych w sytuacji, w ktérej nie ma widocznych naruszen prawa pro-

ceduralnego®.

Inna sprawa, ktéra zawierala oba zarzuty, dotyczyla obywatela francuskiego
mieszkajgcego przez 19 lat na Madagaskarze i prowadzacego tam kancelarig adwo-
kacka, ktérej klientami byli najezesciej wigZniowie polityczni i liderzy opozycji po-
litycznej. Wiadze, podejmujac decyzje o wydaleniu Francuza, daty mu 2 godziny
na spakowanie bagazu, pod nadzorem policji i po uplywie 20 godzin od zakomu-
nikowania mu tej decyzji zostal on umieszczony w samolocie lecacym do Francji.

W oczekiwaniu na odlot, cudzoziemiec byt przetrzymywany w areszcie bez mozli-

wosci kontaktu z urzednikami, ambasada, rodzing oraz innymi bliskimi. Nie mogh

zaskarzy¢ decyzji o wydaleniu. Rzad Madagaskaru stal na stanowisku, iz pobyt |

85 Uwagi ogdlne nr 15, jbidem.

86 A. Michalska, Komitet Praw Cztowieka, op. cit., s. 142.

87 Maroufidou przeciwko Szwecji, skarga nr 58/1979, Biblioteka Uniwersytstu Minnesota http://www1.umn.edu/hu-
manrts/undocs/allundocs.html

88 S. Joseph, J. Schultz, M. Castan, The International Covenant..., op. cit., s. 381.
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s_tosowanie zasady non—refoulement w orzecznictwie Komitetu Praw Czfowieka ONZ

Francuza na jego terytorium stanowi zagrozenie dla porzgdku lub bezpieczeristwa
publicznego. Komitet orzek! naruszenie art. 13, stwierdzajac, iz decyzja o wydale-
nin nie byla uzasadniona, a skarzacy byl pozbawiony prawa do jej zaskarzenia®.

Komitet odrzucal jako niedopuszczlane ratione materiae skargi, w ktérych
skarzacy uwazali, iz odmowa przyznania azylu narusza art. 13, gdyz jej konsekwen-
cja moze by¢ decyzja o wydaleniu®. Z uwagi na to, iz gwarancje okreslone w art, 13
przystugujg jedynie cudzoziemcom, ktorzy przebywajg na terytorium danego pari-
stwa legalnie, Komitet uznal, iz artykut ten nie zostal naruszony w sprawie, w ktérej
skarzacy ubiegal si¢ w Kanadzie o nadanie statusu uchodZcy, a organy pafistwowe
podjely decyzje o jego wydaleniu. Podstawg decyzji o wydaleniu tego cudzoziem-
ca byto podejrzenie, iz prowadzil on dzialalnos¢ sprzeczng z prawem i Komitet po-
twierdzil, iz nie ma on kompetencji do oceny uzasadnienia tej decyzji®'.

Art. 13 chroni cudzoziemcéw poprzez zagwarantowanie im prawa do procedury
odwolawczej. W kazdej sprawie cudzoziemiec powinien mie¢ mozliwos¢ przedsta-
wienia argumentow przeciwko wydaleniu®, co powinno mie¢ forme ustnego prze-
stuchania. Odwotanie powinno trafi¢ do organu wyzszej instacji, przy czym nie musi
to by¢ sad. W sprawie Giry przeciwko Republice Dominikany Komitet uznat, ze po-
mimo ze skarzgcy zostat skazany na 28 lat wigzienia w Stanach Zjednoczonych za
handel narkotykami, powinien mie¢ prawo do odwotania si¢ od decyzji o ekstracy-
dji do USA*. Dodatkowo, cudzoziemiec musi mieé¢ zagwarantowane takie warunki
odwotania, aby byto ono efektywne. Paiistwo ma takze obowigzek poinformowania
cudzoziemca o przystugujacych mu srodkach odwotawczych®. Art. 13 nie naklada
na paristwa—strony obowigzku zapewnienia pomocy adwokata, ale powinny one za-
pewni¢ prawo wyboru swojego przedstawiciela, ktérym moze by¢ adwokat®.

Odwolanie zlozone przez cudzoziemca winno mie¢ efekt suspensywny, a wy-
Jatek moze dotyczy¢ jedynie spraw, w ktérych zagrozone jest bezpieczenstwo pan-
stwa. Pafistwo moze oprze¢ sie¢ na tym argumencie jedynie w przypadkach po-

89 Ha{:ge] przeciwko Madagaskarowi, skarga nr 155/1987, A. Michalska, Komitet Praw Czlowieka, op. cit.,
s. ;

90 A. Michalska, Komitet Praw Cztowieka, op. ¢it.,, s. 143 powotuje tutaj orzeczenie w sprawie M.F. Przeciwko Ho-
landii, skarga nr 173/1984.

91 V.M.R.B. Przeciwko Kanadzie, skarga nr 236/1987, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/hu-
manrts/undocs/allundocs.html

92 Komitet stwierdzit naruszenie tego prawa np. w sprawach Hammel, skarga nr 155/1983 i Giry przeciwko Repub-
lice Dominikany, skarga nr193/1988, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. ¢it., s. 197.

93 Podobnie Canon Garcia przeciwko Ekwadorowi, skarga nr 319/1988 czy Hammel przeciwko Madagaskarowi,
skarga nr 155/1983, za M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 298.

94 M. Nowak, U.N. Govenant..., op. cit, s. 299, Pinkey przeciwko Kanadzie, skarga nr 27/1978, Canon Garcia prze-
ciwko Ekwadorowi, skarga nr 319/1988, Biblioteka Uniwersytetu Minnesota http://www1.umn.edu/humanrts/un-
docs/allundocs.html

95 W Uwagach koricowych do rapertu Danii z 2001 r. Komitet stwierdzit, iz prawo do reprezentacji powinno, na pod-
stawie art. 13 Paktu, przystugiwac osobom ubiegajacym sie o nadanie statusu uchodzey i powinni oni miec pra-
wo do uzyskania pomaocy prawnej, a ci, ktérzy nie sg w stanie pokry¢ kosztéw pomocy prawnej powinni mie¢
zagwarantowana bezptatng pomoc prawng przez caly okres postepowania. UN doc. CCPR/CO/70/DNK, za
S. Joseph, J. Schultz, M. Castan, The International Covenant..., op. cit., s. 383.

87



Magdalena Kmak

waznych zagrozen natury politycznej czy wojskowej. dla calego narodu. Komitet '
stwierdzil, iz takie okolicznosci zaszly w sprawie Karker przeciwko Francji®, ktd-

ra dotyczyla obywatela Tunezji, skazanego na smier¢ w swoim kraju za dziatalnosé
polityczna, ktéry otrzymal we Francji status uchodzcy. Z powodu podejrzeni o jego

zwigzki z migdzynarodowym terroryzmem, wladze Francji podjety decyzje o wyda-

leniu go i nie zezwolity na przedstawienie dowoddw przeciwko wydaleniu. Wyda-

lenie nie zostalo wykonane z powodu groZby naruszenia zasady non—refoulement,
ale Karker zostal zmuszony przez wiadze do przebywania na okreslonym terytorium
Francji. Komitet uznal, iz zastosowane w tej sprawie ograniczenia byly uzasadnio-

ne bezpieczenistwem panstwa.

V. Podsumowanie

Konkluzjg rozwazan zawartych w niniejszym artykule jest potwierdzenie, iz
Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych zawiera gwarancje

ochrony cudzoziemcdw przed wydaleniem, niezaleznie od ich statusu prawnego

w tym kraju. Komitet Praw Cztowieka, w Uwagach ogélnych i w swoim orzeczni-

ctwie zawarl szereg wytycznych okreslajacych zasady interpretacji Paktu, odnoszac

si¢ réwniez do kwestii wydalania cudzoziemcéw. Szczegdlnie istotne dla tej ochro-
ny jest potwierdzenie iz panstwa-strony Paktu, w przypadku wydalenia cudzoziem-

ca, ponoszg odpowiedzialno$¢ za dzialania niepodlegajace ich jurysdykcji. Niewat-

pliwie najwazniejszg jest ochrona przyznana na podstawie art. 6 17 Paktu, gdyz
dotyczy takich wartosci jak zycie cztowieka i wolnosc od tortur 1 innego nicludzkie-
g0 1 ponizajacego traktowania albo karania.

Mimo iz niektdre z orzeczen Komitetu mogg budzié watpliwosci, o czym $wiad-
czg liczne zdania odrebne poszczegéinych jego czlonkdw, nalezy uznaé, iz zawar-
te w Pakcie gwarancje, wraz gwarancjami jakie daje zastosowanie przez Komitet
interim measures powoduja, iz ochrona na podstawie tego aktu moze by¢ rzeczywi-
sta 1 skuteczna, co jest szczegdlnie wazne w sprawach, w ktérych wydalenie cudzo-
ziemca moze spowodowaé nieodwracalne skutki.

96 Karker przeciwko Francji, skarga nr 883/1998, M. Nowak, U.N. Covenant..., op. cit., s. 301.
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CHARAKTER PRAWNY WIZ JEDNOLITYCH
KROTKOTERMINOWYCH W UNII EUROPEJSKIEJ

1. Wstep

Obowiazek posiadania wizy natozony jest na obywateli paiistw trzecich. Wizy,
o jakie stara¢ sig moga obywatele panstw trzecich, pogrupowane zostaty w kilka ka-
tegorii. Podstawowy kategori¢ wiz, zgodnie z prawodawstwem unijnym, stanowig
wizy jednolite'. Wiza jednolita uprawnia cudzoziemcéw, podlegajgcych obowigz-
kowi wizowemu, do stawienia si¢ na granicy zewngtrznej pafistwa czlonkowskie-
go istosownie do kategorii wiz, do wnioskowania o tranzyt lub pobyt. o ile inne
warunki wjazdu lub przejazdu zostaly spetnione.* W ramach wiz jednolitych wyréz-
niamy nastepujgce ich rodzaje:

a) wizy lotniskowe,
b) wizy ranzytowe,

¢) wizy krétkoterminowe (okreslane réwniez jako wizy podrézne, wielokrotne
wizy wjazdowe),

d) wizy grupowe.

Odrebne dwie kategorie wiz stanowia wizy diugoterminowe (wizy narodowe)
oraz wizy o ograniczonej waznosci terytorialne;.

Celem niniejszego artykulu bedzie proba odpowiedzi na pytanie: ,czym jest
wiza?”. Watpliwosci na polu ,,pojeciowym” powstajq poprzez rézne definicje wizy
pojawiajgce sie w aktach prawnych i raportach analizujacych systemy wizowe. Do-
datkowo. cho¢ rozporzadzenie tworzgce jednolity format wizy wprowadza, zdaje si¢
dosy¢ jasna i kompleksowy definicje wizy. to po gigbszej analizie zauwazymy, ze

1 Konwencja wykonawcza do uktadu z Schengen z 14.06.1985 r., Dz.Urz. L 239/19, art.9. )
2 Wspélne Instrukcje Konsularne dia Misji Dyplomatycznych i Urzedéw Konsularnych Dotyczace Wiz, Dz.Urz. UE,
2005/C326/05.
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zawiera ona sprzeczne z sobg elementy. Prawidlowe okreslenie tego, czym jest wiza,
ma znaczenie nie tylko teoretyczne. Jesli okaze sig, Ze zamieszczong W paszporcie
naklejke wizowa utozsamia¢ nalezy z wydana decyzjq administracyjng, wowczas
bedzie to bezposrednio wptywalo na uniewaznienie, anulowanie czy wykreslenie
wizy z paszportu. Ze wzgledu na jasnosé przekazu i ograniczong ilos¢ miejsca, po-

zostang w swych rozwazaniach przy wizach jednolitych krétkoterminowych. Wigk-

sz0$¢ przytoczonej ponizej argumentacji mozna zastosowac¢ rowniez wzgledem in-
nych poszczegdlnych wiz jednolitych. Jednakze, gléwnic w zakresie charakterystyki
uprawniefi, jakie zwigzane sa z posiadaniem wizy, kazdy rodzaj wizy posiada pew-
ne cechy indywidualne, wyodrgbniajace go sposrod innych.

Na wstepic poddana zostanie analizie definicja wizy zamieszczona w rozporzg-
dzeniu Komisji Europejskiej z dn. 29.05.1995 r. tworzacym jednolity format wizy.
Jednoczesnic okrelony zostanie charakter wizy jako zezwolenia. Po pierwsze nalezy -
okresli¢, do czego upowaznia wiza. Wskazane zostana przyktady paristw czionkow- i
skich Unii Europejskiej stosujgcych odmienne interpretacje uprawniefi zwigzanych -

z posiadaniem wizy. Jako przykltady paristw, bedgcych petnoprawnymi czlonkami =

strefy Schengen, beda podane: Niemcy, Hiszpania, Wiochy i Austria, zas sposrod
paristw bedacych w trakcie przygotowania do pelnego uczestnictwa w Schengen,
opisane zostang rozwigzania polskie i maltafiskie. Przy wyborze grupy badawczej
kierowatem si¢ tym, 7e zastosowane tam rozwigzania czgsciowo odbiegajg od przy-
jetych w aktach unijnych schematéw rozwigzad legislacyjnych. Po drugie, nalezy
zbadad, jakiego rodzaju zezwoleniem jest wiza. W tym celu zostanie wykonana ana-
liza przeslanek, jakimi postuguje si¢ organ podejmujacy decyzjg.

W dalszej kolejnosci dokonam analizy cech wizy jako ,mig¢dzynarodowego
aktu administracyjnego”, a takze praktycznych aspektéw utozsamiania badZ nie,
wizy z decyzja administracyjna.

2. Wiza jako zezwolenie

Pierwsze pojawiajace si¢ pytanie dotyczy tego, czy wiza jest samoistng decy-
zja administracyjng czy tez rodzajem winiety potwierdzajgcej fakt wydania decyzji
wizowej? Zgodnie z definicjg zawarta w rozporzadzeniu Komisji Europejskiej z dn.
29.05.1995 r. tworzacego jednolity format wizy, wiza oznacza: wydane zezwole-
nie lub podjetq decyzje przez parstwo cztonkowskie, ktdrej posiadanie jest koniecz- .
ne w celu:

o #

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1883/95 ustanawiajace jednolity formularz wizowy, Dz.Urz. WE nr L 164,
14.07.1995r.
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Charakter prawny wiz jednolitych krétkoterminowych w Unii Europejskiej

1) wkroczenia na terytorium danego panstwa czltonkowskiego lub innych
paristw cztonkowskich na okres nieprzekraczajgcy 3 miesiecy,

2) tranzyiu przez terytorium parstwa wydajgcego wize lub inne painistwa czton-
kowskie.”

Tu pojawia si¢ problem okreslenia wizy jako zezwolenia lub decyzji. Takie ze-
stawienie terminologiczne wskazuje, ze zezwolenie jest czyms innym niz decyzja
administracyjna.

By dokonaé analizy charakteru prawnego wizy jako zezwolenia, nalezy zasta-
nowi¢ si¢ nad 7rodlem zakazu w zakresie swobodnego poruszania si¢ cudzoziem-
cOw po obszarze Unii. Z socjologicznego punktu widzenia kontrole graniczne, jakie
mamy obecnie, sa niedawno powstalym fenomenem. Przed I wojng swiatowg nie
istnialy one prawie w ogéle, a przynajmniej nie byly systematyczne. Jedynymi za-
notowanymi przypadkami byty kontrole graniczne odbywajace si¢ na granicy rosyj-
sko—tureckiej. W okresie ostatnich kilku dekad XIX wieku podrézni na kontynen-
cie europejskim potrzebowali tzw. , carte de visite”, a nie paszportu. Po 1I wojnie
§wiatowej myslano o zniesieniu kontroli granicznych, do czego jednak nie doszlo®.
Aktem, ktéry w sposéb znaczacy wplynat na prawne wyodrebnienie swobody prze-
mieszczania si¢, byta Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci, ktdra lacznie z dwoma protokotami dodatkowymi obejmowala nastgpujgce
prawa i wolnosci, ktérych korzystanie bywa w praktyce ograniczone koniecznoscig
uzyskania i stosowania pozwolef administracyjnych:

— prawo poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego;
— wolnos$¢ mysli sumienia i wyznania;

— wolno$¢ wyrazania opinii;

— wolnosé zgromadzeni i zrzeszen;

— prawo wilasnosci;

— swoboda poruszania si¢ (wyboru miejsca pobytu, zamieszkania, pracy, wy-
konywania zawodu).®

By obywatele panstw czionkowskich mogli w pelni 1 bezpiecznie korzysta¢
z prawa do swobodnego przemieszczania sig, nalezato wprowadzi¢ bardziej restryk-
cyjne zasady w przedmiocie przekraczania granic zewngtrznych Unii przez obywa-

4 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1683/95, op. cit.

5 K. Groenendijk, Reinstatement of Controls AT the Internal Borders of Europe: Why and Against Whom?, Europe-
an Law Journal 2004, Vol. 10. No. 2, s. 150.
6 Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia

04.11.1950 r., Dz. U. z 1993r. Nr 61, poz. 284, zmieniona nastepnie protokotami nr 3 (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz.
284-285), nr 5 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284-285), nr 8 (Dz.U. z 1993 r. Nr 61 poz. 284-285) oraz uzupeinio-
na protokotem nr 2 (Dz.U. z 1995 r,, Nr 36, poz. 176 178).
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teli pafistw trzecich. Prawnym Zrédlem tego zakazu sg akty prawne, majace zwiazek
z ustanowieniem obszaru Schengen i okreslajace cele polityki wizowej w Unii.”

Okreslajgc wizg jako zezwolenie, trzeba stwierdzi¢, 7e istota typowego po-
zwolenia administracyjnego jest wiazace ustalenie niezaistnienia zadnej, dajace;j sie
oprzec na obowigzujgcym prawie, wystarczajgcej przeszkody w podjeciu okreslonej

dzialalnosei czy innego rodzaju zachowan. Skoro prawo przewiduje obowigzek uzy- -

skania nazwanego aktu przed dokonaniem okreslonej czynnosci lub podijecia dzia-
talnosci, to niezaleznie od uzytej nazwy bedzie to w istocie zezwolenie. Zezwolenie
Jest formg aktu administracyjnego, jest decyzjg o szczegdlniej nazwie®,

Wiza jest pozwoleniem wydawanym w oparciu o przepisy prawne, pomijaja-
ce sprecyzowanie chronionych badz realizowanych tym sposobem intereséw. Czesé

ta pozostawiona zostala dyskrecjonalnej wiadzy organéw administracji publicznej -
i ma gtéwnie zwigzek z szeroko rozumianym bezpieczefistwem paristw cztonkow-

skich. Istotg i celem regulacji prawnych, przewidujgcych mozliwosé wydawania po-
zwolefi uznaniowych, jest stworzenie mozliwosci wyznaczania kazdemu zakresu
Jego negatywnych praw podmiotowych wzgledem podmiotu sprawujgcego wiadze
publiczng, bad7 tez okreslenie granic jego praw pozytywnych. Zawsze jednak organ

administracji musi - oprécz przepisu upowazniajacego do wydania lub odmawiania ‘

pozwolenia — mie¢ do dyspozycji obowigzujgcy przepis prawny, z ktérego mozna

wywies¢ wniosek o niedopuszczalnosci takiego zachowania, na ktérego przeprowa- )

dzenia zamierza nie udzieli¢ pozwolenia. To samo dotyczy sytuacji, w ktorych wha-
dza wykonawcza zamierza ograniczy¢ swobode adresata swojej decyzji jakimikol-
wiek postanowieniami dodatkowymi.?

Wartosciowanie zachowan cudzoziemca, polegajacych na wydaniu pozwole-
nia w postaci wizy, nastepuje na podstawie przestanek, ktére formutuje sam organ
administracji publicznej, bedac jednak ograniczonym obowigzkiem zmieszczenia
si¢ w ramach wyznaczonych obowiazujacym prawem. Przyktadem moze by¢ zasto-
sowanie poje¢ nieostrych, takich jak: . bezpieczenstwo i porzadek publiczny”, jako
przestanek uzasadniajacych wydanie odmownej decyzji wizowej, czy wprowadza-
nie przez Wspdlne Instrukcje Konsulamme kategoryzacji cudzoziemcéw ze wzgledu

7 W tym miejscu wymienic¢ mozna przyktadowo: Konwencje wykonawcza do ukiadu z Schengen z 14.06.1985 r.,
Dz.Urz. L 239/19; Trakiat Ustanawiajgcy Wspdlnote Europejska w wersji zmodyfikowanej przez Traktat Am-
sterdamski z 1997r. Dz.Urz. UE C 325 z 24.12.2002 r.; Rozporzadzenie Rady (WE) z dn. 29.05.1995 r. ustana-
wiajace jednolity formularz wizowy, 1683/95, Dz.Urz. L164.; Wspdiny wykaz panstw trzecich, ktérych cbywate-
le sg zwolnieni z obowigzku wizowego w Paristwach Cztonkowskich na mocy rozporzgdzenia (WE) nr 539/2001,
zmienionego rozporzadzeniem (WE) nr 2414/2001 i rozporzadzeniem (WE) nr 453/2003 1.; Rozporzadzenie Par-
lamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspdlnotowy kodeks zasad regulujgcych przeptyw oséb przez
granice (kodeks graniczny Schengen)(WE) NR 562/2006 z dn. 15.03.2006 r., Dz.Urz. L 105/1 z 13.04.2006 r.;
Wspdine Instrukcje Konsularne dla Misji Dyplomatycznych i Urzedéw Konsulamych Dotyezace Wiz, Dz.Urz. UE,
2005/C326/01.

J. Boc (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2004r., s. 336.

D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 302.
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na status majatkowy, bez wyraZznego okreslenia progow dochodowych (do kategorii
0s6b podwyzszonego ryzyka zaliczane tam sg osoby: ,,bezrobotne, pozbawione sta-
tych Zrodet dochodu™)™,

Kazdy cudzoziemiec moze domagac¢ si¢ zbadania jego aplikacji wizowej i—
o ile spetnia prawem przewidziane wymagania — udzielenia mu pozwolenia admi-
nistracyjnego (wizy). Zrédlem prawnym takiego roszczenia jest ogélna wolnosé
kazdego cztowieka przed nieuzasadnionymi ingerencjami ze strony wiladzy publicz-
nej. Jezeli w trakcie postgpowania okaze si¢, ze ustawowo okreslony cel, ktérego
ochronie miatyby stuzyé ograniczenia swobody cudzoziemca nie zostanie naruszo-
ny. organ administracji nie powinien odméwi¢ prawem przewidzianego pozwole-
nia. Prawna swoboda zachowan jednostki (oznaczajgca migdzy innymi wolnos¢ od
jakichkolwiek, nieuzasadnionych przewazajgcymi interesami ogétu ingerencjaqﬂ
wladzy publicznej) staje si¢ w takich okolicznosciach podstawg prawng roszczenia
o udzielenie pozwolenia (wizy)."

Wizy bywajg zezwoleniem wprowadzajagcym wyjatek od ogdlnego zakazu. Ta-
kie, a nie inne podejscie organu wizowego do podmiotu aplikujacego o wizg wy-
nika z kilku elementéw. Przede wszystkim znaczng rolg odgrywajg tutaj funkcje,
jakie spelniaja same wizy. W tym miejscu zaznaczy¢ jedynie mozna, Ze znaczna
cze$é rozwigzan proceduralnych w zakresie spraw wizowych ukierunkowana jest
na utrudnienie okreslonej grupie cudzoziemcéw (osoby o niskim statusie majgtko-
wym, obywatele paristw, ktore znalazly si¢ na tzw. ,,czarnej liscie”, wyznawcy pew-
nych grup religijnych) otrzymania pozytywnej decyzji wizowej.” To powoduje, ze
wiza w okreslonych przypadkach uznawana by¢ moze za rodzaj zezwolenia wyjat-
kowego.

Poddajge analizie wizy z punktu widzenia uprawniefi, jakie za sobg niesie ich
posiadanie, zauwazy¢ nalezy, ze fakt posiadania wizy nie oznacza prawa wjazdu.
Wiza uprawnia do stawienia si¢ na granicy i wnioskowania, stosownie do posia-
danej kategorii wizy, o tranzyt lub pobyt na terytorium Unii Europejskiej. To, czy
cudzoziemiec zostanie wpuszczony na terytorium UE, zalezy nie tyle od faktu po-
siadania wizy oraz innych niezbednych dokumentéw, ile od spehniania przestanek,
jakie umozliwily cudzoziemcowi uzyskanie wizy. Poddawane sg one na granicy po-
nownej weryfikacji przez funkcjonariusza strazy graniczne;.

Posiadanie wizy jest elementem potwierdzajacym legalnosé pobytu cudzoziem-
ca na terytorium Unii, ponadto wiza okresla cel, dla jakiego cudzoziemiec prze-
kroczyt granice panstwa czlonkowskiego. Jednoczesnie zastanowic si¢ nalezy, czy

10 Wspdine Instrukcie Konsularne Dotyczace Wiz, Dz.Urz. UE, 2005/C326/01, ¢z. 5.

11 D.R. Kijowski, Pozwolenia..., op. cit., s. 302, 303.

12 A. Szymborska, Check against defivery. Fundacja Stefana Batorego, http://www.europarl.europa.eu/hea-
rings/20070228/libe/szymborska_en.pdf, 07.05.2007 r., 5. 2.
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krotkoterminowa wiza schengenowska, po przekroczeniu granicy pafstwa czlon-
kowskiego, rodzi po stronie cudzoziemca uprawnienie do pobytu, bez potrzeby spet-

nienia dalszych warunkéw prawnych.

Zgodnie z przytoczong powyzej definicja,wizy krotkoterminowej, wiza upraw- -

nia do jednej lub wielu wizyt na terytorium Unii, o ile ich laczny czas nie bedzie
przekraczat 3 miesiecy w ciagu pot roku od daty pierwszego wjazdu. Definicje tg
nalezy interpretowaé w potaczeniu z definicjg wizy jednolitej, uprawniajacej do sta-
wienia sie na granicy zewng¢trznej panistwa czlonkowskiego i stosownie do katego-

rii wizy do wnioskowania o tranzyt lub pobyt'>. Umieszczenie obok siebie tacznie

dwdch elementéw (stawienia sig na granicy i wnioskowania o pobyt), wskazuje, ze

cudzoziemiec, otrzymujac na granicy prawo wjazdu na terytorium parstwa czlon-

kowskiego, uzyskuje uprawnienie do legalnego przebywania na obszarze Unii.

Za lgczna interpretacjg prawa wjazdu i pobytu Swiadcza réwniez sformulowania
zawarte w innych aktach unijnych. Art. 1 pkt 2 lit. A rozporzgdzenia ustanawiajgce-

go jednolity wzér dokumentéw pobytowych dla obywateli paristw trzecich, okresla

dla celéw rozporzadzenia definicj¢ ,.dokumentu pobytowego” jako upowaznienia
wydanego przez wiadze danego panstwa czlonkowskiego, zezwalajgcego obywate-

lowi panistwa trzeciego na legalny pobyt na danym terytorium, z wyjatkiem wiz i in-
nych wymienionych enumeratywnie dokumentéw.'* Wnioskowac z tego mozna, ze
wiza jest uznawana za odrebny dokument, tworzacy po stronie cudzoziemca upraw-

nienie do legalnego pobytu. Uprawnienie nadane przez wiz¢ ma moc obowiazujacg, =

o ile pobyt nie zyska charakteru stalego lub nie b¢dzie powigzany z wykonywaniem

jakies profesji. Analizujgc unijny porzadek prawny, zauwazy¢ mozna brak jednolitej

definicji odnoszacej sie do pobytu cudzoziemcdw na terenie Unii. Sytuacje dodat-

kowo komplikuja réznice interpretacyjne w poszczegSlnych paristwach czlonkow-

skich.

Przyktadowo w Niemczech, wiza peini jednoczesnie role pozwolenia wjazdu

i pobytu. co nie jest charakterystyczne dla panstw obszaru Schengen, ktére odroz-

niajg wizg¢ od pozwolenia na wjazd oraz prawa, ktore pozwala na pobyt po wjezdzie
do kraju.”®. Zasadniczo w celu wjazdu do Niemiec i pobytu w Niemczech obywa-
tele paristw (rzecich musza posiadaé tytut pobytu. Ustawa o pobycie zawiera dwa
rézne tytuly pobytu: bezterminowe pozwolenie na osiedlenie i zezwolenie na pobyt
wydawane na czas okreslony. Roznice dotyczace pozycji prawnej obywateli paristw
trzecich wynikaja z celu wydania zezwolenia na pobyt. Wiza jest w Niemczech ty-

13 Wspolne Instrukcje Konsularne... op. cit., pkt 2.1, 2.1.3.

14 Rozporzadzenie Rady WE ustanawiajace jednolity wzor dokumentow pobytowych dla obywateli panstw trze-
cich., z dn.13.06.2002 r., Nr 1030/202, Dz.U.UE.L.02.157.01 z 15.06.2002 r.

15 Working Party on Freedom of Movement of the European Committee on Legal Co-opertaion: Council of Europe
member states’ practice with regard to visas, A study prepared by the Swiss Institute of Comparative Law, Work-
ing Document, Strasburg, CDCJ- GT- MOV (2004) 5, 23.09.2004 r., thum wiasne, s. 43.
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tulem pobytu, przy czym tres¢ prawa pobytu jest zalezna od powodu pobytu poda-
nego W trakcie postgpowania przed organem wizowym. W tym przypadku rozni-
ca pomiedzy wizg a pozwoleniem na pobyt polega na tym, ze wiza jest wydawana
za granica przez niemieckie przedstawicielstwo.'® Mozna zauwazyd, ze ta interpre-
tacja nie jest jednakowa w catym obszarze Schengen, nawet jesli jest fundamentem
Wspolnych Instrukcji Konsularnych.

We Wioszech kazdy cudzoziemiec, legalnie przekraczajacy granice, w ciggu 8
dni roboczych od momentu wjazdu ma obowigzek zgtoszenia faktu przebywania na
terytorium okreslonej wloskiej prowincji do lokalnego oddzialu policji. Tam zostaje
mu wydane pozwolenie na pobyt (,, permesso di soggiorno”)."” Decyzja zezwalaja-
ca na pobyt jest elementem legalizujagcym pobyt cudzoziemca we Wioszech, pomi-
mo Ze nie mozna odmdwic jej wydania,

Nalezaloby przy tym odrézni¢ obowigzek zgloszenia przebywania przez cu-
dzoziemca na terytorium danego parstwa cztonkowskiego od wydawanego mu po-
zwolenia na pobyt. Samo zgloszenie moze nie rodzi¢ zadnych konsekwencji, poza
ewidencyjnymi. Przykladowo w Belgii cel zgloszenia jest ewidencyjny, a jego nie-
dokonanie nie rodzi po stronie cudzoziemca negatywnych skutkéw prawnych'®. Je-
¢li jednak niedopelnienie tego obowigzku bedzie rodzilo sankcj¢ w postaci wydale-
nia cudzoziemca, czy orzeczenia zakazu wjazdu lub polaczone bedzie z wydaniem
pozwolenia na pobyt, wéwczas staje si¢ elementem legalizacji pobytu, wspélistnie-
jacym obok obowigzku posiadania wizy.

W Polsce wyrdznia si¢ wizy wjazdowe, bedace wizami narodowymi. Wydawa-
ne s one cudzoziemcowi, ktéry przed przekroczeniem granicy uzyskat jedno z ze-
zwoleni: na zamieszkanie na czas oznaczony, na osiedlenie si¢ lub na pobyt rezyden-
ta dlugoterminowego WE. Odrézni¢ je nalezy od wiz pobytowych, ktére uprawniajg
do wjazdu 1 nieprzerwanego pobytu na terytorium Polski lub kilku pobytow nasteg-
pujgcych po sobie. Do tej kategorii zaliczy¢ mozna wize krétkoterminowg (w przy-
sztosci tozsama z wiza schengenowska).'” Podkresli¢ przy tym nalezy, iz istniejacy
w Polsce obowigzek meldunkowy mnie jest elementem legalizacji pobytu; z jego do-
pelnieniem nie wigze si¢ wydanie pozwolenia na pobyt, zas za niedopetnienie nie
mozna cudzoziemca wydali¢ z terenu Polski.

Jesli przyjaé interpretacje stosowang przez pafistwo wioskie, wize nalezaloby
utozsamiaé jedynie z ,.przepustka” upowazniajgca do przekroczenia granicy. Obo-
wigzek uzyskania prawnego tytulu pobytu w kazdym z panstw czlonkowskich, do

16 Petnomocnik Rzadu Federalnego ds. migracji, uchodzcow integraciji: Podrecznik o Niemczech, www.handbook-
deutschland.de/book_pl.html, 04.10.2006 r.

17 Akt Konsolidacyjny, Nr 286 pf., 25.07.1998 r., www.esteri.it, art. 5, (tum. wtasne z wersji ang.).

18 Working Party on Freedom of Movement of the European Committee on Legal Co-opertaion: Council of Europe
member..., op. cit.

19 Por. Art. 30 i 31 Ust. o cudzoziemcach z dn. 13.06.2003 r., Dz.U. Nr 128, poz. 1175.
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ktérego cudzoziemiec wjezdza, czyni nieefektywnym dzialanie samego systemu ‘

Schengen. Trudna do zaakceptowania jest sytuacja, w ktorej funkcjonariusz stra-

zy granicznej, zezwala na wjazd cudzoziemcowi legitymujgcemu si¢ wiza jedno-
lita kr6tkoterminowg, odmawiajac prawa pobytu. Byloby to catkowicie sprzeczne
z podstawowymi zasadami systemu Schengen, w ktérym wiza wydana przez jed-
no z paistwa czlonkowskich, nalezacych do uktadu, jest wazna na terenie innych

paristw cztonkowskich.

W niektérych paristwach cztonkowskich wiza schengenowska uprawnia cudzo-

ziemca do podejmowania takich samych czynnosci, do jakich uprawniajg wizy na-

rodowe. Warunkiem jest, ze czas prowadzenia okreslonych dzialaii nie moze byé
dtuzszy niz 3 miesiace. co jest okresem waznosci wizy. Przykltadowo, jezeli okres
trwania studiow w Hiszpanii jest krétszy niz 3 miesiace, wiza wjazdowa jest wystar-
czajaca’®. W Niemczech istnieje mozliwos¢ podejmowania zatrudnienia na podsta-
wie wizy schengenowskiej*'. Taka liberalna interpretacja jest szczegdlnie proble-

matyczna, jezeli wiza nie przewidywata prowadzenia dziatalnosci zarobkowej, czy =

podejmowania edukacji na terenie paristwa czlonkowskiego. Okre§lenie przyczyn,
dla ktorej wiza zostala wydana nie jest fakultatywne i rodzi po stronie cudzoziem-
ca obowigzek ,trzymania si¢” okreslonego przy wjeZdzie celu podrozy. Przyczyny,
z powodu ktérych moze by¢ wydawana wiza krétkoterminowa sg rézne. Wsrdd naj-
czgsciej wystepujacych sa: podroze turystyczne, podréze stuzbowe, podejmowanie

nauki czy wizyty rodzinne. Nalezy raczej odrézni¢ prawo do pobytu, ktére w pew-

nych panstwach czlonkowskich jest samoistnie zwiazane z faktem posiadania wizy
krotkoterminowej, od prawa do podejmowania jakiejkolwiek dziatalnosci na terenie
tych paristw czlonkowskich. Podejmowanie dziatalnosci zarobkowej czy naukowej

na terenie Hiszpanii i Niemiec nie zawsze oznacza, ze bedzie mozliwe prowadzenie

tej samej dziatalnosci na podstawie wizy schengenowskiej na obszarze catej Unii.

Znacznie bardziej scistq wykladni¢ uprawnieri, jakie cudzoziemiec zdobywa

na mocy posiadania wizy jednolitej krétkoterminowej, stosuje pafistwo austriackie.

Tamtejsze prawo wprowadza wyrazne rozréznienie pomigedzy wizg a pozwoleniem

na pobyt. Wiza zezwala legitymujacemu si¢ nig obywatelowi paristwa trzeciego na

wjazd na terytorium Austrii jedynie w celach turystycznych. Wylacznie zezwolenie

na pobyt umozliwia wjazd do Austrii w celu podejmowania nauki, pracy czy zjed-
noczenia rodziny”. Podobng restrykcyjng polityke wizowsg stosuje Malta, bedaca
w trakcie dostosowywania wewnetrznego porzadku prawnego do systemu Schen-
gen. Istnigjgca tam imigracyjna policja ma uprawnienia do kontrolowania cudzo-

20 Working Party on Freedom of Movement of the European Commitiee on Legal Co-opertaion: Council of Eu-
rope..., op. cit., s. 37,

21 Pemnomocnik Rzadu Federalnego ds. migraciji, uchodZcéw integracji: Podrecznik..., op. cit.

22 Bundesgesetz uber die Einreise, den Aufenthalt und die Niederlassung von Fremden, BGBI. 11997/75 idf BGBI.
12002/134, (§§6 1 7), ttum. wiasne z wersji angielskiej.
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ziemcéw pod katem wykonywanych przez nich na obszarze panstwa maltariskiego
czynnosci. Jesli obywatel paristwa trzeciego zajmuje si¢ pracg czy edukacjg, po-
siadajac jednoczesnie jedynie wize turystyczng, krétkoterminowg, wéwczas policja
imigracyjna ma uprawnienia do deportacji takiego cudzoziemca®.

Nicjednolita wykladnia, w zakresie uprawniefi zwigzanych z faktem posiada-
nia wizy krétkoterminowej w znacznym stopniu utrudnia proces europeizacji pro-
cedur wizowych.

3. Wiza jako ,,miedzynarodowy akt administracyjny”

W raporcie przygotowanym przez Szwedzki Instytut Prawnoporéwnawczy pt.:
Council of Europe member states’ practice with regard to visas, wizy okreslone sa
jako miedzynarodowy akt administracyjny*'. Oznacza to, ze sa sformalizowanym
objawem woli organu administrujgcego, podjetym na podstawie prawa i w grani-
cach przystugujacych temu organowi kompetencji, skierowanym do zindywidua-
lizowanego adresata w konkretnej sprawie, wywolujacym skutki prawne w sferze
prawa administracyjnego, a niekiedy réwniez w sferze innych dziedzin prawa®. Po-
niewaz wiza jest objawem woli organu administrujgcego jednego paristwa, podjg-
tym wobec cudzoziemca, ktéry w tej sytuacji poddaje si¢ wladztwu paristwa, ktore-
go obywatelem nie jest, a takze ze wzgledu na szczeg6lny rodzaj transgranicznych
uprawnien, jakie niesie za sobg, wiz¢ mozna uzna¢ za administracyjny akt migdzy-
narodowy.

Za miedzynarodowy akt administracyjny (ang. transnational administrative act)
uznaje sie decyzje podjete przez organy administracyjne paristw czlonkowskich, wy-
wierajace skutek poza granicami danego paristwa cztonkowskiego. Migdzynarodowy
akt administracyjny nie moze by¢ wydawany przez paristwa czlonkowskie incyden-
talnie i w pojedynczych przypadkach. Podstawg do jego wydawania musi stanowi¢
ogélna norma prawa europejskiego (migdzynarodowego). Paristwa czlonkowskie,
dla ktérych norma ta jest normg obowiazujaca, zobowigzujg si¢ do uznawania mig-
dzynarodowych aktéw administracyjnych wydanych na podstawie i w granicach tej
normy, w taki sam sposdb jakby same je wydaly, nawet jesli ten rodzaj aktu jest nie-
znany przez ich wewnetrzne porzgdki prawne. Migedzynarodowy akt administracyj-
ny spetnia¢ musi wymagania zgodne z prawodawstwem pafistwa czlonkowskiego,
ktére wydaje ten akt oraz prawodawstwem unijnym. System prawny panstwa roz-
patrujgcego waznos¢ tego rodzaju aktu moze przewidywac dla niego inne elementy.

23 Chapter 217, Immigration Act, 21.09.1970 r. z pézn. zm., (art. 13) http://docs.justice.gov.mt/lom/legislation/en-
glish/leg/vol_5/chapt217.pdf, tum wtasne.

24 Working Party on Freedom of Movement of the European Committee on Legal Co-opertaion: Council of Euro-
pe..., op. cit., tium. wiasne, s. 19.

25 J. Bo¢ (red.), Prawo..., op. cit.,, s, 322.
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czy tez w ogdle moze nie przewidywac tego rodzaju aktu w swoim porzadku praw- 'J
nym. Jednakze panstwo to, akceptujgc norme prawa europejskiego, zobowigzuje sig

do uznawania aktéw miedzynarodowych wydanych przez inne paristwa. W innym

przypadku niemozliwe byloby osiggnigcie migdzynarodowego efektu. Wspdlne dla
wszystkich paristw cztonkowskich sg za to ogélne zasady prawne, na podstawie kté- =

rych taka decyzja jest podejmowana.

Przyktadem miedzynarodowego aktu administracyjnego, innym niz wiza, jest

konstrukeja prawna zastosowana w dyrektywie Rady z 15.07.1991 r. dotyczacej

wprowadzania do obrotu srodkéw ochrony roslin.ZArtykut 10 dyrektywy okresla
warunki uznawalnosci zezwolen na dopuszczenie srodka ochrony roglin. Jesli dany

srodek zostal dopuszczony do uzytku, na podstawie zezwolenia wydanego zgod-
nie z normami unijnymi w ktéryms§ z pafistw czlonkowskich, wéwczas inne pani-
stwa czlonkowskie zobowigzane sg do uznania takiego srodka ochrony roslin, o ile

warunki klimatyczne sg w obu pafistwach poréwnywalne.

Z pewnych wzgledéw nalezatoby chyba odr6zni¢ wiz¢ od migdzynarodowego
aktu administracyjnego, jakim sg np. zezwolenia na dopuszczenie do uzytku srod-

kéw ochrony roslin. Analizujgc dyrektywe 91/414/EEC zauwazymy, ze konstrukcja :

zezwolenia opiera si¢ na uznawalnosci zezwolen w sytuacji, kiedy spelnione sg wa-

runki przewidziane prawem unijnym i kiedy mamy do czynienia z podobnymi uwa-
runkowaniami regionalnymi. Bez wplywu na obowigzywanie zezwolenia pozostaje ._
forma prawna, w ktérej zostalo wydane i procedura jego wydania. Zauwazy¢ jed-
nak mozna, ze standaryzacja nie dotyczy jedynie celu, dla jakiego wydana zostala

wiza, czyli mozliwosci przekroczenia granicy, ale réwniez sposobu jej wydania. Na

granicy nie jest badany przebieg procedury wizowej panistwa cztonkowskiego, kté- =
re wiz¢ wydalo, a jedynie zgodnos¢ naklejki wizowej z wymaganiami formalnymi

i spetnianie przez cudzoziemca nakazanych prawem warunkéw. Tym niemniej wiza

schengenowska wydana powinna by¢ zgodnie z obowigzujacymi standardami unij-
nymi, do ktérych dostosowane powinno byé prawodawstwo poszczegélnych pafistw
czlonkowskich. Tylko taka wiza bedzie wizg wazng. Istotne wydaje sie tu przede
wszystkim spelnianie przez wizg schengenowska wymagani zgodnych z prawodaw-

stwem europejskim oraz okreslenie przez prawo europejskie stopnia szczegdlowo-
sci procedur, na podstawie ktérych miedzynarodowy akt administracyjny zostat wy-
dany.

Pamietac nalezy o rozréznieniu pomiedzy wiza jako decyzja administracyjng
(migdzynarodowym aktem administracyjnym) a naklejkg wizowa. Samo umieszcze-

26 Federal Office of Consumer Protection and Food Safety Braunschweig Office: Mutual Recognition of Authorisa-

tions according to § 15b German Plant Protection Act, www.bvl.bund.de, marzec 2006 r., s. 2-3. Wskazany do-

kument odnosi sie do dyrektywy z dn. 15.07.1991r. dotyczacej wprowadzania do obrotu Srodkéw ochrony roslin,
91/414/EEC, Dz.U. L 230 7 19.08.1991 r.
27 Dyrektywa Rady 91/414/EEC, Dz.U. L 230 z 19.08.1991 r.
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nie wypelnionej naklejki wizowej w paszporcie czy tez innym dokumencie podrézy,
jest jedynie czynnoscia materialno—techniczng. Czynno$é ta nie wyznacza jednak
sytuacji prawnej jednostki, gdyz musi by¢ ona poprzedzona wydaniem rozstrzyg-
niecia przez dany organ, czy w konkretnej sytuacji osoba ubiegajaca si¢ o przyzna-
nie wizy spelnia wszystkie wymagania ustawowe. Takie dzialania organu autoryta-
tywnie konkretyzuja sytuacj¢ prawng podmiotu i noszg wszelkie znamiona procesu
podejmowania decyzji. Akt wydawania wizy ma cechy decyzji administracyjnej
w znaczeniu materialnoprawnym?®. Innymi stowy — wiza jest okreslana jako zezwo-
lenie wydane przez parfstwo Schengen na przekraczanie granic, ucielesnione w po-
staci winiety w paszporcie, tytutu podrézy albo innego waznego dokumentu, po-
zwalajgcego na przekroczenie granicy.®

4. ,,Wiza” a ,,naklejka wizowa”

7 faktem posiadania wizy zwigzane sg pewne uprawnienia i obowigzki strony.
Wiza jest rodzajem zezwolenia. Ucielesniona jest ona w formie naklejki wizowe;j
znajdujacej si¢ w paszporcie. Takie rozréznienie moze miec istotne konsekwencje
praktyczne. Przykladowo — nieznaczny blad, jaki moze znaleZ¢ si¢ w naklejce wizo-
wej, nie bgdzie powodowat niewaznosci wizy. Cudzoziemiec nie bgdzie zmuszony
do ponownego przechodzenia calej procedury.

Zatgezniki Nr 8 oraz 13 do Wspélnych Instrukcji Konsularnych zawierajg opis
zabezpieczeri naklejki wizowej oraz elementéw, ktére skladajg sie na ksztalt naklej-
ki wizowej™.

Naklejke wizowa wypetnia si¢ przed umieszczeniem jej w paszporcie. Ostem-
plowanie oraz ztozenie podpisu nastgpuje po umieszczeniu naklejki w paszporcie
lub dokumencie podrézy. Jezeli naklejka wizowa zostanie wypelniona prawidtowo,
umieszcza si¢ jg na pierwszej stronie paszportu wolnej od wpiséw badZ stempli in-
nych niz stempel identyfikacyjny wniosku. Paszporty, w ktérych nie ma miejsca na
umieszezenie naklejki, ktére stracily waznos¢ lub przy uzyciu ktérych — w okresie
waznosci wizy — nie jest mozliwy wyjazd cudzoziemca lub jego powrét do kraju po-
chodzenia ani tez jego wjazd na terytorium panstwa trzeciego, nie sa przyjmowane.

Kryteria decydujace o tym, w ktérych dokumentach podrézy moze by¢ umiesz-
czona wiza, sg wymienione w zatgczniku nr 11 do Wspdlnych Instrukcji Konsular-

28 Uchwata Skfadu Pigciu Sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15.11.1999 r., OPK25/99.

29 Working Party on Freedom of Movement of the European Committee on Legal Co-opertaion: Couricil of Eu-
rope... op. cit., ttum wiasne, s. 19.

30 Rozporzgdzenie Rady (WE) z dn. 29.05.1995 r. ustanawiajgce jednolity formularz wizowy, Nr 1683/95; Rozpo-

rzadzenie Rady (WE) z dn. 18.02.2002 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1683/95 ustanawiajace jednolity

formularz wizowy, Nr 334/2002; zatacznik Nr 13 do Wspdlnych Instrukcji Konsularnych 22.12.2005, C 326/90.
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on wazny w ktérejkolwiek z Umawiajacych si¢ Stron. Jesli dokument podrozy je
wazny jedynie w jednej lub kilku Umawiajgcych sie Stronach, umieszczana w
wiza ogranicza si¢ do danej Umawiajacej si¢ Strony lub danych Stron. Jezeli do
ment podr6zy nie jest uznawany za wazny przez jedno lub wiecej paristw cztonkows
skich, wiza posiada tylko ograniczong waznos¢ terytorialng. Misja dyplomatyczng
lub urzad konsularny panstwa cztonkowskiego musi stosowaé ujednolicony wzép
formularza, do ktérego dolacza si¢ wize wydana posiadaczom dokumentu podrézy
nieuznanego przez pafistwo czlonkowskie wydajace formularz. Taka wiza posiada
tylko ograniczona waznos¢ terytorialng. '

Zadac¢ nalezy pytanie o skutki, jakie bedzie wywieral brak w wizie ktéregokol-
wiek z elementéw wymienionych w rozporzadzeniu Rady ustanawiajgcym jednoli-
ty formularz wizowy (Nr 1683/95) oraz w rozporzadzeniu Rady z dn. 18.02.2002 ¢,
zmieniajgcym rozporzadzenie (WE) nr 1683/95 (Nr 334/2002). Czy skutkiem takim
bedzie uniewaznienie wizy? Istotna kwestig bedzie tutaj moment, w ktérym zauwa-
zone zostang braki w naklejce wizowej.

Podstawowg zasadg jest, ze na naklejce wizowej nie wolno dokonywaé zad-
nych zmian. Jezeli przy wypelnianiu wizy zostanie popetniony blad, naklejke nale-
zy uniewazni¢. Jezeli blad zostaje wykryty przed umieszczeniem naklejki w pasz-
porcie, naklejka zostaje zniszczona lub przecieta po przekatnej na p6t. Jezeli blad
zostanie wykryty po umieszczeniu naklejki w paszporcie, zostaje ona na czerwono
przekreslona na krzyz i umieszczana jest nowa naklejka®. Wspélne Instrukcje Kon-
sularne nie wprowadzaja rozréznienia na wady istotne i nieistotne. Wszelkie btedy
w naklejce wizowej bedg skutkowaly jej uniewaznieniem. Przy tym celowo uzyte
tu zostalo okreslenie o uniewaznieniu ,.naklejki wizowe;” nie zas samej wizy. Cu-
dzoziemiec nie powinien przechodzi¢ jeszcze raz procedury wizowej, wystarczy je-
dynie, ze zostanie mu umieszczona w paszporcie (czy innym dokumencie podré-
zy) nowa naklejka wizowa. Samo umieszczenie naklejki wizowej w paszporcie jest
jedynie czynnoscig materialno—techniczna, dokonang w ramach wczesniej wydanej
pozytywnej decyzji o przyznaniu wizy.

Okresli¢ by réwniez nalezato, kto — we wskazanym powyzej przypadku — jest
organem wiasciwym do uniewaznienia naklejki wizowe;j? Logicznym wydaje sig,
ze Jesli blad wykryty zostal zaraz po umieszczeniu naklejki w paszporcie, wszel-
kich zmian bedzie dokonywal organ, ktéry wydal wizg (czyli w wigkszosci przy-
padkéw konsul, szef misji dyplomatycznej czy komendant placéwki Strazy Gra-

31 Zatgeznik nr 11 do Wspdlnych Instrukeji Konsularnych ustanawiajgcy kryteria dotyczace dokumentow podrozy,
w ktdrych moga byé umieszczane wizy, Dz.Urz. UE, 2005/C326/88.

32 Wspolne Instrukcje Konsulame dla Misji Dyplomatycznych i Urzedéw Konsularnych Dotyczace Wiz, Dz.Urz. UE,
2005/C326/05, pkt 5.2.
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picznej). Problem pojawi¢ si¢ moze, kiedy bigd w naklejce wizowej, wydanej przez
konsula, wykryty zostat na granicy.

Organem o kompetencjach wladczych na granicy jest kome_ndant Placc’)wki
strazy Granicznej. Kodeks Graniczny Schengen okresla p_rzypadk.l., w ktgryc},l cu-
dzoziemcowi odmowi¢ mozna prawa wjazdu na t_eryton.um Un.u: Wmekto.ry_ch
przypadkach odmowa taka wigze si¢ z uniewaznieniem wizy. Dzieje si¢ tak, jeze-
]i wobec posiadacza wizy dokonano wpisu w SIS do cel6w odmowy. wyjazdu, E:hy—
ba ze posiada on wize lub wizg ponownego wjazdu wydang przez 4edno z paqstw
cztonkowskich 1 chce wjechaé w celach tranzytu po to, aby dot_rzsac na tgrytonum
pafistwa czlonkowskiego, ktére wystawito dokument. Uniewaz_mefna wizy nale-
zy dokona¢ réwniez, jezeli istnieja powazne poclsta_lwy do uznania, ze wiza zostala
nzyskana w drodze oszustwa. Jednak nieprzedstawienie na granicy przez obywatej
la pafistwa trzeciego jednego lub wiece] dOkl..lII%E‘,Il?(jW gzugflnlajqcych nie prowadzi
automatycznie do podjecia decyzji 0 uniewaznieniu wizy.

Uniewaznienia dokonuje komendant placéwki Strazy Granicznej. Jednak we
wskazanych tu przypadkach uniewaznienie wizy wigze si¢ z pozbaw.ienien? cudzo,—
ziemca uprawnienia, jakie przypisane jest posiadaniu wizy, co skutkuje koniecznos-
cia ponownego ubiegania si¢ 0 wizg.

Mozna réwniez zastanowi¢ si¢, czy organem uprawnionym do wprowadzenia
poprawek w wizie nie powinien by¢ organ uprawniony d.o wydawgnia wi? naro-
dowych, znajdujacy si¢ na obszarze paristwa czlonkowskiego. Talq.c rozwigzanie
prawne funkcjonuje dla przyktadu w Polsce. Polska ustawa o cudzoz;emcacl_l prze-
widuje, ze czynnosci korygujacych dokona¢ mozna w przypadku, gdy cu_clz.omemle.c
przebywa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, wtedy bigdy plsars.kle i oczywi-
ste omytki w wizie wydanej przez konsula lub komendanta placowki Straz?/ Gra-
nicznej prostuje wojewoda wiasciwy ze wzgledu na miejsce pobytu cud.zoznamca.
W innych sytuacjach bledy i pomylki pisarskie koryguje organ, ktéry wizg wydat,
umieszczajac w paszporcie nowg wize. ™

W sytuacji, kiedy na granicy okazuje si¢, ze naklejka wizowa zawiera ble;dy,
nalezatoby cofngé cudzoziemca do kraju jego pochodzenia i naka?aff ponowng wi-
zyte w konsulacie pafistwa czlonkowskiego, ktére wydato wizg. quze si¢ to przede
wszystkim ze znacznymi kosztami, obcigzajacymi cudzoziemca i jest bardzo czaso-

rzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspoinotowy kodeks zasad regulujgcych prze-
* s’f(;fvpgsé% przez granice (kodeks Zr:!anicz?\y Schengen)(WE) NR 562/2006 z dn. 15.03.2006 r., Dz.Urz. L 105/1
r. Zalgcznik V, czesc A. o
34 Egs.gifgffziemcsch zdn. 13%6.200&, Dz.U. Nr 128, poz. 1175, art. 4_9. Art. 49 us_tawy pos{u_ggle sie z_wr::nem
Lanulowania wizy". Nie jest to do korica precyzyjne. Wyraznie odrézn.ia sie kqnstrukcle ..uplevgaszenlxa’W|zy ure-
gulowang w art. 48 ustawy o cudzoziemcach od ,anulowania wizy”, |eF1nak;;e ,,a_nul_owame‘wmy wciaz sugeruje
na pozbawienie cudzoziemca uprawnienia, jakie wigze sig faktgm ’poswadanlal wizy i uznania catej procedury wi-
zowej, jako niebytej. Z drugiej strony anulowanie oznacza mozhwos§ natychmiastowego ponownego starania sig
o wize, zas uniewaznienie ciggnie za soba szczegodlne konsekwencje prawne
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chlonne. Tu nalezaloby zastanowi¢ sie nad mozliwoscig powierzenia uprawnien
mendantowi placowki Strazy Granicznej, w zakresie uniewazniania naklejki wig
we] 1 wydawania jej ponownie. Komendant placéwki Strazy Granicznzj ma rozle
uprawnienia w przedmiocie ponownej weryfikacji celu, dla ktérego cudzoziemsi,
chee przekroczy¢ granice. Ma kompetencje w zakresie wydania decyzji odma

jacej prawa wjazdu. Ma réwniez kompetencje do wydania w szczeg6lnych prz
padkach wizy. Powstaje wigc pytanie, dlaczego nie mogtby dokonywaé kore <y
oczywistych pomylek pisarskich w wizie? Takie a nie inne regulacje prawne argys
mentowac mozna zabezpieczaniem wiz przed mozliwoscig nieuprawnionych dzig-

laii przez cudzoziemca przy dokumencie.
;

Brak okreslenia w przepisach unijnych tego, co mozna uznac za drobng pomyl;“r .
k¢ czy oczywisty blad pisarski, wskazuje na koniecznosé stosowania w tym zakresig
uregulowari obowiazujgcych w poszczegélnych parstwach cztonkowskich. Tu Jed ,'

nak mogg wystepowac réznice.

5. Zakonczenie

Podsumowujgc nalezy zaznaczyé, ze niewatpliwie wiza jest zezwoleniem.'
A skoro jest zezwoleniem, to jest tez decyzja administracyjna. Co z kolei wskazu- .
je na nie w petni poprawng definicje wizy zawartg W rozporzgdzeniu ustanawiajg-
cym jednolity format wizy. To jakim rodzajem zezwolenia jest wiza, w znaczniej
mierze determinowane jest przestankami, jakimi kieruje si¢ organ wizowy wydajac
decyzje. Jest ona wydawana w granicach uznania administracyjnego. W wigkszosci
przypadkow, gtéwnie ze wzgledéw bezpieczerstwa, dla cudzoziemcéw znajduja-
cych si¢ na tzw. ,czarnej liscie”, wiza jest zezwoleniem wyjatkowym. Wiza niewat-
pliwie jest rodzajem ,miedzynarodowego aktu administracyjnego”. W przypadku
wiz szczegblnego znaczenia nabiera nie tylko transgraniczny charakter obowigzy-
wania wizy jednolitej krétkoterminowej, ale réwniez ujednolicony przebieg proce-
dury wizowej. Odzwierciedleniem tego pogladu sg prace toczgce sie nad zredago-
waniem kodeksu wizowego. Na koniec podkresli¢ nalezy réznice pomiedzy wizg
Jako decyzja administracyjng a naklejkg wizowa, bedgey jedynie potwierdzeniem
faktu otrzymania pozytywnej decyzji wizowej.
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KILKA UWAG O POLSKIM PRAWIE O CUDZOZIEMCACH
NA OBECNYM ETAPIE

1. Nie trzeba specjalnie przekonywaé, ze od diuzszego czasu uczestnikiem
zycia zbiorowego w Polsce — w réznych jego przejawach iaspektach — jest tak-
7e cudzoziemiec, czyli osoba niezwigzana z naszym krajem formalnym wezlem
prawnym w postaci obywatelstwa. Mozna powiedzie¢, ze problematyka dotycza-
ca cudzoziemcow przestata by¢ w konsekwencji zagadnieniem marginalnym, lecz
jest juz trwatym elementem toczacych si¢ w kraju proces6w i stosunkGw gospodar-
czych, administracyjnych, kulturowych, socjalnych, obyczajowych itd. Owe . spra-
wy cudzoziemcow” majg swéj szeroki wyraz praktyczny, ale oczywiscie osadzone
sa na gruncie regulacji prawnych, ktére normuja sytuacje cudzoziemca w réznych
dziedzinach zycia. W odniesieniu do tych regulacji ksztattujacych pozycje prawng
cudzoziemca w Polsce znajdowaé moze zastosowanie umowne okreslenie: prawo
o cudzoziemcach. Nalezy jednak zauwazy¢, iz to prawo o cudzoziemcach moze by¢
postrzegane z szerszej lub wezszej perspektywy.

W ujeciu najszerszym prawem o cudzoziemcach obejmowac mozna caloksztalt
przepiséw, nalezacych do réznych galezi prawa, ktérych adresatem jest cudzozie-
micc i jego sytuacja we wszystkich mozliwych dziedzinach spraw. W ten sposob
prawo o cudzoziemcach jawi si¢ tu jako regulacja wielodyscyplinarna. na ktérg skta-
daja sie odpowiednie (tj. odnoszace si¢ do kategorii cudzoziemcdw) unormowania
z zakresu prawa, np. karnego, cywilnego, administracyjnego. finansowego czy tez
mi¢dzynarodowego publicznego. Tak szeroko traktowane prawo o cudzoziemcach
stanowi w istocie zestaw roznych, wystepujacych na gruncie poszczegolnych obsza-
row unormowan prawnych, ,,praw o cudzoziemcach”. dos¢ odlegtych od siebie pod
wzgledem przedmiotu, jak i metod regulacji.

W wezszym z kolei rozumieniu prawo o cudzoziemcach oznacza¢ moze regu-
lacje ksztattujgeq administracyjnoprawny status cudzoziemca. Tworza ja unormo-
wania o charakterze regulatywnym i reglamentacyjnym, ktére w sposob jednostron-
ny okreslajg pozycje (polozenie) tegoz cudzoziemca na rozmaitych plaszczyznach
jego stycznosci z Rzeczpospolita Polskg. W rezultacie przedmiotem i trescig tego
administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca jest okreslenie jego praw, wolnosci
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1 obowigzkéw w poszczegdlnych obszarach spraw w Polsce (w tym przede WSZyst-
kim wprowadzenie réznego rodzaju ograniczefi, réznigcych sytuacje cudzoziemeg
w Polsce od polozenia obywatela polskiego), ustanowienie réznorakich warunkéw, -
nakazow i zakazow adresowanych do cudzoziemca w zwiazku z jego przybyciem
i pobytem w Polsce, ustalenie okreslonych (ogélnych i szczegétowych) powinnosei
dla jego zachowari, okreslenie mozliwosci dzialania w réznych sferach (prowadze-
nia okreslonej dziatalnosci, np. gospodarczej, wykonywania okreslonych zawodéw), -
wskazania mozliwosci i warunkéw dostepu do pewnych funkcji, débr, Swiadczeq ©
publicznych itd.

Trzon unormowarn ksztaltujacych wspomniany administracyjnoprawny status -
cudzoziemca stanowig regulacje dotyczace wjazdu cudzoziemca do Polski, jego po-
bytu na terytorium RP, ubiegania sie o status szczegdlny i pobytu w oparciu o ten
status (np. uchodZcy) oraz opuszczenia granic Polski, jak réwniez regulacje kwe-
stii organéw wiasciwych w tych sprawach i stosowanych procedur. Regulacje te od-
noszg si¢ wszakze do podstawowych faz kontaktu cudzoziemca z RP i zwiazanych
z tym stosunkow prawnych stanowigcych swoisty grunt, na ktérym nastepnie wy-
rasta¢ mogy kolejne, dalsze relacje cudzoziemca z wladza publiczng. Jest rzeczg
przy tym oczywistg, ze podkreslenie znaczenia (niejako ,,wyjsciowego™) unormo-
war prawnych dotyczgcych wjazdu, pobytu i wyjazdu cudzoziemca z terytorium
RP nie umniejszajg rangi regulacji innych aspektéw administracyjnoprawnych jego _
sytuacji (jak np. ograniczenie dostgpu do stanowisk i funkcji publicznych, warun-
ki podejmowania pracy przez cudzoziemca w Polsce, reglamentacja wykonywania
nigktérych zawod6w czy tez nabywania nieruchomosci). Chodzi tu natomiast o za-
znaczenie, ze unormowania, o ktérych mowa, tworza najbardziej wyrazisty, kom-
pleksowy rezim administracyjnoprawny w elementarnych dla cudzoziemca spra-
wach w zakresie jego stycznosci z obeym (w tym przypadku: polskim) paristwem.
I'ten wiasnie rezim prawny postrzegany moze by¢ (i czgstokrod jest) jako prawo 5'
0 cudzoziemcach w Scistym sensie. Rezim ten najczgsciej tez wypelnia tresci aktow
normatywnych nawiazujgcych w swych nazwach bezposrednio do sytuacji cudzo-
ziemca (np. w Polsce s3 to kolejne ,,ustawy o cudzoziemcach”, w prawodawstwie
niemieckim Ausleandergeseatze itd.) i przez to kojarzonych z prawem o cudzoziem-
cach, a w kazdym razie z gléwnym skladnikiem tego prawa.

Jak wida¢ z powyzszych uwag, kategori¢ prawa o cudzoziemcach traktowaé
mozna w rézny sposob i trudno przyjaé tu jakas jednoznaczng dyrektywe co do
Jej rozumienia i stosowania. Nie jest to wyodr¢bniona (pod wzgledem przedmioto-
wym 1 metody regulacji) samodzielna galaZ prawa, lecz konwencjonalnie ujety ob-
szar (wgzszy lub szerszy) regulacji prawnych, ktérych adresatem jest cudzoziemiec
isprawy go dotyczace. Zaktadajac ten umowny charakter okreslenia ,,prawa o cu-
dzoziemcach”, mozna dalej méwi¢ o tym prawie w jego scistym rozumieniu. Przy

i
§
i
i
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takim ujeciu mamy bowiem do czynienia z najbardziej zwartg i jednorodng materia,
(raktowana jako przedmiot rozwazan i reflcksji badawczych.

2. Wspomniane ,,prawo o cudzoziemcach” nie jest w naszym kraju jakims no-
wym zjawiskiem, lecz ma juz swojg tradycje. Reglamentacje wjazdu cudzoziem-
c6w na terytorium kraju i ich pobytu, réznego rodzaju zakazy i nakazy dotyczgce
cudzoziemcow, ograniczenia w zakresie prowadzenia pewnych rodzajéw dziatal-
nosci. wykonywania zawodéw i zajmowania stanowisk, ograniczenia w korzysta-
niu z praw politycznych itd. spotykamy juz w dawnej Rzeczypospolitej'. Z prawem
o cudzoziemcach w tym waskim sensie mamy tez do czynienia w Il Rzeczypospo-
litej. a takze w okresie powojennym w czasach Polski Ludowej’. Jest ono — rzecz
jasna — obecne réwniez w dzisiejszym polskim prawodawstwie. Oczyv.visfcie, na
poszczegllnych etapach historycznego rozwoju interesujaca nas regulac;a'l prawna
przedstawia obraz zréznicowany pod wzglgdem zakresu unormowari, tresci rozwia-
zan prawnych, szczegbtowosci ujmowania konkretnych aspektéw potozenia cudzo-
ziemca itp. W jakims stopniu zréznicowanie to jest wypadkowa wagi problematy-
ki cudzoziemcow i skali zainteresowania ze strony pafstwa w danym okresie. Bez
watpienia tez kazda regulacja sytuacji cudzoziemca ma u swego podtoza uwarunko-
wania ustrojowe, polityczne, ekonomiczne, spofeczne itp. lezace po stronie paristwa,
jak réwniez zjawiska 1 uwarunkowania zewnetrzne, jak np. intensywnos¢ i kierunki
ruchéw migracyjnych, wielkos¢ ruchu osobowego, réznego rodzaju niepokoje i kon-
flikty w pafistwach czy regionach, ktére generujg emigracje itd. Te ostatnie czynni-
ki rzutujg na problematyke cudzoziemedw w ogéle i musza by¢ uwzgledniane przy
ksztattowaniu polityki w sprawach cudzoziemskich i tworzeniu adekwatnych do re-
alnej sytuacji rozwigzan prawnych.

W okresie PRL prawo o cudzoziemcach ujete bylo wustawie z 29 mar-
ca 1963 r. o cudzoziemcach®. Ustawa ta powstata w okreslonych, odmiennych od
obecnych, warunkach polityczno-ustrojowych i spoleczno—ekonomicznych. Na po-
czatku lat sze$édziesigtych cudzoziemiec byt w Polsce gosciem stosunkowo rzad-
kim. a wiec i problemy zwigzane z cudzoziemcami widziane byly w duzej mierze
jako zjawiska sporadyczne, egzotyczne, a nie jako sprawy znajdujace si¢ w nurcie
biezacej praktyki administracyjnej. Réwnoczesnie z powoddw ideologicznych i po-
litycznych cudzoziemiec byl czesto traktowany przez wladze publiczng jako jed-
nostka niepewna, podejrzana i wymagajaca stalego nadzoru. Taka sytuacja determi-

1 Sytuacje prawng cudzoziemcéw w Rzeczypospolitej do 1795 r. przedstawia m.in. interesujgca monografia
P. Skwarczyriskiego pt. Stanowisko cudzoziemcow w dawnem prawie polskiem koronnem, Lwow 1932.

2 Tu najwazniejsze znaczenie miaty dwa akty normatywne, a mianowicie ustawa z 24 marca 1920 r. o na!byvya.-
niu nieruchomosci przez obcokrajowcow (cudzoziemcow), Dz.U. RP Nr 109, poz. 897, ktéra obowigzuje rowniez
obecnie, tekst jedn. Dz.U. z 1996 r. nr 54 poz. 245 z pdzn. zm. oraz rozporzadzenie Prezydenta Hzgczypospo-
litej z 13 sierpnia 1926 r. o cudzoziemcach Dz.U. Nr 83, poz. 465 i z 1937 r. Nr 11, poz. 83 (stanowigce wspo-
mniane juz ,prawo o cudzoziemcach” w Scistym sensie).

3 Tekst jedn. Dz.U. z 1992 r., Nr 7, poz. 30 z poZn zm. Ustawa ta po istotnych korektach z poczatku lat 90-tych
obowigzywata az do roku 1997.
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nowala kierunek rozwigzan prawnych w kwestii statusu cudzoziemcéw. Zardwng
sama ustawa o cudzoziemcach, jak i wydane na jej podstawie przepisy wykonaw-

cze przyniosty regulacje skape i ogdlne, ktore w praktyce byly nastgpnie dopelniane

aktami typu instrukcyjnego, niemajacymi waloru prawa powszechnie obowigzujg- -
cego. Tego rodzaju zalozenia, ktore legly u podstaw ustawy z 1963 r. o cudzoziem-

cach zderzyly si¢ z nowymi warunkami wynikajagcymi ze zmian ustrojowych, kto-
re nastgpilty po 1989 r. :

Rozpoczety po 1989 r. proces transformacji ustrojowej stworzyt jakosciowo

nowe podloze dla problematyki cudzoziemcow i jej regulacji prawnej, W nurcie do-

konywanych przemian, jednym z wazniejszych zagadnien stata si¢ kwestia sytua-
cji i roli jednostki oraz intereséw indywidualnych (praw podmiotowych) w relacji

z panstwem 1 innymi zwigzkami publiczno—prawnymi. To za$ oznaczato koniecz- ‘
no$¢ nowego 1 szerszego spojrzenia réwniez na pozycje cudzoziemca w Polsce.
W ramach prowadzonej transformacji nastgpito tez przyspieszone, wydatne otwar-
cie si¢ Polski na $wiat. Postepujgce rozszerzanie si¢ kontaktow w réznych dziedzi-

nach — z innymi paristwami oraz towarzyszace temu znoszenie wielu barier poli-

tycznych, ekonomicznych, organizacyjnych — skutkowalo zwiekszonym ruchem

osobowym i naptywem cudzoziemcéw do Polski. Stymulatorem zwielokrotnienia

ruchu osobowego byla i jest rozwijajaca si¢ wspdlpraca gospodarcza i finansowa,

wymiana naukowa, kulturalna, sportowa czy wreszcie turystyka. Warto takze pod-
kresli¢, ze Polska znajduje si¢ w orbicie oddzialywania ruchéw migracyjnych, wy-
stepujacych w Europie, zwlaszcza tych przebiegajacych ze wschodu na zachéd. Pol-
ska znajdujgc si¢ na szlaku migracji, wystepuje nie tylko jako kraj tranzytowy, ale

coraz czgsciej dla sporych grup cudzoziemcow staje si¢ rowniez krajem docelowym.
W tej nowej sytuacji obowiazujace od 1963 r. unormowania administracyjnopraw- -
nego statusu cudzoziemca przestaty by¢ wystarczajace i adekwatne do istniejacych

realiéw*. Niezbedne okazato si¢ wigc wypracowanie nowych rozwigzar prawnych,
ktére znalazty swoj wyraz w ustawie z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach®. Przy-

Jecie tej ustawy zdecydowanie popchnelo naprzéd rozwijanie prawa o cudzoziem-

cach w kierunku dostosowywania go do dzisiejszych potrzeb i wymogow (wyni-

kajacych z okreslonych pryncypiéw ustrojowych, jak i wyzwan praktyki), nie

zamknelo jednak procesu jego ksztaltowania. Co wigcej, mozna powiedzied, iz pro-
ces ten w nastgpnych latach zintensyfikowat si¢ jeszcze bardziej, a jednym z naji-
stotniejszych impulséw stat si¢ ,.kontekst unijny”, oznaczajacy dostosowywanie na-
szych regulacji do wymogdw i standardéw prawa wspdlnotowego jeszcze w okresie

4 Dla ktérych charakterystyczna byta np. koniecznoé¢ uwzglednienia ratyfikowania przez Polske z 1991 r. Kon-
wencji dotyczgcej statusu uchodzcow sporzgdzonej w Genewie 28 lipca 1951 r. oraz Protokotu dotyczacego sta-
tusu uchodZcéw, sporzadzonego w Nowym Jorku 31 stycznia 1967 r. (Dz.U. z 1991 r. Nr 119, poz. 515 i 517).
Stad dosc istotne zmiany w ustawie przeprowadzone na poczatku lat 90-tych — por. tekst jedn. ustawy, Dz.U.
21992 r. nr 7, poz. Dz.U. Nr 114, poz, 30, zm. Dz.U. z 1995 r. Nr 23, poz. 120.

5 Dz.U. Nr 114, poz. 739.
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p;zedakcesyjnym. Te ,,aspekty unijne”, zwigzane z przygotowaniami wejscia Pol-
ski do Unii doprowadzily do zmian w prawie o cudzoziemcach podjetych w 2001
12002 r®. Poza naturalng koniecznoscig ulepszania rozwigzafi, to wtasnie europeiza-
cja. a przede wszystkim uwarunkowania w postaci unijnych regulacji dotyczacych
cudzoziemcow’ legly u podstaw dalszych przeksztalcel naszego prawa o cudzo-
ziemcach, wprowadzanych w 2003 r., 2005 i 2006 r., a ktérych efektem jest dzisiej-
szy stan normatywny w tej dziedzinie regulacji.

3. Ow normatywny obraz obecnego polskiego prawa o cudzoziemcach otwie-
ra Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra wytycza najbardziej fundamentalne
zatozenia co do prawnego potozenia cudzoziemca w naszym kraju. Kluczowe zna-
czenie w tgj mierze ma art. 37, w mysl ktérego kazdy, kto znajduje si¢ pod wladzg
RP, korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji, a wyjatki od tej zasa-
dy odnoszgce si¢ do cudzoziemeéw okresla ustawa®. Tym samym Konstytucja zrow-
nuje co do zasady sytuacje cudzoziemca, bedacego pod jurysdykcja RP z sytuacjg
obywatela polskiego i daje mu takie same jak obywatelowi mozliwosci korzystania
z praw 1 wolnosci, réwnoczesnie zastrzegajac jednak, ze ustawy moga przewidywaé
wyjatki od tej zasady, tj. wprowadza¢ ograniczenia w Korzystaniu z praw 1 wolno-
§ci przez cudzoziemca. W rzeczywistosci wspomniane w Konstytucji ustawodaw-
stwo zwykle w szerokim zakresie stanowi inaczej (podobnie zreszta jak ustawodaw-
stwa innych paristw). W ten sposob punkt cigzkosci co do realnego wymiaru pozycji
prawnej cudzoziemca w Polsce lezy w konkretnych regulacjach ustawowych odno-
szacych sie do dziedzin spraw istotnych z punktu widzenia cudzoziemca. Pomimo
ze wskutek licznych odmiennych unormowan sytuacja cudzoziemca odbiega zde-
cydowanie od statusu obywatela polskiego, konstytucyjna zasada zachowuje swoje
znaczenie jako wyraz pewnego ideowego zalozenia co do generalnego stosunku RP
do traktowania cudzoziemcéw w Polsce, opartego na respektowaniu w petni stan-
dardéw pafistwa prawnego’.

6 Por. ustawa z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 42,
poz. 475). Efektem najbardziej bodajze charakterystycznym uwarunkowan w postaci dostosowywania polskiego
prawa o cudzoziemcach do integracji z Unia Europejska byta ustawa z 27 lipca 2002 r. o zasadach | warunkach
wjazdu i pobytu obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz czionkéw ich rodzin na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 141, poz. 1180.

7 Wigzato sig to ze zmianami w zakresie traktowania problematyki migracyjnej w samej Unii. Do czasu wejscia
w zycie Traktatu Amsterdamskiego istniaty jedynie akty prawne dotyczgce zagadnien migracji, ktore nie mia-
fy wiazacego charakteru, przez co panstwa czlonkowskie nie mialy obowigzku wprowadzania przyjetych w nich
rozwigzan do wewnetrznych porzadkéw prawnych. Obecnie problematyka migracyjna jest przedmiotem dyrek-
tyw, co oznacza koniecznos¢ uwzgledniania ich (i wdrazania) przez panstwa cztonkowskie.

8 Podobne generalne zasady dotyczace cudzoziemcow formutowane sg w konstytucjach szeregu innych paristw.
Por. np. art. 26 ust. 2 i 27 Konstytucji Republiki Butgarii z 1991 r; art. 62 ust. 3 i art. 63 ust. 1 Konstytucji Fede-
racji Rosyjskiej z 1993 r.; art. 5 ust. 2 Konstytucji Grecji z 1975 r. (zm. 1986) czy § 70/A ust. 1 Konstytucji Wegier
(w brzmieniu tekstu jedn. z 1990 r.). Teksty konstytucji opublikowane w serii: Konstytucje Panstw Wydawnictwa
Sejmowego.

9 Warto zauwazy¢, ze tego rodzaju zatozenia — tyle Zze wymagajace wzajemnosci — przyjmowata juz Konstytucja
Marcowa w 1921 r. Art. 95 tej Konstytucji stwierdzat, ze cudzoziemcy uzywaja pod warunkiem wzajemnosci row-
nych praw z obywatelami panstwa polskiego oraz majg rowne z nimi obowigzki, o ile ustawy wyraznie nie wyma-
gaja obywatelstwa polskiego.
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Oprécz wskazanego zatozenia, Konstytucja zawiera dwa inne jeszcze istotne:
unormowania odnoszgce si¢ do materii cudzoziemcéw. Pierwsze dotyczy mozliwo-
sci poszukiwania (i uzyskiwania) przez cudzoziemcéw ochrony w Polsce w postacj
statusu uchodzcy i azylu (art. 56). Drugie zas stwarza osobom (cudzoziemcom) po-.
chodzenia polskiego, stwierdzonego zgodnie z ustawa, prawo osiedlenia si¢ na sta-
te na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 52 ust. 5). Konkretny ksztalt sytuacji
prawnej cudzoziemca w podjetych w Konstytucji kwestiach nadaja regulacje usta-
wodawstwa zwyklego. ‘

Obszar polskiego prawa o cudzoziemcach wyznaczaja dzis — wraz z zasygnali-
zowanymi unormowaniami konstytucyjnymi — trzy podstawowe ustawy. Sa to mia-
nowicie:

— ustawa z 13 czerwca 2003 r, 0 cudzoziemcach,

— ustawa z 13 czerwca 2003 1. o0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto- -
rium Rzeczypospolitej Polskiej,

— ustawa z 14 lipca 2006 r. o wjeZdzie na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli pafistw czionkow-
skich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin'®, )

Wskazanym regulacjom ustawowym towarzyszy szereg aktow wykonawczych,
ktére oczywiscie takze trzeba wlaczy¢ do zakresu prawa o cudzoziemcach.

W bezposredniej stycznosci z obszarem omawianego prawa o cudzoziemcach
pozostaje tez ustawa z 9 listopada 2000 r. o repatriacji'’. Rezim prawny tej ustawy
przynajmniej w pewnym stopniu dotyczy administracyjnoprawnej sytuacji cudzo-
ziemcow, aczkolwiek sa to cudzoziemcy szczegdlnej kategorii, tj. osoby polskie-
20 pochodzenia ubiegajgce si¢ o status repatrianta. Réwnocze$nie jednak znaczna
czgs¢ materii tej ustawy wychodzi poza problematyke cudzoziemcéw (obejmujac
np. zagadnienia nabywania obywatelstwa przez repatrianta czy tez pomocy dla re-
patriantéw) i trudno bytoby uznawa¢ jg za prawo o cudzoziemcach. W istocie wige
ustawg te nalezy traktowac bardziej jako ,.swoiste otoczenie™ tego wlasciwego pra-
wa o cudzoziemcach tworzonego przez wskazane wczesniej trzy ustawy i przepisy
wykonawcze do tych ustaw), nie jako bezposredni komponent tegoz prawa. Do tego
»otoczenia” dojdg prawdopodobnie w niedlugim czasie dalsze jeszcze unormowa-
nia, jak np. projektowana ustawa o Karcie Polaka.

Zakreslone powyzej prawo o cudzoziemcach w swej sferze przedmiotowej
obejmuje — o czym byto juz wspomniane — przede wszystkim sprawy przybycia cu-

10 Dz.U. z 2006 r., Nr 234, poz. 1694; Dz.U. z 2006 r., Nr 234, poz. 1695; Dz.U. z 2006 ., Nr 144, poz. 1043. Wska-
zane ustawy dalej przywolywane sg tez skrétowo: u.o.c., u.0.u.o. (ustawa o udzielaniu ochrony), u.o.c. UE.
(ustawa o ,cudzoziemcach unijnych”).

11 Dz.U. z 2004 r., Nr 53, poz. 532, z pézn. zm.
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dzoziemca do RP, jego pobytu w Polsce oraz opuszczenia jej terytorium jak réwniez
sprawy dotyczace ubiegania si¢ przez cudzoziemca o ochrong w RP oraz udziela-
pia tej ochrony. Strong¢ podmiotowg stanowi za$ kategoria cudzoziemca zdefinio-
wana normatywnie w przepisach ustawy o cudzoziemcach. Zgodnie z ustawg ,.cu-
dzoziemcem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego™ (art. 2). Termin
_cudzoziemiec” odnosi si¢ tu wigc do osoby fizycznej, ktérej wyrdznikiem jest to,
ie nie legitymuje si¢ ona polskim obywatelstwem. Pojecie cudzoziemca posiada
w ten sposéb jednolita, precyzyjng tresé, majacg charakter uniwersalny (co wynika
m.in. stad, Ze ustala jg ,.prawo o cudzoziemcach”), miarodajng takze dla innych re-
gulacji, postugujacych si¢ kategoria cudzoziemca'.

Nie wchodzge w blizsza charakterystyke merytorycznych tresci regulacji pra-
wa o cudzoziemcach, mozna w tym miejscu jedynie ogdlnie wskazac na glowne ele-
menty skladowe;j tej regulacji.

Najszerszy i podstawowy segment prawa o cudzoziemcach stanowig unormo-
wania adresowane do ogé6tu cudzoziemcdw i ksztattujgce zwykly status cudzoziem-
ca w Polsce. Zawarte sg one w u.0.c., ktdra okresla zasady i warunki przekraczania
granicy i wjazdu na terytorium RP, przejazdu przez to terytorium, pobytu na nim
(czasowo 1 na state) i kontroli legalnosci tego pobytu, a takze reguly wyjazdu cu-
dzoziemca z Polski (w tym przymuszenia go do opuszczenia RP i zwigzanych z tym
instytucji i Srodkéw przymusu), jak rowniez wlasciwos¢ organdw i tryb postgpo-
wania w tych sprawach. W ustawie znajduja si¢ tez unormowania dotyczace doku-
mentéw przewidzianych dla cudzoziemcéw, tudziez rejestrow, ewidencji 1 wyka-
z6w w sprawach cudzoziemcéw. W sumie mamy tu do czynienia z obszerng materig
normatywna, o tresciach typowo regulatywnych i reglamentacyjnych, z ktérymi po-
wigzane jest instrumentarium prawne w postaci zezwolenl, nakazéw. zakazow itp.
srodkéw oddzialywania administracyjnoprawnego.

Drugi sktadnik prawa o cudzoziemcach tworzg przepisy normujgce problema-
tyke ochrony, jakg cudzoziemiec moze uzyskac (i o jaka moze si¢ ubiegac) na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej. Przepisy te zawarte sa w u.0.u.0., ktéra okresla
rodzaje ochrony cudzoziemca w Polsce, zasady i warunki ubiegania si¢ o t¢ ochro-
n¢, przestanki jej udzielania, organy wlasciwe w tych sprawach, a wreszcie tryb po-
stgpowania przy rozpatrywaniu spraw w przedmiocie udzielania ochrony. W swietle

12 Q ile regulacje nie buduja na uzytek wiasny odmiennego pojecia cudzoziemca, odwotujac sie do innych kryte-
ridw niz standardowa kategoria cudzoziemca ustalona w u.o.c. Przykfadem takiego odmiennege okreslania cu-
dzoziemca moze by¢ ustawa z 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw. Poza tym
istnienie jednolicie zdefiniowanej kategorii cudzoziemca nie przesadza jednak o identycznym statusie prawnym
kazdej osoby, ktéra miesci sie w tej kategorii. Z punktu widzenia szczegétowej charakterystyki sytuacji prawnej
w obrebie zbioru cudzoziemcow wystepuje spore zroznicowanie. Rowniez z perspektywy catego obowigzujgce-
go rezimu administracyjnoprawnego w sprawach cudzoziemcéw mozna dostrzec, ze zarysowujg sie w nim pew-
ne dajace sie wydzieli¢ segmenty regulacji, u podtoza ktarych lezy to, ze regulacje te adresowane sg do okreslo-
nych grup cudzoziemcow.
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ustawy mozliwe jest udzielnie cudzoziemcowi ochrony w postaci: a) statusu uchodz-

cy, b) azylu, c) pabytu tolerowanego, d) ochrony czasowej. Regulacje ustawy szcze-
gblowo normujg wskazane instytucje (postaci) ochrony i w konsekwencji ksztattu-
Ja statusy prawne r6znych grup cudzoziemcow, zwigzane z rodzajami przewidzianej.
dla nich ochrony. Warto zauwazy¢, ze zasadnicze znaczenie ma tu status uchodzey,
ktéremu poswigcona jest najszersza partia regulacji ustawowej. Charakterystyczne
jest przy tym, ze w regulacji tej dominujg unormowania dotyczace poste;powani'-.
w sprawie o nadanie lub pozbawienie statutu uchodzcy. a nie aspekty materialno-
prawne tego statusu, ktére sg poddane regulacji migdzynarodowoprawnej, tj. Kon=.
wencji Genewskiej dotyczgcej uchodZcéw i1 Protokotu Nowojorskiego'. W zakresie:
tych zagadnieri mamy do czynienia takze z przepisami, ktére regulujg sprawy pomo-
cy dla cudzoziemcow ubiegajgcych sie o status uchodZcy, jak réwniez kwestie praw:
i obowigzkow osob, ktérym nadano ten status.

W stosunku do pozostatych form ochrony cudzoziemcow, szczegdtowa ich cha-
rakterystyka prawna jest skromniejsza i zdaje si¢ potwierdzac, iz rola tych instytucji
ochrony jest uzupetniajaca wobec statusu uchodzcy.

Trzeci wreszcie element prawa o cudzoziemcach to zawarta w u.0.c.U.E. regu- |
lacja problematyki wjazdu i wyjazdu z terytorium RP tzw. umownie ,.cudzoziem- =
c6w unijnych (wspdlnotowych)”. Regulacja ta ksztaltuje odrebny status administra-
cyjnoprawny przewidziany dla obywateli pafistw cztonkowskich Unii Europejskiej,
obywateli paristw Europejskiego Obszaru Gospodarczego, obywateli paristw niebg- =
dacych stronami umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym. ktérzy mogg ko-
rzysta¢ ze swobody przepltywu oséb na podstawie umow zawartych przez te pafi-
stwa z Wspdlnota Europejska i jej paristwami cztonkowskimi oraz cztonkéw rodzin
tychze obywateli.

Dla powyzszej kategorii cudzoziemcow ustawa tworzy rozwigzania prawne do-
tyczace przekraczania granicy i wjazdu na terytorium RP, pobytu na tym terytorium
(czasowego i statego) oraz wyjazdu (w tym takze wymuszonego przez wiadze pub-
liczng), ktore odbiegajg od standardowych rozwiazan w tym przedmiocie, adreso-
wanych do ogétu cudzoziemcoédw. Generalnie mozna stwierdzié, iz rozwigzania te
wprowadzajg korzystniejsze (preferencyjne) zasady 1 warunki dla tej grupy cudzo-
ziemeOw w zakresie normowanej materii wjazdu, pobytu i wyjazdu z Polski. Mamy
tu wigc do czynienia nie tvlko ze specjalnym (odrebnym), ale 1 uprzywilejowanym
statusem administracyjnoprawnym okreslonego kregu cudzoziemcdw, wyrazanym
poprzez zastosowanie inaczej niz w odniesieniu do wszelkich cudzoziemcéw, skon- '
struowanych instytucji prawnych charakterystycznych dla tego statusu (np. tagod-

13 Por. Konwencja dotyczaca statusu uchodzcow, sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz.U. z 1991 1.,
Nr 119, poz. 515 i 516) oraz Protokdt dotyczacy statusu uchodZcow, sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycz-
nia 1967 r. (Dz.U. z 1991 r., Nr 119, poz. 5171 518).
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niejsze uj¢cie przestanek odmowy wjazdu, ustanowienic prawa pobytu i prawa state-
go pobytu, wprowadzenie rejestracji pobytu zamiast zezwolenia itd.). Mozna dodad,
;e ten uprzywilejowany status odnosi si¢ przede wszystkim do obywateli Unii Euro-
pej skiej'*, ale jego adresatami takze sg — cho¢ w nieco mniejszym stopniu — cztonko-
wie ich rodzin, niebedacy obywatelami UE.

4. Przedstawione pokrétce (i w konwencjonalnym ujgciu) prawo o cudzoziem-
cach. z jakim mamy do czynienia w ramach obowigzujacego porzadku prawnego,
stanowi¢ moze przedmiot dalszych, szczegétowych juz i poglebionych analiz. Nie
sposéb jednak podja¢ tego rodzaju wyzwania w ramach artykutu, z zalozenia zresz-
ta poswigconego jedynie ogdlnej prezentacji wspomnianego prawa dotyczacego cu-
dzoziemcow. W tym miejscu zatem mozna co najwyzej zgtosi¢ parg dodatkowych
refleksji w odniesieniu do tej sfery regulacji prawne;j.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkreslic, iz jest to dzis sfera juz ugruntowa-
na i ,rozpoznawalna” pod wzgledem tresci przedmiotowych i podmiotowych oraz
ulokowania w systemie normatywnym jako jedna z dziedzin prawa administracyj-
nego materialnego. Jak juz bylo wspomniane, obejmuije ona szeroki zakres meryto-
ryczny, wyrazony w rozbudowanym ujgciu legislacyjnym. Nie budzi przy tym za-
strzezen roztozenie calej problematyki na trzy ustawy. Moim zdaniem rozdzielenie
zwlaszcza rezimu prawnego dotyczacego cudzoziemcoéw w ogéle 1 odnoszacego si¢
do udzielania cudzoziemcom ochrony na terytorium RP, jest w pelni zasadne zarow-
no z powodéw merytorycznych (udzielanie ochrony cudzoziemcom stanowi specy-
ficzna materie, gdy chodzi o instytucje prawne, za pomocg ktérych jest realizowana,
jak i o0 procedury), jak i legislacyjnych (potaczenie tych dwoch dziedzin w jednym
akcie normatywnym, przy okreslonym stopniu szczegélowosci unormowan prowa-
dzi¢ musiatoby do nadmiernego rozdecia ustawy). Aprobujaco tez potraktowac trze-
ba zamknigcie problematyki ,,cudzoziemcow unijnych” w ramach odrgbnej ustawy;
jest to bowiem czytelne wyodrgbnienie szczegdlnego statusu wyraznie wydzielonej
kategorii cudzoziemcéw. W sumie wige ta ,,ustawowa triada” daje dobrg 1 klarowng
kompozycje prawa o cudzoziemcach i moze by¢ uznana za charakterystyczny sche-
mat jego ujgcia legislacyjnego (ktéry moze by¢ podtrzymywany réwniez w przy-
szlodel).

Rdwnoczesnie odnosnie do omawianej regulacji zwraca uwage jej obszernosc
i szczegdlowosé (w.o.c. liczy ponad 150 artykuldéw, niewiele mniej v.o.uw.0., zas
u.o.c. U.E. — 81 przepiséw dotyczacych kwestii merytorycznych), a takze niekie-
dy dos¢ skomplikowana stylizacja przepiséw. To rozbudowanie i zlozonos¢ prawa
o cudzoziemcach bierze sie po czgsci z rozlegtosci merytorycznej problematyki cu-

14 O tym kto jest obywatelem Unii w rozumieniu ustawy okreéla sama ustawa w art. 2 pkt 3, zaliczajac tu oprocz
obywatela panstwa cztonkowskiego Unii takze obywatela panstwa Europejskiego Obszaru Gospodarczego nie-
nalezacego do UE oraz obywatela panstwa, kiory moze korzysta¢ ze swobody przeplywu osob na podstawie
umoéw zawartych przez to panstwo ze Wspéinota Eurcpejska i jej paristwami cztonkowskimi.
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dzoziemcow oraz konieczno$ci ujmowania réznych jej aspektow z racji, ze dotyka-

ja sytuacji jednostki — w ramy ustawowe, a nie aktow nizszej rangi. Po czesci jest tez
efektem koniecznosci uwzgledniania prawa UE (dyrektyw) dotyczacych tej proble-
matyki. W pewnym stopniu szczegélowos¢ i skomplikowanie unormowan wigze sig

réwniez z kwestiami legislacyjnymi, dotyczgcymi m.in. sposobu implementacji pra-

wa unijnego, polegajacego na nazbyt drobiazgowym wlaczaniu do ustaw tresci dy-
rektyw. Niezaleznie od tego, jakie sg przyczyny, prawo o cudzoziemcach, juz tyl-

ko na poziomie ustawowym stanowi regulacje rozlegly, uszczegétowiong 1 w sumie
dos¢ trudng w odbiorze, zwlaszcza dla podstawowego jej adresata, tj. cudzoziemca,

Moéwiac o polskim prawie o cudzoziemcach nie mozna nie dostrzegac tej jego
istotnej i nader charakterystycznej cechy, jakg jest europeizacja tego prawa'. Jak juz

byto o tym wspomniane wczesniej, waznym sktadnikiem calego kompleksu nowych

realiéw i uwarunkowan, z ktorych wyrastata nowa regulacja pozycji cudzoziemcow,
od samego poczatku byly aspekty migdzynarodowoprawne, w tym w szczegdlnosci
europejskie i ,,unijne”. Ten ,kontekst europejski”’, a zwlaszcza ,unijny” byl takze
w podstawowej bodajze mierze inspiracjg i determinantg kolejnych etapéw ksztatto-
wania si¢ prawa o cudzoziemcach w Polsce.

Europeizacja, zwigzana gldwnie z przenikaniem prawodawstwa UE, jest obec-
na w szerokim zakresie przede wszystkim w warstwie merytorycznej polskiego pra-

wa 0 cudzoziemcach. Wiele przyjetych w obowiazujacym ustawodawstwie rozwig-

zafi i instytucji prawnych stanowi wynik implementacji na grunt polski unormowa,

koncepcji i standardéw wystgpujacych w prawie unijnym'. W rezultacie europeiza-
cji poszerzeniu ulega przedmiotowa przestrzen prawa o cudzoziemcach, jego zasa-

dy i idee przewodnie, jak rowniez konkretne konstrukcje prawne. Proces owej euro-

15 Postrzegana generalnie jako trwajacy proces systematycznego wplywania prawa europejskiego, obejmujgcego

nie tylko prawo wspdlnotowe (unijne), lecz takze prawo traktatowe (organizacji miedzynaredowych), na ksztaft

— formalny i merytoryczny — polskiego porzadku prawnego, przebiegajacy w sposob bezposredni i posredni po-
przez wiaczanie do naszego porzadku norm i zasad porzadku europejskiego, jak réwniez respektowanie stan-
dardéw i wzorcoéw europejskich przy tworzeniu wiasnych rozwigzan prawnych.

16 Jako przykfady ,efektu europeizacji” powota¢ mozna m.in. instylucje pobytu tolerowanego, rozwiazania w zakre-
sie zaproszen (dostosowane do wymogéw Decyzji Komitetu Wykonawczego do Ukladu z Schengen z 16 grud-

nia 1998 r. w sprawie potwierdzenia ujednoliconego formularza zaproszenia, poreczenia finansowego, potwier-
dzenia zakwaterowania, wigczony Decyzja Rady WE z 20 maja 1999 r. do prawa wspdinotowego), instytucje wiz
krétkoterminowych i dtugoterminowych oraz kwestig wydawania wiz na granicy (uregulowane zgodnie z Decyzjg
Komitetu Wykonawczego z 26 kwietnia 1994 r. w sprawie wystawiania jednolitych wiz na granicy), konstrukcje
odmowy wjazdu na terytorium RP matoletniego, pozostajacego bez przedstawiciela ustawowego (uwzglednia-

jaca postanowienie Uchwaly Rady z 26 czerwca 1997 r. w sprawie mafoletnich pozbawionych opieki, ktorzy s§ =

obywatelami paristwa trzecich), rozwigzanie kwestii odpowiedzialnosci przewoznika (bgdace wykonaniem posta-
nowienia Porozumienia Wykonawczego do Ukladu z Schengen), ustalenie zakresu danych Krajowego Systemu
Informatycznego i zasad ich udostepniania w oparciu o przepisy Uktadu z Schengen i Konwencji Wykonawczej,
instytucje wniosku oczywiscie bezzasadnego (w nawiazaniu do Rezolucji z 30 listopada 1992 w sprawie wnio-

skéw oczywiécie bezzasadnych o udzielenie azylu), instytucje udzielania ochrony czasowej na terytorium RP.

(dostosowana do wymogéw europejskich, wynikajgcych z Decyzji Rady z 4 czerwca 1996 r. w sprawie postepo-
wania w naghych przypadkach oraz w sprawie obciazen w zwigzku z czasowym pcbytem osob opuszczajacych
swdj kraj, a przede wszystkim z Dyrektywy z 20 lipca 2001 r. o minimalnych standardach przyznawania ochrony
czasowej w przypadku masowych naptywdw cudzoziemcéw), rozwiazania dotyczace pobytu rezydenta diugoter-
minowego UE itd.
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peizacji ma przy tym charakter trwatej tendencji, poniewaz prawo Unii Europejskiej
dotyczace cudzoziemcow jest ciggle w rozwoju 1 podlega zmianom. To zas dla na-
szego prawa o cudzoziemcach oznacza, ze zjawisko europeizacji nadal bedzie od-
dziatywac na porzadek prawny, inspirujac proces dalszego ksztattowania regulacji
dotyczgceej cudzoziemcow. Inaczej mowige — europeizacja tworzy systematyczny
naped dla ksztattowania polskiego prawa o cudzoziemcach.

To bardzo silne zdeterminowanie naszej regulacji problematyki cudzoziemcow
wspomnianymi procesami europeizacyjnymi niesie ze sobg — obok wptywu na me-
rytoryczne tresci unormowan — rézne konsckwencje 1 problemy. Jednym z nich jest
zjawisko — sygnalizowane wyzej — komplikowania i szczegétowosci regulacji praw-
nej. Za sprawg implementacji rozwigzan unijnych, jak i bezposredniego obowig-
zywania aktow prawa europejskiego, intensywnie wzrasta ilosciowy wymiar unor-
mowan prawnych w interesujacej nas dziedzinie. Poza tym wchodzi tu tez w gre
problem czytelnosei regulacji determinowanych prawem UE. Prawo to reprezentu-
je wszakze rézny poziom precyzji i jasnosci w wyrazaniu tresci unormowar. Dos¢
czesto mamy tu do czynienia z przepisami nader ogdélnymi, niejednoznacznymi, po-
zostawiajgcymi szerokie mozliwogci interpretacji i wymagajgcymi stosowania od-
powiedniej wyktadni.

Na tle oczywistej i nieuniknionej europeizacji prawa o cudzoziemcach poja-
wia si¢ tez najwazniejszy chyba problem, a mianowicie wypierania i ograniczania
tresci tego prawa, ksztaltowanych merytorycznie przez pafistwowego (polskiego)
prawodawce. Chodzi tu o to, ze europeizacja regulacji problematyki cudzoziemcoéw
prowadzi do sytuacji, w ktérej obowigzujgce w tym przedmiocie prawo formalnie
ustanowione przez polskiego ustawodawce, w istocie w swej warstwie merytorycz-
nej odzwierciedla rozstrzygnigcia i rozwiazania przyjete w aktach prawodawczych
UE. W rezultacie mozna powiedzie¢, ze przestrzefi naszego prawa o cudzoziemcach
w coraz wigkszym stopniu wypeliniana jest — gdy chodzi o tresci — przez regulacje
migdzynarodowe. Nie jest to przy tym zjawisko wlasciwe jedynie dla dzisiejsze-
go stanu tego prawa, lecz mamy tu do czynienia z tendencjg rozwojowa, 0znaczajg-
cg systematyczny udziat regulacji unijnych w ksztaltowaniu obrazu polskiego pra-
wa o cudzoziemcach.

Znamienne dla omawianego prawa o cudzoziemcach jest to, ze jego ksztalto-
wanie pozostaje caly czas w toku i stanowi — jak pokazujg dotychczasowe dziala-
nia legislacyjne — bardzo intensywny proces. Nie ma przesady w stwierdzeniu, ze
dzisiejsze prawo o cudzoziemcach w Polsce nacechowane jest wyraznie dostrzegal-
nym dynamizmem rozwojowym, przejawiajgcym sie nie tylko w czestotliwosci do-
konywanych zmian w regulacjach ustawowych, ale przede wszystkim w rozszerza-
niu merytorycznego pola tych regulacji o nowe instytucje i rozwigzania prawne.
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Juz obecnie rysujg si¢ dalsze przeobrazenia w zakresie materii tego prawa o cu-
dzoziemcach, wynikajace przede wszystkim ze wspomnianych juz wielokrotaie
uwarunkowan unijnych, tj. z koniecznosci dostosowania krajowego porzadku prawe

nego do aktualnego stanu prawnego UE dotyczgcego problematyki cudzoziemcGw,
W tej mierze wskaza¢ mozna na potrzebe uwzglednienia — w zwiazku z wejsciem dg

obszaru Schengen — rozwigzan z rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Ey.
ropejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajacego wspolnotowy kodeks -
zasad regulujacych przeptyw os6b przez granice (kodeks graniczny Schengen, Dz,
Urz. UE L z dnia 13.04.2006 1., s. 1), ktdre beda stosowane w przypadkach kontro-
li, do ktérych ww. rozporzadzenie nie ma zastosowania, w celu ujednolicenia proce-

dur granicznych. W gre wchodzi tez wdrozenie dyrektywy Rady 2004/11/WE z dnia

13 grudnia 2004 r. w sprawie warunkéw przyjmowania obywateli paristw trzecich |
w celu odbywania studiéw, udzialu w wymianie mtodziezy szkolnej, szkoleniu bez

wynagrodzenia lub wolontariacie (Dz.Urz. UE L 375 2 23.12.2004 1., s. 12-18) oraz

dyrektywy Rady 2005/71/WE z dnia 12 paZdziernika 2005 r. w sprawie szczeg6lnej
procedury przyjmowania obywateli paristw trzecich w celu prowadzenia badari na-

ukowych (Dz.Urz. UE L 289 z 3.11.2005 r., s. 15).

Uwzglednienie powyzszych regulacji wigze si¢ przede wszystkim z obszarem
unormowari objetych u.o.c. (problematyka wizowa, pobytu na terytorium RP itd.), =

ale wdrozenie ww. dyrektyw wymaga takze ingerencji w materie u.o.c. UE.

Gdy chodzi z kolei o ten fragment prawa o cudzoziemcach, ktdry objety jest .‘

U.0.U.0. — to powstaje tu koniecznos¢ wdrozenia (ktérego termin jest, nawiasem mé-
wige, juz znacznie opézniony) do naszego porzadku prawnego przepisow dyrekty-
wy Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla
kwalifikacji i statusu obywateli pafstw trzecich lub bezpafistwowcow Jjako uchodz-
cow lub jako oséb, ktére z innych wzgledéw potrzebujg migedzynarodowej ochro-
ny oraz zawartosci przyznawanej pomocy (Dz.Urz. UE L 304 z 30.09.2004 r., s. 12;
Dz.Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 19, t. 7, s. 96), a takze transpozycji
przepisow dyrektywy Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie usta-
nowienia minimalnych norm dotyczgcych procedur nadawania i cofania statusu
uchodZcy w Paristwach Czionkowskich (Dz.Urz. UE L 326 z 13.12.2005 ., s. 13).

Celem powyzszych dyrektyw jest wprowadzenie wspélnych dla wszystkich
panstw czionkowskich Unii Europejskiej kryteriéw identyfikacji oséb rzeczywiscie
potrzebujacych migdzynarodowej ochrony, a takze wspélnych minimalnych norm
dotyczacych procedur jej udzielania i pozbawiania. Intencjg prawodawcy wspdlno-
towego jest ograniczenie przeptywu cudzoziemcow ubiegajacych sie o nadanie sta-
tusu uchodZzcy migdzy pafistwami cztonkowskimi Unii Europejskiej ze wzgledu na
roznice w przepisach dotyczgcych ochrony. Kierunek zmian w polskiej regulacji,
zwigzany z wdrazaniem ww. dyrektyw polega przede wszystkim na uwzglednieniu
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nowej formy ochrony cudzoziemeéw w RP, a mianowicie tzw. ochrony uzupetnia-
jacej. a takze na ujeciu zgodnie z przepisami dyrektyw zagadnien procedury uchodz-
czej i udzielania pomocy osobom, ktére uzyskaty status uchodzcy w Polsce.

Inny wazny problem, przed ktérym staje dzis i w najblizszej przyszlosci pra-
wo o cudzoziemcach to wypracowanie normatywnych rozwigzan dot}fcl‘zqcyc_l} no-
woczesnej administracji do spraw cudzoziemcOw — czy szerzej — acl_m_lmstracp -
gracyjnej. Chodzi tu o stworzenie — najogdlniej rzecz biorac — t.aklej.korflpozycp
organizacyjno—funkcjonalnej w ramach aparatu administracji p.ub-llcznej, ktore_t stwa-
rzalaby optymalne warunki dla z jednej strony wypracowywania 1 prowadz-ema czZy-
telniej polityki migracyjnej, z drugiej — ustanowienia sprawnego mechanizmu wy-
konawczego z zakresie stosowania regulacji prawnych obejmujacych problematyke
cudzoziemcéw. Wydaje sig przy tym, iz nie ma potrzeby — i nie takie sg chyba ocze-
kiwania — wprowadzenia jakichs rozwigzan o charakterze rewolucyjnym. D.zisliejsze
rozwigzania w przedmiocie owej administracji migracyjnej nie sa oczywiscie do-
skonate i wymagajg modyfikacji, ale uwzgledniajacych dorobek i znaczenie fuqk—
cjonujacych w tym obszarze instytucji, jak np. Rada do Spraw Uchodz"c‘c’)w.. M01r'r1
zdaniem problem wypracowywania normatywnego ksztattu administrac.J} Migracyj-
nej zasadza si¢ na przyjeciu ogolnego zatozenia co do rozdziatu funklcp z zakresie
zawiadywania sprawami cudzoziemcéw i dopasowania do nich wlasciwego uktadu
organizacyjnego (oczywiscie z precyzyjnym rozdzieleniem rél i zadan). Wyrnaga
to, rzecz jasna dalszych rozwazan i ustaled koncepcyjnych, ktére wykra_cza]a( poza
ramy artykulu, po§wigconego jedynie sygnalizacji probleméw i wyzwaﬁ_ldentyflko—
wanych w ramach obserwacji wspélczesnego polskiego prawa o cudzoziemcach.

Bez watpienia tez na rozw0j regulacji prawa o cudzoziemcach wptywac b'e;d;ie
.czynnik doskonalenia”, rozumiany jako potrzeba zmian w tym prawie.__wymkajz.;-
ca z brakéw i niedostatkéw ustalonych w wyniku systematycznego monitorowania
spraw zwigzanych ze stosowaniem tego prawa w ramach rutynowe;j praktyki.

Patrzgc na obraz ksztaltowania sig¢ prawa o cudzoziemcach warto nadmienic, i'e
obok funkcji rozwojowych trzonu tego prawa mamy do czynienia z istotnym rozwi-
janiem sie wzmiankowanego juz ,,otoczenia” regulacji prawa cudzoziemf:éw W sci-
stym sensie. Oto bowiem w tzw. pakiecie ustaw polonijnych pojawiajg si¢ projekty
nowych unormowan, wchodzacych przynajmniej czgsciowo w sterg problfzmaty—
ki cudzoziemcow, jak np. projekt ustawy o Karcie Polaka, regulacji prawne;j doty—_
czgcej ustalania polskiego pochodzenia, nowelizacji ustawy o repatriacji czy nowej
ustawy o obywatelstwie polskim. Niezaleznie jednak od tego, jak usytuujen_ly (kon-
wencjonalnie) wskazane unormowania wzgledem kategoril prawa o cudzozlemfzach
(czy jako sktadnik tego prawa, czy jako wiasnie ,.,otoczenie™), to nie ulega wqtghwo-
§ci, ze unormowania te w stopniu wigkszym lub mniejszym ksztattuja sytuacje cu-
dzoziemca w Polsce i to w jej aspekcie administracyjnoprawnym.
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5. Podniesione kwestie nie wyczerpuja pewnie kompleksu zagadnieri zwj
nych Z prawem o cudzoziemcach na obecnym etapie i w najblizszej perspekty
W}{fiaje si¢ jednak, ze w sposéb wystarczajacy stuzg prezentacji tego obszaru
lacji prawnej, ktéra odnosi sie do problematyki gtéwnie administracyjnoprawne
staFusu cudzoziemca w Polsce i ktéra, cho¢ sama nie tworzy odrgbnej galezi prawg
to jednak stanowi wyraznie wyodrgbniajacy sie dziedzine obowigzujacego porzad
ku prawnego. Jak juz to bylo podnoszone, jest to dziedzina rozlegta przedmioto .
bpgata W trescl merytoryczne i znajdujgea sie w intensywnym rozwoju. 7 pewng ‘
c1g tworzy ona wigc pole do interesujacej prezentaciji naukowej i teoretycznej, a take

ze jest W coraz wigkszym stopniu przedmiotem zainteresowania i oceny ze stro
praktyki. HY
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CUDZOZIEMCY W POLSKICH ZAKLADACH KARNYCH
- WYBRANE PROBLEMY

I. Zmiany ustrojowo—polityczne, spoteczne i gospodarcze, otwarcie granic na-
szego kraju spowodowato, iz nie tylko na ulicach miast polskich spotykamy cudzo-
ziemcOw. Sg oni réwniez w polskich zakladach karnych.

Tabela nr 1
Cudzoziemcy w aresztach $ledczych i zaktadach karnych w latach 1984-2006'

‘ T
Tymczasowo | ; | Tymeczasowo )
Rok Razem . | Skazani | Rok Razem .| Skazani
aresztowani aresztowani
1084 71 52 19
1906 1307 871 436
1085 85 58 27 |
. 1997 1296 836 460
1986 79 54 25 ‘ |
| 1998 1193 756 427
1987 44 24 20 ‘
\ 1009 | 1032 641 391
1088 26 15 11 \
2000 1327 937 390
1989 26 17 ]
2001 1597 1133 - 484
1990 56 50 8 w
2002 1386 893 - 493
1991 209 191 18 ‘
2003 1279 830 449
1992 742 697 45
| | 2004 1057 632 426
1993 1109 993 116
‘ 2005 788 437 351
1994 | 1161 903 258 \
‘ \ 2006 653 351 302
1995 | 1496 1043 453 \

Do 1990 roku w zakladach karnych i aresztach Sledczych przebywata niezbyt
liczna grupa cudzozieme6w. Istotna zmiana miata miejsce w 1991 roku. W tym bo-
wiem roku, w poréwnaniu do 1984 roku, nastapit prawie trzykrotny wzrost licz-
by cudzoziemcéw przebywajacych w polskich jednostkach penitencjarnych. Byt to
efekt zdecydowanego wzrostu liczby przestepstw popetnianych przez cudzoziem-

1 Stan na dzier 31 grudnia danego roku. Dane za lata 1984—1992 przytaczam za D. Gajdus, B. Gronowska, Mig-
dzynarodowe standardy postepowania z cudzoziemcami pozbawionymi wolnosci, Przeglad Wieziennictwa Pol-
skiego 1992, nr 2-3, s. 117. Dane za lata 1993-2006 pochodzg ze statystyk Centralnego Zarzadu Stuzby Wie-
ziennej.
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cOw?. Szybki wzrost populacji cudzoziemcow utrzymywat sie do 1995 roku. W tyy
roku odsetek cudzoziemeow wsréd uwigzionych wynosit 2,5, gdy w 1990 roku 0;
Zatamanie tendencji wzrostowej nastapilo w 1996 roku. W nastgpnych latach gy,
stematycznie malata liczba cudzoziemcow w polskich jednostkach penitencjarnyy

Trwato to jednak dos¢ krétko, bowiem juz w latach 1999-2000 liczba uwigzionyg]
cudzoziemeéw, jak wynika z ustaled dokonanych przez autoréw Atlasu przes
czosei’, zwigkszala si¢ srednio o 22% rocznie, czyli nieco szybciej niz zbiorow
uwiezionych (18%). W 2001 roku w aresztach sledczych i w zakladach karnyeh
przebywato 1598 cudzoziemcéw. Byla to najwyzsza liczba na przestrzeni lat 1984
— 2006. Od 2002 roku nast¢puje systematyczny i dosé istotny spadek populacji
dzoziemcéw. W kwietniu 2007 roku w polskich jednostkach penitencjarnych p

bywato 659 cudzoziemcéw, w tym 361 0s6b to tymczasowo aresztowani, zas 2
0s6b to skazani.

Nalezy zauwazy¢, ze systematycznie wzrasta liczba paristw, ktérych obywatele
przebywaja w polskich jednostkach penitencjarnych. W 1992 roku w zakladach kar-
nych przebywali skazani z 21 paristw, zas dwa lata pOZniej z 42 paristw, a w marcy
2007 roku obywatele z 63 paristw, nawet tak egzotycznych, jak Malezja, Sri La
Maroko czy Kamerun. Wlasciwie mozna powiedzieé, ze w naszych zaktadach kar-
nych przebywajg przedstawiciele wigkszosci paristw naszego globu.

Najliczniej, w tak réznorodnej pod wzgledem narodowosci populacji, byli i sg
reprezentowani obywatele paristw bylego ZSRR* (70,80%). Obywatele Ukrainy sta-
nowig 173 (33,56%) ogétu skazanych cudzoziemc6éw, Armenii 8.72%, Bialorusi
8.05%, Rosji 8,05%. Z panistw europejskich najliczniej reprezentowani sa obywate-
le Bulgarii 4,03%, Niemiec 4,03%, Rumunii 3.35%.

Zaob. |. Rzeplinska, Przestepczosé cudzoziemecow w Polsce, Warszawa 2000, s. 17.

A. Siemaszko, B. Gruszczynska, M. Marczewski, Atias przestepczosci w Polsce 3, Warszawa 2003, s. 160. 1
Zob. T. Bulenda, M. Dabrowicki, Cudzoziemey w polskich aresztach i zaktadach karnych (Raport z badar), Biu-
letyn RPO 1993, nr 18 s. 27; J. Malec, Cudzoziemey w polskich jednostkach penitencjarnych (w:) Stan i weziowe
problemy polskiego wigziennictwa, Biuletyn RPO, Materiaty, Warszawa 1995, z. 28, 5. 301: |. Rzepliriska, Wyko-
nywanie kar i srodkéw w karnych wobec cudzoziemcow w Polsce (w:) Przestepczosé przygraniczna; Postepo-
wanie karne wobec cudzoziemcow w Polsce pod red. A.J. Szwarca, Poznar 2000, s. 190 oraz tej Autorki, Prze-
stepczosc cudzoziemedw w Polsce (w:) U progu nowych kodyfikacji karnych. Ksiega pamiatkowa ofiarowana
Profesorowi Leonowi Tyszkiewiczowi, pr. zb. pod red. O. Gérniok, Katowice 1999, s. 288; M. Plachta, Przekazy-
wanie skazanych pomiedzy panstwami, Krakow 2003, s. 135.
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- Tabela nr2
Cudzoziemcy przebywajacy w aresztach $ledczych i zaktadach karnych
wg panstwa pochodzenia®
[ |
] | Tymczaso- | | Tymczaso- o
Obywatel- Ra- | wg areszte- | oA | Obywatelstwo | F;iq wo areszto- i s
stwo zem | ; zani ‘ ‘ Wi
| wani ! | ‘ | |
Afganistan 1 ‘ 1 Malezja 4 4
ieri a | 1 . Maroko . 1
Algieria ‘ : ,
Armenia 41 15 | 26 Meksyk ‘ .
i i 13
Australia 2 ‘ ‘ 2 Moldaw.la y | :
i- 1 1 w Mongolia ‘ 7
Azerbej | M | 4 | o
dzan 1 1 [ | Niemcy \ 37 |
Bangladesz 1 4 ' Nigeria - 5 4
Belgia 45 1 24 Pakistan 7 6 1
Biaorus 3 1 2 Palestyna | 1 ‘
Brazylia 23 ‘ 11 12 Peru ‘ 3 3
Bulgaria 2 A 1 ‘ Portoryko 1 1 |
Chorwacja | 1 1 | Rep.Polud. | |
Afryki 1
Cypr 1 ‘ fy. | 1 : ‘
Czechy 1 1 ‘ 1 Rosja 54 30 -
Dania 2 1 | Rumunia ‘ 29 ‘ 11 ‘ 10
Estania 2 ‘ 1 ‘ 1 | Stowacja 1 . 1
Francja ‘ 2 1 \ 1 | Sri Lanka 7 7
Grecja 12 6 6 Suc?an 2 | 2 ‘
Gruzja 3 | 2 1 ‘ Syria . 2 2
Hiszpania 1 1 ‘ ; Szw.eqé 1 1
Helandia 7 1 6 | Tadzykistan 1 | ‘ 1
Indie . 5 ‘ 5 i TuneIZJa ‘ 2 | 2
Irak ‘ 5 4 | Turcja 11 8 3
Izrae! 2 > Uganda 1 1
Jordania 1 1 Ukraina 182 | 82 100
| | |
Jugostawia 5 5 | | USA . 1 1
Kamerun 5 2 3 Uzbekistan | 1 ‘ ‘ 1
Kazachstan 1 ‘ 1 Wenezuela | 1 | 1
Kengo 3 > 1 Wegry . 5 < 2
Liban 38 29 9 ‘ WIk. Brytanla 3 ‘ 3 ‘
Litwa 12 8 4 | Wietnam 29 21 8
totwa 3 | 1 ‘ 2 ‘ Wlochy{ 2 ‘ 2 ‘
Macedonia ‘ Bezpanstwo- ‘ 5 1 | 4
wiec 2 | 5 2
i Nieustalone

5 Stan na dzien 30.04.2007r. Dane Centralnego Zarzadu Stuzby Wieziennej.
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wolnosci 288 cudzoziemcow,® w tym za:

— zabojstwo — 73 osoby (25,35%). wtym zart. 148 § 1 — 55 osob 1z art. |

148 § 2 kk. — 18 os6b;
— rozbdj — 67 0séb (23,26%);
— przestgpstwa z ustawy o przeciwdzialaniu narkomanii — 26 0s6b (9,03%);
— kradziez z wlamaniem — 20 o0séb (6,94%);
— zgwalcenie — 9 0s6b (3,12%);
— przekroczenie granicy — 8 0sob (2,77%);
— bdjka i pobicie — 8 0s6b (2,77%);
— wypadek drogowy — 7 0s6b (2,43%);
— kradziez — 5 0s6b (1,74%);
— wziecie zaktadnika — 3 osoby (1,04%);
— zngcanie si¢ — 3 osoby (1,04%);
— uchylanie sie od alimentéw — 3 osoby (1,04%);
— pozostate osoby (56) to skazani za inne przestgpstwa’.

Wprawdzie populacja cudzoziemcoéw odbywajacych karg pozbawienia wolno-
$ci nie jest zbyt liczna, bowiem skazani ci stanowig tylko 0,37% ogétu skazanych

przebywajacych w zaktadach karnych.® to jednak problemy, ktére warunkujg jezyk,
zwyczaje, religia czy oddalenie od rodziny sa istotne nie tylko w ptaszczyZnie reali-
zacji celéw wykonywania kary pozbawienia wolnosci. Poteguja one réwniez dole- -

gliwosd tej kary.

Nalezy zauwazy¢, ze te problemy nie dotyczg wylgcznie naszego kraju. W pan-

stwach Europy Zachodniej populacja cudzoziemcéw odbywajacych kare pozbawie-

nia wolnosci w tamtejszych zakladach karnych jest znacznie liczniejsza, bowiem co
czwarty wigziefi jest obcokrajowcem’.

Il. Zwazywszy, ze sg to problemy wielu panstw naszego globu, zasadne wydaje
sie poswiecenie uwagi dokumentom migdzynarodowym dotyczacym postepowania
ze skazanymi w izolacji penitencjarnej. Na wstgpie nalezy zauwazy¢, ze migdzyna-

6 Dane uzyskano z Centralnego Zarzgdu Stuzby Wieziennej.

7 Patrzac na te dane, nalezy mie¢ na uwadze, ze w statystykach podawane jest gtowne przestgpstwo.

8 W dniu 30 kwietnia 2007 roku, jak wynika z danych Centralnego Zarzadu Stuzby Wieziennej, w jednostkach pe-
nitencjarnych przebywato 90.714 osadzonych, w tym 76.396 skazanych.

9 I. Rzeplinska, Przestepczosé¢ cudzoziemcdw w Polsce, Warszawa 2000, s. 81.
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rodowe organizacje przygotowujace powszechne (ONZ) i regionalne (Rada Europy)
standardy traktowania oséb pozbawionych wolnosci nie od razu dostrzegty potrzebe
prawnej regulacji dotyczgcej tej kategorii skazanych'.

We Wzorcowych Regutach Minimum Postgpowania z WigZniami z 1955 roku'',
ktérych tworey stali na gruncie zasady niedyskryminacji skazanych ze wzgledu m.
in. na narodowos$¢, znajdujemy tylko dwa zalecenia odnoszace si¢ wylgcznie do ska-
zanych cudzozieme6w. Nalezy tu wskaza¢ na zalecenie tworzenia ulatwien tym ska-
zanym w komunikowaniu si¢ z przedstawicielami dyplomatycznymi paristw, kto-
rych sg obywatelami (reg. 38.2) i zalecenie wzywania thumacza kiedykolwiek jest to
niezbedne (reg. 51.2). Trzeba zwroci¢ uwage takze na zalecenia, ktére wprawdzie
dotycza wszystkich skazanych, jednak majg szczeg6lnie istotne znaczenie dla ska-
zanych cudzoziemcdéw, a mianowicie zalecenie zorganizowania ,,dostgpu do kano-
nicznie uprawnionego przedstawiciela jakiejkolwiek religii” oraz zalecenie umozli-
wienia skazanemu posiadania ksiazek z zakresu jego wyznania (reg. 41.3, 42).

W Europejskich Regulach Wieziennych z 1973 roku, a bedgcych europejskim
odpowiednikiem Regul Minimum, zawarto zblizone w tresci zalecenia dotyczace
skazanych cudzoziemcow.

Wzrost liczby cudzoziemcéw w zaktadach karnych w wielu parnistwach nasze-
go globu zwrécil uwage na potrzebe regulacji odnoszacych sig¢ wylacznie do tej ka-
tegorii skazanych'?. Efekt podjetych prac w plaszczyZnie regionalnej to zalecenie nr
R/84/12 Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie wigZniéw cudzoziemcow'.
W tym dokumencie zalecano podejmowanie dziatan tagodzacych poczucie izola-
cji skazanych cudzoziemcéw i sprzyjajacych ich spolecznej readaptacji, eliminowa-
nie bariery jezykowej oraz uwzglednianie potrzeb religijnych. Szczegdlng uwage
tworcy zalecerl zwrdcili na pisemne i ustne informowanie tych skazanych o zasa-
dach odbywania kary pozbawienia wolnogci, stworzenie im mozliwosci korzystania
z ttumacza, udostepnianie lektur w jgzyku, ktérym postuguje si¢ skazany, udzielanie
pomocy w kontaktach z przedstawicielami kraju pochodzenia skazanego. Dostrze-
zono takze potrzeb¢ odpowiedniego szkolenia kadry penitencjarnej w celu przygo-
towania do pracy z tymi skazanymi.

10 D. Gajdus, B. Gronowska, Miedzynarodowe standardy postepowania z cudzoziemecami pozbawionymi wolno-
sci, Przeglad Wieziennictwa Polskiego 1992, nr 2-3, s. 102-103. Zob. takze Z. Hotda, Wybrane aspekty odpo-
wiedzialnosci karnej cudzoziemcow za przestepstwa popetnione w Polsce (w:) Przestepczoéé cudzoziemcow —
nowe wyzwanie dla teorii i praktyki, pr. zb. pod red. E. W. Plywaczewskiego, Szczytno 1995, s. 36.

11 Wzorcowe Reguly Postepowania z WigzZniami zatwierdzone przez Rade Spoteczno—-Gospodarczg ONZ (rezo-
lucja 663 CI (XXIV) z 31 lipca 1975 r. — tekst w jezyku polskim, w Archiwum Kryminologii 1989, t. XVI, s. 277—
298.

D. Gajdus, B. Gronowska, Migdzynarodowe standardy postepowania z cudzoziemcami..., s. 106.

13 Szczegétowo analizujg te zalecenia D. Gajdus, B. Gronowska, Europejskie standardy traktowania wigznidw, To-
run 1998, s. 174-5 oraz tych Autorek, Miedzynarodowe standardy postepowania z cudzoziemeami..., s. 110 —
112; M. Plachta, Przekazywanie skazanych pomiedzy panstwami..., s. 86.
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W Europejskich Regutach Wieziennych w wersji z 1987 r.™* odniesiono si¢ do
kwestii cudzoziemcOw w szerszym zakresie niz uczyniono to w pierwotnej wersii,
Nalezy tu wskaza¢ na regulg 44.1, zawierajacg zalecenie niezwlocznego poinfor-
mowania skazanego o prawie do kontaktéw z przedstawicielem dyplomatycznym
lub konsularnym paristwa, ktérego jest obywatelem oraz zobowigzujace administra-
cj¢ do wspétpracy z przedstawicielami dyplomatycznymi w interesie wieZniéw cu-
dzoziemcéw. W Regutach znajdujemy takze zalecenie dla administracji wigziennej
podejmowania przedsigwzig¢ w celu zapewnienia cudzoziemcom uzyskiwania in-
formacji o biezacych wydarzeniach za posrednictwem Srodkéw dopuszczonych lub
kontrolowanych (reg. 45) a takze umozliwienie skazanemu — w przypadku postepo-
wania dyscyplinarnego — przedstawienia wlasnej linii obrony za posrednictwem th-
macza (reg. 36,4). Uznano za szczeg6lnie istotne umozliwienie skazanym utrzymy-
wania wi¢zi z osobami danej narodowosci przebywajacymi na wolnosci (reg. 67.3).
Zdaniem twoércéw Regut, skazani cudzoziemcy nie powinni byé pozbawiani moz-
liwosci uzyskiwania przepustek zas administracja zaktadu karnego powinna podjaé
wszelkie dziatania, aby zapewni¢ tym skazanym uczestnictwo we wspélnych zaje-
ciach w celu zmniejszenia ich poczucia izolacji (reg. 70.3). W Regulach zaleca sig
zwrocenie szczegdlnej uwagi na edukacje tych wiezniéw (reg. 79) i zapewnienie im
opieki religijnej (reg. 46) oraz na umozliwienie korzystania z ustug thumacza ,,za-
wsze, gdy jest to konieczne i wykonalne” (reg. 60.2).

W najnowszej wersji Europejskich Regut Wigziennych'®, ktére podobnie jak
poprzednie wersje, respektujg zasade niedyskryminacji ze wzgledu na pochodze-
nie narodowe, znalazty si¢ réwniez zalecenia dotyczace skazanych cudzoziemc6w.
Sa one umieszczone w II czesci Regul, zawierajgcej zalecenia dotyczace warunkéw
uwigzienia (reg. 37). Podobnie jak w poprzedniej wersji Regul, szczegélny akcent
potozono na informowanie tych wigZniéw o prawie do kontaktéw z przedstawicie-
lami placéwek dyplomatycznych. Administracja zaktadu karnego, zdaniem twér-
c6w Regul, powinna podja¢ dzialania w celu umozliwienia tych kontaktéw poprzez
podejmowanie wspélpracy z przedstawicielami placéwek dyplomatycznych. Wie-
zienl powinien uzyska¢ pomoc prawng w ojczystym jezyku. Kolejnym istotnym za-
leceniem jest informowanie skazanego o mozliwosci odbywania kary w ojczystym
kraju. Takze w innych czesciach Regul znajdujemy zalecenia szczegélnie istotne
w przypadku skazanych cudzoziemcéw. Dotycza one pozywienia, ktére powinno
spelnia¢ takze wymogi religijne i kulturowe (reg. 22). Twércy Regutl zalecaja in-
formowanie w jezyku zrozumiatym dla skazanego o prawach i obowigzkach (reg.
30.1), zas w przypadku postepowania dyscyplinarnego — informowanie skazanego

14 Europejskie Reguty Wigzienne Zalecenie nr (87)3 Komitetu Ministrow RE z dnia 1987 r. Tekst w jezyku polskim
(w:) D. Gajdus, B. Gronowska, Europejskie standardy traktowania wieznidw, Torun 1998, s. 201-225.
15 Recomendation Rec (2006)2 of the Committee of Minister to member states on the European Prison Rules

(Adapter by the Committee of Minister on 11 January 2006 at the 952 meeting of the Ministers’ Deputies), www.
coe. int
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w jezyku, ktéry rozumie o zarzutach i ttumaczenie przestuchania, gdy jest prowa-
dzone w jezyku niezrozumiatym dla skazanego.

Na poziomie uniwersalnym nalezy wskazac na zalecenia w sprawie pos.tc_;powa-
nia ze skazanymi cudzoziemcami, sformutowane przez Komitet ds. Kontrol.l 1 ngé—
biegania Przestgpczosci'® w 1984 roku, w ktérych zwrécono uwage na .umoiz.hwwme
tym skazanym dostgpu do edukacji, pracy. uzyskiwania informafzjl w ich Ochys:t}frn
jezyku o zasadach odbywania Kary, utatwianie kontaktow z rodzma% i przedstawwu_&-
lami organizacji spolecznych, placéwek dyplomatycznych, a takze poszan(‘)fvame
ich odrebnosci religijnej czy kulturowej. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na Z‘blor Za-
sad Dotyczacych Ochrony Oséb Aresztowanych lub Uwigzionych"’, w ktoryc’h za-
pisano prawo do kontaktowania si¢ z placéwka dyplomatyczng pafstwa, ktorego
skazany jest obywatelem i prawo do bezplatnej pomocy thumacza.

Patrzac na zawarte w dokumentach migdzynarodowych zalecenia odnoszace si¢
do skazanych cudzoziemcéw, nalezy podzieli¢ zdanie Z. Holdy‘f, 7e ,,doku'rnenty
Rady Europy zalecajg caly gamg srodkéw, ktére maja na celu wyj$¢ naprzeciw po’-’
trzebom cudzoziemca pozbawionego wolnosci, kompensowac ,,nadprogramowe
dolegliwosci uwigzienia w obcym srodowisku”. Godzi si¢ dodad, ze zalecenia za-
warte dokumentach ONZ takze wychodzg naprzeciw tym potrzebom.

Na forum ONZ i Rady Europy koncentrowano si¢ nie tylko nad wypracowa-
niem zasad postepowania ze skazanymi cudzoziemcami w izolacji penitgn(':'jar—-
nej. Dostrzegajac wplyw barier, a mianowicie jezykowej, kulturowg czy rehguflctj
na wlasciwa realizacje zadan, jakie postawiono przed karg pozbawnemalw?lf]osm,
uznano, ze spoleczna readaptacja skazanych moze przebiegac najwlfas'mwwj tam,
gdzie skazany bedzie zyt po opuszczeniu wigzienia. Podejmowano wigc pr.ace nad
wypracowaniem procedur, ktére umozliwiatyby przekazanie przestepcy do jego ro-
dzinnego kraju'®.

Efekt tych prac na poziomie uniwersalnym to przyj¢ta na VI Kongresie Nar(')-
déw Zjednoczonych w Sprawie Zapobiegania Przestgpczosci w 19SQ quu rezoluc:]'a
poswiecona przekazywaniu przestgpcow i tzw. modelowe porozumienie w sprawie
przekazania przestgpcéw, ktére wraz z rekomendacjg zawierajgca regu}%l trak.towa—
nia wiezniéw cudzoziemcéw zostato przyjete na VII Kongresie Narodow Zjedno-
czonych w 1985 r.

. Ptachta, Przekazywanie skazanych pomigdzy paristwami..., s. 86. )

13 ;‘Ihio:azcasad Dotycz;’c\:’;'ch Ochronyy;)séb Aresztowanych lub pwiezionych przyjety Uchwatg Nr 43/173 Zgroma-
dzenia Ogdlnego ONZ 9 grudnia 1988 r. Tekst w jezyku polsi_qm: Ffalestra 1991, nr 3-4, s. 49_—5?. : ;

18 Z. Hotda, Wybrane aspekty odpowiedzialnosci kamej cudz_onemcow‘za przestepstwa popetnione w Pol scek: (w:
Przestepczost cudzoziemcdw — nowe wyzwanie dla teorii i praktyki, pr. zb. pod red. E.W. Plywaczewskiego,
Szczytno 1995, s. 36. )

19 D. Gajdus, B. Gronowska, Migdzynarodowe standardy postgpowania..., s. 106—? 08. .

20 Zob. szerzej D. Gajdus, B. Gronowska, Migdzynarodowe standardy postgpowania..., s. 106-109.
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Na poziomie europejskim trzeba odnotowac sporzadzona w Strasburgu 21 mar

ca 1983 r. Konwencj¢ o przekazaniu oséb skazanych®. Gléwnym celem Europej-
skiej Konwencji jest ulatwienie przekazywania skazanych cudzoziemcéw do ich
krajow ojczystych, co — jak podkresla J. Ciszewski® — powinno przyczyni¢ si¢ do.
skuteczniejszej resocjalizacji sprawcéw przestepstw. W Konwencji sprecyzowang

warunki przekazania. Przekazanie moze dotyczy¢ tylko prawomocnego orzeczenia
i nastapic¢ tylko wéwezas, gdy w chwili otrzymania wniosku o przekazanie okres
kary pozostatej do odbycia wynosi co najmniej 6 miesigcy lub jest nieokreslony,

Kolejnym istotnym warunkiem jest, iz dzialanie lub zaniechanie, stanowigce podsta-

we skazania, musi stanowi¢ przestepstwo w rozumieniu prawa panstwa wykonania
lub stanowitoby przestepstwo w wypadku popetnienia na jego terytorium. Skaza-

nego mozna przekaza¢ tylko do paristwa, ktérego jest obywatelem. Na przekaza-

nie skazanego niezbedna jest zgoda obu paristw, a wige paristwa skazania i paristwa
wykonania. Nalezy zwréci¢ uwage na podmiotowe traktowanie skazanego. Przeka-

zanie moze nastgpi¢ wowczas, gdy skazany wyrazi zgode. Godzi si¢ odnotowac, ze
mozna uzalezni¢ przekazanie od zgody przedstawiciela prawnego skazanego, ale

tylko wowczas, gdy jedno z paristw uzna to za konieczne ze wzgledu na wiek lub
stan fizyczny i psychiczny skazanego.

Konwencja, jak trafnie zauwaza M. Plachta®, nie rozwigzuje wszystkich prob-

leméw, Nalezy zauwazy¢, ze zawsze jest pewien okres czasu zanim skazany zo-

stanie przekazany. Tylko niektére paristwa sa zwigzane traktatami 1 konwencjami
dotyczgcymi przekazania oséb. Brak zgody skazanego uniemozliwia przekazanie,
W tym miejscu mozna wskazaé na obywateli dawnego ZSRR, ktorzy przebywa-
Ja w polskich zaktadach karnych. Nie zdarzyto sig, by takg zgodg wyrazili — wrecz
przeciwnie — cheg odbywac karg w polskich zakladach karnych, chwalac warunki
w nich panujgce wobec Rzecznika Praw Obywatelskich?'.

lll. Przechodzac do regulacji polskich, dotyczgcych postgpowania ze skazany-
mi cudzoziemcami w izolacji penitencjarnej, na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz Pol-
ska w petni respektuje zalecenia wynikajace ze standardow miedzynarodowych. Za-
sada niedyskryminacji ze wzgledu na narodowos$¢ nie zostata zapisana w kodeksie
karnym wykonawczym, ale mozna powiedzieé, ze jest w petni respektowana. Do
cudzoziemedw przebywajacych w polskich zaktadach karnych stosuje si¢ te same
przepisy, co do obywateli polskich i nie sg oni izolowani od skazanych obywateli
naszego kraju. Wprawdzie w pewnym okresie kierowano skazanych cudzoziemcéw
do wydzielonych oddziatéw, jednak z tego zrezygnowano, Zwazywszy na mozliwo-

21 Polska ratyfikowata Konwencje i weszta ona w zycie 1 marca 1995 r. (Dz.U. 1995, Nr 51, poz. 279).

22 J. Ciszewski, Komentarz do konwencji o przekazywaniu osob skazanych w: Standardy prawne Rady Europy.
Teksty i komentarz, t. Ill, Prawo karne, red. E. Zielinska, Warszawa 1997, s. 488.

23 M. Plachta, Przekazywanie skazanych. .., s. 81.

24 J. Malec, Cudzoziemcy w polskich jednostkach penitencjarnych, (w:) Stan i weztowe problemy polskiego wie-
ziennictwa, Biuletyn RPQ, Materialy, Warszawa 1995, z. 28, s. 301.
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¢ci tworzenia silnych grup nieformalnych, koszty transportu oraz po%oiem'e takich
saktadéw w znacznej odleglosci od linii komunikacyjnej z danym .krajem, co utrud-
niato kontakt skazanego z rodzing®. Obecnie praktykuje -Sili‘: umieszczanie skaza-
nych méwigcych tym samym jezykiem w jednej celi, jez§h nie s3 to skazam_ Z grup
antagonistycznych. Te praktyke nalezy oceni¢ pozytywnie. Skazany ma mozliwosé
kontaktéw z osobami, ktére mowig tym samym j¢zykiem, majg te same wzorce kul-
rurowego. Lagodzi to w pewnym stopniu dodatkowg dolegliwos¢ pobytu w.zakle_l-
dzie karnym, jakg niewatpliwie jest przebywanie wsrod osob, ktore porozumiewaja
sie w innym jezyku niz skazany cudzoziemiec.

W tym miejscu nalezy zwréei¢ uwage na niemieckie badania dotyczace wspfﬁl—
nego odbywania kary przez skazanych Niemcow 1 cuclzoz.iemcléw ze wzgledu na 1n:
teresujace wyniki. Z badaii bowiem wynika, ze o ile cudzoziemcy chcg odbywac
kare wspélnie z Niemcami, takg wolg bowiem wyrazito 62% badar_lycl_l ske_lzanych
cudzoziemcéw, to Niemcy sg w wigkszosci przeciwni. Tylko 25% niemieckich ska-
zanych sklonna byla odbywac kare wspélnie z cudzoziemcami®®.

W kodeksie karnym wykonawczym, tak jak w dokumentach mi@dzynariodo—
wych dotyczacych postepowania ze skazanymi w izolacji penitencjarnej, znajdujemy
przepisy odnoszgce si¢ wylacznie do cudzoziemcow. Lagodza one w pewnym stop-
niu dolegliwo$é odbywania kary pobawienia wolnosci wynik?.ja(cq z bariery jezyko-
wej, odrebnosci kulturowych, a przede wszystkim umozliwiajg skazar_lym ko_rzys}a—
nie z ich praw. Te przepisy znajdujg si¢ w oddziale dotyczgcym prawi ObOW}E}'ZKOW
skazanego. Skazany cudzoziemiec moze prowadzi¢ korespondencje z wiasciwym
urzgdem konsularnym czy wlagciwym przedstawicielstwem dyplomatyczn'lym oraz
korzysta¢ z widzen z urzednikiem konsularnym lub wykonujgcym funkcje konsu-
larne pracownikiem przedstawicielstwa dyplomatycznego (art. 105 § 2 kkw) Trze-
ba takze zwrdci¢ uwage na art. 8 kodeksu karnego wykonawczego, z ktorf:go wy-
nika, Ze w postepowaniu przed sgdem skazany musi mie¢ obrofice, jezeli nie wiada
jezykiem polskim. W tym miejscu godzi si¢ réwniez w§kazaé na art. 72 § 1 kodek-
su postepowania karnego. Wprawdzie dotyczy on oskarzonleg(.), l.ctéremu przystugu-
je prawo do korzystania z bezplatnej pomocy tlumacza, jeze_h nie v_vlad_a w wystar-
czajacym stopniu jezykiem polskim, ale w doktrynie®’ stusznie przyjmuje si¢, Ze ten
przepis ma zastosowanie w postgpowaniu wykonawczym.

Nalezy wskaza¢ réwniez na przepisy, ktore nie odnoszg sig, jak wyzej wymie-
nione, bezposrednio do skazanych cudzoziemcéw, jednak w przypadku Itej grupy
skazanych majg szczeg6lne znaczenie. W katalogu praw skazanego bedzie to pra-

25 Z. Bakowski, Informacja na temat cudzoziemcow przebywajacych w p_gl_s.kich argszlach éledczych i zaktadach
karnych, (w:) Przestepczosé cudzoziemeéw — nowe wyzwanie dla teorii i praktyki, pr. zb. pod red. EW. Plywa-
czewskiego, Szczytno 1995, s. 161-162.

26 Zob. M. Ptachta, Przekazanie skazanych..., s. 121. )

27 Z. Holda, K. Postulski, Kodeks karny wykonawczy. Komentarz, Gdansk 2005, s. 93.
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wo do wolnosci religijnej, a w jego ramach prawo do spotkafi indywidualnych z dye
chownymi kosciota lub innego zwigzku wyznaniowego, do ktérego skazany nalety_
uczestniczenia w nabozeristwach odprawianych w zakladzie karnym czy stuchas
nia nabozefistw transmitowanych przez srodki masowego przekazu oraz posiada
nia przedmiotéw kultu religijnego. Inny przepis zobowiazuje administracj¢ zaklady
karnego by w miarg mozliwosci przygotowywano skazanemu positki z uwzglednie-
niem wymogow religijnych i kulturowych (art. 109 kkw.). ‘

Na kwestie zwigzane z pobytem cudzoziemcéw w polskich zaktadach karnych
nalezy spojrze¢ przez pryzmat nowego modelu postgpowania ze skazanymi, ktéry
zgodnie ze standardami migdzynarodowymi przyjeli tworcy kodeksu karnego wyko-
nawczego. Odchodzgc od przedmiotowego traktowania skazanych i akceptujac pra-
wo skazanego do decydowania o sobie, wiezienie okreslono Jako miejsce, w ktérym
skazany moze otrzyma¢ pomoc w zmianie postaw i w przygotowaniu do wigczenia
si¢ do zycia w spoleczenstwie, respektujac zasady w nim obowigzujgce. W tym mo-
delu wykonywanie kary pozbawicnia wolnosci, zgodnie z art. 67 kkw., ma na celu
wzbudzanie w skazanym woli wspétdziatania w ksztattowaniu Jjego spolecznie po-
zgdanych postaw, w szczegdlnosci poczucia odpowiedzialnosci oraz potrzeby prze-
strzegania porzadku prawnego i tym samym powstrzymania si¢ od powrotu do prze-
stepstwa.

Upodmiotowienie skazanych to okreslenie katalogu praw w kodeksie karnym
wykonawczym, zagwarantowanie ich przestrzegania i pozostawienie w gestii skaza-
nego instrumentéw do ich egzekwowania i oczywiscie poinformowanie skazanego
0 jego prawach i srodkach umozliwiajacych ich egzekwowanie. W przypadku wigk-
szosci skazanych cudzoziemc6w, bariera jezykowa uniemozliwia wlasciwe zZapo-
znanie si¢ z przepisami kodeksu karnego wykonawczego, w ktérym zawarto kata-
log praw skazanego czy regulaminem wykonywania kary. Ci skazani nie bedg wigc
mogli w pelni korzysta¢ z naleznych im praw. Wprawdzie przettumaczono regula-
min wykonywania kary pozbawienia wolnosci na cztery jezyki: angielski, francuski,
rosyjski, niemiecki®, zwazywszy jednak, jak juz na wstepie podkreslono, ze w za-
kladach karnych przebywajg skazani z 63 paristw naszego globu, czes$¢ z nich z calg
pewnoscig nie wiada zadnym z tych jezykéw.

Najpetnicj realizowac ideg zmiany postaw skazanego z aspofecznych na pro-
spoleczne mozna w systemie programowego oddzialywania. W tym bowiem sy-
stemie, ktéry moze wybra¢ skazany dorosty, zas skazani mlodociani sg kierowani
obligatoryjnie, program oddziatywania jest opracowywany wspélnie ze skazanym.
Rodzi si¢ watpliwos¢, czy zalozenia tego systemu mogg by¢ realizowane w przy-
padku skazanych cudzoziemcéw. Skazany cudzoziemiec moze wyrazi¢ zgode na

28 J. Malec, Cudzoziemecy w polskich jednostkach penitencjarnych, (w:) Stan i wezlowe problemy polskiego wie-
ziennictwa, Biuletyn RPO, Materiaty, Warszawa 1995, z. 28, s. 301.

128

Cudzoziemcy w polskich zaktadach karnych — wybrane problgrgy

odbywanie kary w tym systemie. Nieznajomosc j@z‘yka polskiego roslzi jedne'lk wie-
e probleméw. Pierwszy powstaje w trakcie ust.a!ema pro.grafnu odd21alyw§n1a. Gdy
skazany 1 wychowawcy postugujg si¢ réznymi ngykarm, niczbgdna b@d;}& pomf)c
fqumacza. Nastgpny problem to realizacja indyw1dualqeg0 programu odd21alywan}a.
Ustawodawca przewidziat szereg srodkow, ktére powinny byc¢ stosowane w oddzia-
fywaniu na skazanych w celu zmiany ich postaw z aspglecznyf:h na prospoteczne,
4 mianowicie: praca, nauczanie, zajecia kulturalno—oswiatowe i sponowe, podtrzy-
mywanie kontaktéw z rodzing i §wiatem zewnetrznym oraz srodki terapeutyczne.

Patrzac na katalog srodkéw oddzialywania, rodzi si¢ watpliwosc, czy skaza-
ni cudzoziemcy bedg mogli z nich korzystaé. Wigziennictwo od_ szeregu ‘]at boryka
si¢ z trudnosciami dotyczgcymi miejsc pracy dla ska;anych, a \J‘VI?C watpliwe wydia—
je si¢ znalezienie zatrudnienia dla skazanego cudzomemf:a. Mn.le.:]szy pr-oblem. moze
by¢ w przypadku nastgpnego srodka oddziatywania, a ml_anow1c1e nauki. Tutaj pew-
nym rozwigzaniem jest umozliwienie samoksztaicenia si¢ .skaze'memu polprze; udo-
stepnienie podrecznikéw w jezyku, ktorym si¢ on posh:'lg_uje. N1§2b¢dna jest jednak
wspOtpraca administracji zaktadu karnego z przedstawicielami jednostek konlsglar—
nych danego pafistwa. Ta wspolpraca jest szczegdlnie istotna ze wzglgdu na blezq)cel
i:iformacje dotyczace kraju, ktérego obywatelem jest skazany i do ktérego powroct
po odbyciu kary. Konsulaty bowiem mogg przekazywac do zakl.ad.éw karnych gellze,-
ty i czasopisma w jezyku, ktérym skazany si¢ postuguje. Nalezy Jefdnak zauxjvazyc,
7e nie zawsze przedstawiciele konsulatéw kontaktujg si¢ ze swymi rodakami prze-
bywajgcymi w zakladach karnych. O ile nie jest to problemem w przypadku skaza-
nych obywateli Niemiec, o tyle jest to istotnym problemem w przypadku skazanych
zza wschodniej granicy®.

Nastepna kwestia to utrzymywanie wiezi z rodzing. Tu.taj istotng I’Olf% odgry-
wa odleglos¢ zaktadu karnego od miejsca zamieszkania rodziny. \}fprfiwdz:le‘w ko-
deksie karnym wykonawczym przewidziano mozliwos¢ kumglacy w1dz.en.., jednak
w praktyce w przypadku tych skazanych do widzen dochodzi sporadyczn}e. Istot-
nym powodem sg koszty zwigzane z podrézg rodziny skaz_’a_nego d(.) Polski. Czgsto
niezbedna jest takze wiza na wjazd do Polski, co réwniez jest zwigzane z.kos’ztla—‘
mi dla rodzin skazanych. Kontakty skazanych cudzoziemcow z rodzing najczescicj
ograniczajg si¢ wigc do korespondencji. Wigkszos¢ tych skazanych'._ zwaiy\yszy, ze
nie pracuja w zaktadzie karnym i nie otrzymujg pomocy finansowej od' rodz’my, l?le
moze korzystac z telefonicznej formy kontaktéw z rodzing, nie ma bow1lem rfodkow
na zakup kart do automatow telefonicznych. Z katalogu §r0d]-(6v?f aktywmaCJ.i skaza-
nych przewidzianych przez ustawodawce wlasciwie tylko zajgcia sportowe 1 pewne

29 VM. Wysocka, Szczegdine prawa cudzoziemca odbywajacego karg pozbaw?enia wolnosci w polskich zaktadach
karnych, (w:) Nowa kodyfikacja prawa karnego, tom XV, pod red. L. Boguni, Wroctaw 2004, s. 258-9.
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formy aktywnosci rozwijajgce zdolnosci, np. artystyczne skazanego, mogg by¢ re
lizowane, bowiem w ich przypadku bariera jezykowa nie jest tak istotna.

Spoteczna readaptacja skazanych nie moze przebiegaé whasciwie bez kontak
téw skazanego ze swiatem poza murami zakladu karnego. Dostrzegajgc te zaleje
nos¢, ustawodawca wprowadza system przepustek (nagrodowe, zwigzane z typem
zakladu karnego, losowe czy zwigzane z przygotowaniem skazanego do opuszcze
nia zakladu karnego). Pobyt skazanego na przepustce pozwala takze na ocen¢ jegg
spolecznej readaptacji w warunkach wolnosciowych. Skazany moze ubiegaé sig
0 przepustke po spetnieniu okreslonych w kodeksie karnym wykonawczym warun-
kéw. Problem powstaje, gdy skazany cudzoziemiec spetnia warunki do uzyskania
przepustki, a administracja zaktadu karnego jest $wiadoma, ze nie ma warunkéw:
ani srodkéw do funkcjonowania poza murami zaktadu karnego. Odmowa udziele-
nia przepustki, gdy skazany na nig zastuzyt bedzie zaprzeczeniem idei przepustek,
opuszczenie zas przez skazanego w takiej sytuacji zakladu karnego moze spowodo-
wac, ze powrdci do kolegéw i wowczas pobyt na wolnosci zakoficzy si¢ powrotem
na drogg przestepcza. |

W nowym modelu postepowania ze skazanymi w izolacji penitencjarnej istot-
ng wage przywiazuje si¢ do przygotowania skazanego do wolnosci. Ma temu stuzyé -
okres do szesciu miesigcy przed koricem kary lub przewidywanym warunkowym
przedterminowym zwolnieniem, w ktérym to czasie skazany powinien nawigzaé,
korzystajac z pomocy administracji zaktadu karnego, kontakt z kuratorem, stowa-
rzyszeniami, organizacjami czy instytucjami, ktorych celem statutowym jest udzie-
lanie pomocy skazanym. W tym okresie kurator wspolnie ze skazanym i admini-
stracjy zaktadu karnego przygotowuje program zwolnieniowy, okreslajac potrzeby
skazanego w pierwszym okresie po opuszczeniu zakladu kamnego, podmioty, kt6-
re mogg mu udzieli¢ pomocy i sposoby jej udzielania, W przypadku skazanych cu- §
dzoziemcéw, trudno jest opracowac program wolnosciowy, nie znajgc warunkéw,
do jakich powrdci skazany. Jedynym sposobem udzielania pomocy jest umozliwie-
nie tym skazanym powrotu po opuszczeniu zakladu karnego do panstwa, ktérego
Jjest obywatelem.

Uwzgledniajac cele, jakie ustawodawca sformutowal wobec wykonywania
kary pozbawienia wolnosci, a mianowicie readaptacj¢ skazanego (art. 67 § 1 kkw.)
1 ochrong spoleczeristwa przed przestgpczosci (art. 73 § 1 kkw.), nalezy zauwazy¢,
iz w przypadku skazanych cudzoziemcéw trudno osiagngC pierwszy z nich. Pozo-
staje tylko czasowa izolacja tych skazanych od spoleczeristwa. Nalezy wige jak naj-
czgsciej korzystaé z mozliwosci, jakie stwarza Konwencja o przekazaniu oséb ska-
zanych.
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CUDZOZIEMIEC NIEPOZADANY
JAKO KATEGORIA PRAWNA

1. W funkcjonowaniu kazdej spotecznosci wystgpuje obszar _stycznos’(ii Z 0so-
bami wobec tej spolecznosci zewngtrznymi, obcymi. W ramach.tej stycz.no.sm prze-
wijaja si¢ rozne, wynikajace z rozmaitych przestanek, postawy i nastawu_ema w s}o—
sunku do owych obcych, zaréwno o charakterze pozytywn.)_im, aprobujacym, .Jak
i natury negatywnej, odzwierciedlajgcej m.in. brak akceptacp dla okres’l(?nyc.h jed-
nostek ¢zy calych grup lub generalnej kategorii. Tak wigc w tych‘ rela'CJac‘:h. .dana
spotecznos¢ — osoby zewnetrzne (obce) cechy charak_terystycznq' jest istnienie (a-
kich oséb obcych, ktére z waznych powodéw i w réznym stopniu podda\lvgne s,q
negatywnemu traktowaniu. Trudno wszakze wskaza¢ pr'zyklad spolec?flosm_, kto.—
ra akceptowataby osoby z zewngtrz bezwarunkowo. K;f\zda spo.iec_zncljsc moze tez
okreslac — i zazwyczaj to czyni — regutly, jakimi si¢ kieruje w 0dn1esu31.nu do wszyst-
kich obcych, w szczegdlnosci zas wzgledem tych, ktérych nie akgeptuje. Bez’ }vzglg—
du na czas i miejsce, jakic weZmie si¢ pod uwage, zawsze mozna odnalez¢ slady
ustaleri odnoszgcych si¢ do tych kwestii.

Identyfikacja wspomnianych 0s6b obcych — czy jak dzis to okreslimy: cudzo-
ziemcow, a w slad za tym cudzoziemcow (obcych) niechcianych, trak’to.wanych ne-
gatywnie, opiera¢ si¢ moze na réznorakich kryteriach. Wpr2§3210§c1 W rachlllbe
wchodzily tu w szczegdlnosci: odrebnosc plemiennz'i, zanlnes.zklwame na oddziel-
nym terytorium, przynaleznos¢ rasowa, narodowos¢ itd. I\I{ekledy, kryteria t.ego ro-
dzaju, zwigzane z pochodzeniem oséb, jak np. narodowos¢ czy rasa by’h{ nie tylkp
wyréznikiem obcosci, ale takze przestankg nieakceptowania tej obcosci, w.skra]—
n};ch przypadkach (np. w rezimach faszystowskich) prowadzqcego do otwartej wro-
gosci w stosunku do obcych czy nawet do ich zwalczania.

We wspdlczesnym swiecie pafistw narodowych, opartych nzi zasadach dem_o—_
kratycznych. rozr6znienie danej spofecznosci (,.swoich”) oraz 0s6b wzgledem niej
.obcych”, zewnetrznych, posiada inny wymiar 1 umocowane J’est przede wszystkim
w plaszczyZnie publicznoprawnej relacji jednostki wopec’?anstjwa. PodsFawowyr.n
kryterium tego rozréznienia jest wigc dzis przynaleznos¢ panstwowa jednostki,
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znajdujaca wyraz w instytucji obywatelstwa. Inaczej mowige, z dzisiejszej perspek-

e
tywy panstwa jako zorganizowanej spolecznosci, poruszany tu problem ,.obcosci”

jednostki (czy grup jednostek) sprowadza si¢ do rozstrzygnigcia o posiadaniu (lub
braku) przez t¢ jednostkg (grupg) obywatelstwa danego paristwa. W efekcie wige

w sferze publicznoprawnej ,,obcym” jest ta osoba, ktdra nie jest obywatelem danegg

panstwa, czyli ta, ktéra wzgledem tego paristwa jest cudzoziemcem.' Z cudzoziem-
cem w sensie formalnoprawnym wiaze si¢ tez sytuacja, w Ktérej osoba cudzoziemca
jest przez panstwo niechciana (niepozadana).

Ta niechgc i1 brak akceptacji ze strony danego panistwa wobec cudzoziemca
przebiega przede wszystkim w plaszczyZnie przybywania cudzoziemcéw do tego
pafistwa i przebywania na jego terytorium. Parstwo sprawuje faktyczng kontro-
l¢ nad swoim obszarem, ktéra obejmuje oczywiscie takze sprawy wijazdu cudzo-
ziemcGw 1ich pobytu na tym obszarze. W ten sposéb niechetny stosunek do cu-
dzoziemca i potraktowanie go jako osoby niepozadanej mogg by¢ przez paristwo
(wladzg panistwows) skutecznie wyrazone, wlasnie poprzez odmowe wjazdu i od-
mowe pobytu cudzoziemca na terytorium paristwa. Mozna doda¢, ze niedopuszcze-
nie do przybycia cudzoziemca na obszar kraju i odmowa pobytu na tym obszarze od
najdawniejszych czaséw stanowity najbardziej charakterystyczne odzwierciedlenie
istnienia cudzoziemeéw niepozadanych, bedge réwnoczesnie podstawowymi instru-
mentami realizacyjnymi stosunku wtadzy publicznej w odniesieniu do tej kategorii
niechcianych cudzoziemcow.

" TAREE

2. Przez diugi czas stosowanie wspomnianych instrumentéw miato charakter
dziatan faktycznych. Z czasem. poczawszy od epoki Oswiecenia i wraz z narodzi-
nami nowozytnego prawa administracyjnego oraz pojawieniem si¢ pierwszych re-
gulacji imigracyjnych, owe dzialania zaczgly przybieraé postaci sformalizowane,
umocowane w unormowaniach prawnych. Stopniowo wiec zaczat si¢ tez w konse-
kwencji ksztaltowac prawny kontekst kategorii cudzoziemca niepozadanego.

We wspolczesnym demokratycznym panstwic prawnym problematyka doty-
czaca relacji pafistwo — jednostka, a w tym réwnicz parstwo — cudzoziemcy jest
oczywiscie przedmiotem regulacji prawnej. Unormowania spraw dotyczacych wjaz-
du cudzoziemeow do danego paristwa, pobytu i wyjazdu, wraz z okresleniem ogra-
niczen, zakazow i nakazéw w tym przedmiocie, stanowig dzi§ tresci ujmowanego
w wielu krajach w osobnych aktach normatywnych tzw. prawa o cudzoziemcach.
Oznacza to, ze dzisiejsza kategoria cudzoziemca niepozgdanego determinowana jest

1 Pojmowanie cudzoziemca jako osoby fizycznej niebgdacej obywatelem danego panstwa, przyjmowane jest
w przepisach migracyjnych wiekszosci krajow, w tym oczywiscie takze w Polsce (por. art. 2 ustawy z 13 czerw-
ca 2003 r. o cudzoziemcach, Dz.U. z 2006 r., Nr 234, poz. 1634). Oczywiscie w innej perspektywie, np. socjolo-
gicznej, antropologicznej, kulturowej itd. Rozroznianie ,obcych” i ,swoich” moze byé nadal dokonywane w opar-
ciu 0 wspomniane wczesniej, a takze jeszcze inne kryteria.
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w swych tresciach i znaczeniu takze przez to prawo i tym samym postrzegac ja na-
Jezy jako Kategori¢ prawna.

Jurydyzacje kategorii cudzoziemca niepozadanego daje si¢ skonstruowac w od-
niesieniu do licznych ustawodawstw odnoszacych si¢ do cudzoziemcéw. Stopien
prawnego zinstytucjonalizowania tej kategorii, jak i jej charakterystyka prawna, sa
w poszczegdlnych systemach zréznicowane.

W niektérych porzadkach prawnych mamy do czynienia z okresleniem poj¢-
cia prawnego: ,.cudzoziemiec niepozadany”, czy tez operowania pojgciami blisko-
znacznymi, np. ,.,pobyt niepozadany.” Przyktadem moze by¢ obecny juz w XIX w.
w prawie pruskim Ldstiger Auslinder (niepozadany cudzoziemiec). Wspotczes-
pie rozwigzanie tego typu stosowane jest w kilku paristwach europejskich. Wsrod
nich warto wskaza¢ na holenderskg ustawe o cudzoziemcach z 2000 r. (art. 65-66).
Na podstawie tych przepiséw Minister Sprawiedliwosci moze w drodze decyzji ad:
ministracyjnej uzna¢ cudzoziemca za niepozadanego. Przestanki wydania decyzji
w tym przedmiocie zostaly enumeratywnie okreslone w ustawie, pozostawiajac jed-
nak organowi sporg doze uznaniowosci, poprzez odwotanie si¢ do pojec nieostrych
(bezpieczenistwo pafistwowe, stosunkéw migdzynarodowych Holandii itp.). Analiza
tych przestanek wskazuje, ze w tej kategorii mieszczg si¢ przede wszystkim osoby
zagrazajace bezpieczeristwu paristwa. Takie orzeczenie z mocy prawa zamyka cu-
dzoziemcowi droge do legalizacji pobytu w przysziosci i umozliwia wydanie decy-
zji 0 jego wydaleniu z terytorium Holandii. Status cudzoziemca niepozadanego jest
w tym przypadku osobna instytucja, wspSlwystepujaca z instytucjg wydalenia.

Czesciowo podobne rozwiazania przyjmuje czeska ustawa z 1999 r. o poby-
cie cudzoziemeéw na terytorium Republiki Czeskiej i zmianie niektorych ustaw.’
Zgodnie 7 jej art. 154 ust. 1, cudzoziemiec niepozadany oznacza ,.cudzoziemca, kid-
ry nie moze zostad wpuszczony na terytorium panstwa z tego wzgledu, Ze (...) zagra-
ia bezpieczeristwu paristwa, porzqdkowi publicznemu, ochronie zdrowia publiczne-
go, ochronie praw [ wolnosci innych osob lub podobnemu interesowi chronionemu
na podstawie zobowigzania wynikajgcego z umowy migdzynarodowej.” Na podsta-
wie tej definicji cudzoziemiec moze zosta¢ uznany za niepozgdanego przez orga-
ny policji, ktére w tym wzgledzie maja wladze dyskrecjonalng, co wyraZnie stwier-
dza ust. 2 ww. artykutu. Oprocz tego, przewidziano druga, ,,automatyczng” sciezke
uznania cudzoziemca za niepozadanego, tj. w konsekwencji wydania decyzji o wy-
daleniu cudzoziemca z Republiki Czeskiej. Rezultatem w obu przypadkach jest wpi-
sanie danych cudzoziemca do rejestru cudzoziemeéw niepozadanych, z czym wigzg

2 Catkowita zmiana ustawy o cudzoziemcach (Ustawa o cudzoziemcach z 2000 r.) Compllete Revision of Aliens
Act (Aliens Act 2000). Na podstawie tlumaczenia na jezyk angielski umieszczonego w bazie BE’FWOHLD w2006,
opracowanej przez Biuro Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych do Spraw Uchoc_!zcow (UNHCR).

3 Ustawa nr 326 z 30.11.1999 on Residence of Aliens in the Territory of the Czech Republic and Amendment to
Some Acts. Tlumaczenie jw.
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Ty jemed, w j dano sgdowe
Jony W trybie administracyjnym lub cudzoziemca, wobec ktdrego wydano sq
ony ¥

si¢ ograniczenia mozliwosci wjazdu na terytorium panstwa i legalizacji pobytu. Ty - ,
: ) Ur,-ecz’.é’nfe o wydaleniu” (art. 2 lit. d).

Jjak w wariancie holenderskim, »cudzoziemiec niepozadany” jest nazwang ins ) I pRSHIBNG diE
. chociaz czesciowg Krajowe ustawodawstwa imigracyjne niektérych parstw nie posiug

inna jest ich relacja, gdyz status ten jest orzekany automatycznie w przypadku w w ogdle takim terminem (np. ustawa austriacka)'’.
dalenia cudzoziemca. Z

Przytoczone przyklady pozwalaja sformutlowa¢ wniosek o ré;’morlodnosm 'ro_zz—l
iazafi stosowanych w panstwach europejskich i1r6znych Pr(')pozyqa.l.ch pO_]@C%e
Wlgzoziemca niepozgdanego. Formalnemu wyodrebnieniu tffJ 1n§tyt1.1ql W. prawl
1? jowym (m.in. Holandia, Rumunia, Albania) towarzyszy najczescie] wgskle ,rcizuu
; - i i ' 73] h bezpieczefistw
ieni jeci do cudzoziemcoéw zagrazajgcyc
mienie (€20 pojecia, 0graniczone ; , o e 1o
i i . W innych parstwach (m.in. ja, :
fistwa lub porzadkowi publicznemu : t i _
Efndia) pojgcie to jest uzywane na okreslenie kategorii 0sob, ktorym w.ladzet orcrllxilzt
izacji atomias
iaja Wj i fistwa lub legalizacji pobytu. Na gruncie n
wiajg wjazdu na terytorium pa > leg e Mo e ot
§ h, ktére nie postuguja sig tym poj¢ciem, dakt
B koo ji ji odstawie lanek reglamentacji wjaz-
¥ ji przestanek reg
Ing prébe rekonstrukcji te] instytucji, na p X ) : i
?13 ??)gbytj cudzoziemcdw na terytorium panstwa. Kategona cudzon‘emca niepoza
danego bedzie mie¢ wéwezas wymiar instytucji prawno—doktrynalne;.

Cudzoziemiec niepozadany jest osobng instytucja prawnoadministracyjna ta ¢
ze wedlug prawa rumuriskiego.* Art. 83 ust.| rozporzadzenia 194/2002 stanowi, iz
-Uznanie za niepoigdanego jest administracyjnym srodkiem wiadz, stosowanym wo-
bec cudzoziemcdw, ktorzy prowadzili, prowadzq lub istniejq silne dowody, iz zq-
mierzajq prowadzic dziatalnosc zagrazajqeq bezpieczeristwu paristwa lub porzqdie-
wi publicznemu.” Procedura Jest oparta na trybie wnioskowy i

w placéwce detencyjnej. Tak jak i w innych paristwach wyodregbniajgcych te insty~-;
tucje, osobne regulacje dotyczg wydalenia i swoistego instrumentu, Jakim jest na-
kaz powrotu.

Podobnie ujmuje cudzoziemca niepozadanego prawo albariskie.’ Wg art. 2 pra-
wa 0 cudzoziemcach, osoba niepozgdana oznacza wcudzoziemea, uznanego za ta-
kiego przez Ministra Porzgdiu Publicznego (...) ktorego wiazd lub pobyt zagraza
bezpieczeristwu paristwvowemu, bezpieczeristwu publicznemu, zdrowiy publicznemu,
moralnosci lub innemu waznemuy interesowi narodowenmu.”

3. Na gruncie polskiego prawa o cudzoziemcach kategoria cudzozierr;ca mep;)—
) . . P - u
j ienia daje si fnie zidentyfikowaé, aczkolwiek podstawg
zadanego bez watpienia daje si¢ wyraznie z i : ;
t;(mu ni: jest konkretna, legalna definicja, ale dosc szerokle. spe.ktrum unormowa
prawnych, ktore tg kategoria si¢ postugujg, bgdZ do niej nawiazuja. |
Na poczatek jednak warto zauwazy¢, ze pojecie (kategoria) (LUdZ-DZdlemCiOIE:
7 i 37 Zyna -
7 je takze w wielu wigzacych Polske umowach mig :
! B i im. M.in. art. 14 ust. 5 umowy z dnia
5 jach o transporcie morskim. M.in. art. !
wych, np. w konwencjac o Bl AR B
7dzierni i Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej 3
04 paZdziernika 2002 r. migdzy : _ L i
iki jskiej iedzini rtu morskiego stwierdza, 1z: ,, 1
ubliki Tunezyjskiej w dziedzinie transpo ' vierdza, ’ -
?x’g Strony zastrzegajq sobie prawo odmowy wjazdu na terytorium ich Paristwa 0so

Inne ustawodawstwa postugujg sie tym pojeciem, aczkolwiek nie definiujg go
i nie czynig z uznawania cudzoziemca za niepozgdanego osobnej czynnosci praw-
nej. Najczesciej postuzenie si¢ tym terminem ma miejsce w odniesieniu do reje-
stréw cudzoziemcéw, prowadzonych w celu uniemozliwienia wjazdu i pobytu cu-
dzoziemcéw, ktérych dane tam si¢ znajda (np. art. 49 greckiej ustawy z 2001 r.).?
Wyrazenie to jest tez uzywane przy okreslaniu przestanek wydalenia lub zakazy

. . : . Pr Lo niepozqdanych”."" .
Wjazdu na terytorium paristwa (m.in. art. 6 ust 1 cypryjskiej UCudz i imigracji’, art. o iepozadanej” odnaleZ¢ mozna w umowach o ruchu bezwizo-
11 ust. 4 islandzkiej ustawy o kontroli obywateli innych panstw®). Stowacka ustawa Pojecie ,.0s0by nlepoz?(ddnej © R ospolitej Polskiej a Rzadem Re-
0 pobycie cudzoziemcéw,’ zapozyczajgc terminologie 7z prawa migdzynarodowego, wym. Np. art. 8 umowy m1e;d_zy Rzadem : zecz.pr p;anowienm niniejszej umowy
mowi o . persona non grara”, przez co rozumie wcudzoziemcea, ktory zostal wyda- publiki Panamy o ruchu bezwizowym stwierdza: ,.Pos

; TR enid o0
| nie naruszajg prawa kazdej z Umawiajgcych sie Stron do odmowy wyrazenia zg

4 Nadzwyczajne rozporzadzenie nr 194/2002 o zasadach pobytu cudzoziemcow w Rumunii, zmienione przez
ustawe 357/2003.

R s & i 5w {Ustawa o cudzoziemcach
) i . Pobytu i Osiedlania si¢ Cudzoziemcow (
5 Prawo o cudzoziemeach z dnia 05 08.1999 r. opublikowane w dzienniku urzedowym z dnia 21.07.1999 r. Tluma- 10 Federalna ustawa dqy.czqca Wiazdu ¥ ; Kim
b s .08. : .07. : z 1997 r.). Tumaczenie jw. ) Rzadem RP a Rzadem Krdlestwa Maroka o transporcie morski
EJ tnle I\;- ——— . T L 11 Inne przykiady: art. 12 ust. 5 umowy migedzy Rzas iedzy Rzadem RP a Rzadem Chorwacji 0 transporcie mor-
g Ustawa y d2 B po:;n: it u_l_na:;zge J%u iej (MP. z 2004 r., Nr 31 poz. 545) art. 12 ust. 5 u?gws;[;{“%znsiika do Konwencji o utatwieniu miedzynarodPWego ob-
8 U;Z\a‘:: g lfgmzrglzi'irx:;\::te:iIir::?;g;j;nstw zr'12 o??gé?ﬂ'mmaczeme jw SHIIQNAF g1 OEE, SHIG . R SEB)QPOPr%V:saI onwit-,?tnia 1965 r., przyjete przez Komitet Utatwien Migdzynaro-
: . . o5 : i R N tu morskiego, sporzadzonej w Londynie

9 LL;JsStt:\:‘aTﬂjrm?cfeor?ii jzwdma 13 grudnia 2001 r. o pobycie cudzoziemcow oraz zmianie i aktualizacji niektérych Ij?):vei 0rgan§ilzacji Morskiej (Dz.U. z 2005, nr 118, poz. 1004).
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dy na wjazd lub pobyt na terytorium swojego Paristwa obywatelom Paristwa drug
Umawiajqcej si¢ Strony, uznanym za osoby niepoigdane.”

Art. 4 ust. 2 Europejskiego Porozumienia w sprawie zniesienia wiz dla uchodz.
cow!? stanowi, iz: ,Kaida Umawiajqca sig Strona zastrzega sobie prawo zakagy
wjazdu lub pobytu na swoim terytorium osobom uznanym za niepoigdane.”

Gdy chodzi o polskie prawo o cudzoziemcach w Scistym sensie, trzeba
uwazyc¢, ze kategoria ta zaczgla sig zarysowac formalnoprawnie (instytucjonalnje )
juz w migdzywojennych regulacjach dotyczgeych cudzoziemedw. Rozporzadze- ‘
nie z mocg ustawy Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 13 sierpnia 1926 1. 0 cye.
dzoziemcach,'* okreslajac przestanki wydalenia cudzoziemca. wskazywalo na cu..;. '
dzozieme6w niestosujacych si¢ do przepiséw niniejszego rozporzadzenia oraz na
cudzoziemeéw, ktérych , pobyr staje si¢ ucigzliwy dla Rzeczypospolitej Polskiej ze ! ‘
wzgledu na dobro paristwa, a zwiaszeza — bezpieczeristwo lub porzqdek publiczny =
Powojenna regulacja dotyczaca cudzoziemeéw, a mianowicie obowigzujgca przez‘{
wiele lat ustawa z dnia 29 marca 1963 r. o cudzoziemcach, postugiwata sie termi-
nem ,.cudzoziemca, kidrego pobyt na terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej

<

byt niepozqdany ze wzgledu na interes publiczny” (art. 5 ust. 1 pkt 5)'5.

W dzisiejszym stanie prawnym, ktéry wyznacza przede wszystkim administra-
cyjnoprawna regulacja statusu cudzoziemca, zawarta w ustawie z dnia 13 czerwca
2003 r. o cudzoziemcach (dalej: UCudz)'®, kategoria cudzoziemea niepozadanego nie
jest opisana w sposéb jednolity i moze by¢ postrzegana w r6znych konfiguracjach.

ity

W pierwszej kolejnosci trzeba przyjgc. ze cudzoziemcem niepozgdanym jest
ten cudzoziemiec, ktérego dane zostaja wpisane do wykazu cudzoziemeéw. kté-
rych pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest niepozadany (art. 128 ust. 1
UCudz). Innymi stowy, o formalnym uznaniu cudzoziemca za niepozadanego mo-
zemy méwi¢ wéwczas, gdy jego dane zostana wprowadzone do powyzszego wyka-
zu." Zgodnie z przywotanym przepisem s3 to:

12 MP z 2003, Nr 8, poz. 123, Analogiczny przepis w art. 5 umowy o ruchu bezwizowym migdzy Rzadem RP a Rza-

dem Makau (MP 2003, Nr 8, poz. 121) oraz art. 5 umowy o ruchu bezwizowym miedzy Rzadem RP a Rzadem
Hong Kongu (MP 2003, Nr 8, poz. 119).

13 Dz.U. z 2005, Nr 225, poz. 1929. ]
14 Dz.U. RP Nr 83, poz. 400. i
15 Dz.U. z 1963 r., Nr 15, poz. 77. Ustawa ta pe 1989 r. byta zmieniana i wraz z jednolitym tekstem tej ustawy (Dz.

U. 21992, nr 7, poz. 30) zmianie ulegta numeracja wskazanej normy na art. 5 ust. 1 pkt 4, a takze skorygo-

wano jej brzmienie w sposcb nastgpujacy: ,cudzoziemca, ktérego pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej

jest niepozadany ze wzgledu na interes publiczny”,

16 Tekst jednolity Dz.U, z 2006 ., Nr 234, poz. 1694, z pézn. zm. (ostatnia — Dz.U. z 2007 r., Nr. 120, poz. 818).
Takze ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (tekst jednolity Dz.U. z 2006 1., Nr 234, poz. 1695) craz ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli paristw czlonkowskich
Unii Europejskiej i czionkéw ich rodzin (Dz.U. z 2006 r., Nr 144, poz. 1043, z pdzn. zm.).

17 Do tego pogladu wydaje sie sktaniac J. Chlebny, (w:) Prawo o cudzoziemcach: komentarz”, wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2006, s. 136-137.
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— cudzoziemcy, wobec ktérych zostata wydana decyzja: o v&iy_dalemu (f)St,a_
teczna lub opatrzona rygorem natychmiastowe] wy‘konalnosm), 0 cofm:;:cull
zezwolenia na osiedlenie si¢ z przyczyny, o ktérej mowa w art. 68 ust.
pkt 1-3 ww. ustawy'®, o cofnigciu zezwolenia na pobyt rezydenta diugoter-
minowego WE z przyczyny, o kiérej mowa w art 6? ust. 1 pkt 2 ww. ustz-;\-
wy'?; 0 odmowie nadania statusu uchodZcy, zaw1eraja(c.a nakaz op‘uszcgergz
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; o.steltteczna .décyzm 0 ngogflqzatmu ©
opuszczenia terytorium Rzeczypospol_ltelj POlSk-_le'_] lub zéWleraJ?c‘a t.c:m; !
opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; decyzja f)co nigei
zwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony lub o odmowie wydania ze-
zwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony,

cudzoziemcy skazani prawomocnym wyrokiem w Rzeczypos-politej Polskiej
za przestepstwo umyslne lub przestgpstwo §k_arb0we; zat gr‘amcq za przestc;_p—
stwo stanowigce zbrodnie pospolita réwniez w rozumieniu prawa polskie-
go;

- cudzoziemcy niewywiazujacy sie z zobowiazafi podatkowych wobec Skar-
bu Pafistwa;

— cudzoziemcy, ktérych wjazd lub pobyt sa niepozgdane ze wzgl.@du na zobo-
wiazania wynikajgce z postanowien ratyfikowanych uméw migdzynarodo-
wych obowiazujacych Rzeczpospolitg Polska;

— cudzoziemcy, ktérych wjazd lub pobyt sg niepozadane ze WZ-g]_QdL’l na za.gro—
zenie dla obronnosci lub bezpieczeristwa panstwa albo bezpleczenst_wa. i pol-
rzadku publicznego albo moglyby naruszy¢ interes Rzeczypospolitej Pol-
skiej. |

Wpis do powyzszego wykazu wigze si¢ ze skutkiem prawnym w pgs[am :)dmtlz:

wy wydania wizy (art. 42 pkt 2 UCudz, art. 10 gst: 2 ‘ustawy 0 wlezd_zw na; eri;te_
rium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezEIZI? z tego 'terytorzum obyw e
li panistw cztonkowskich Unii Europejskiej i czlonkéw ich rodzin). odmowy wgei-
na terytorium Polski (art. 21 ust. 1 pkt 2 UCudz, art. 11 ust. 1 pkt 1 usta\gfy 0 Jle_
dzie...), uniewaznieniem wydanej wizy (art. 48 ust. 1 pkt 1 UCudz), o rgf;wit .
galizacji pobytu (art. 57 ust. 1 pkt 2, art. 58 ust. 1 pkt 2, art. 66 pkt 2, art. 67 p

18 Art. 68 ust. 1 pkt 1 — 3 mowi o sytuacjach, gdy wymagaja iegt_J wzgledy obronnosc:lltut_) Selzyiagzg.zan:;v;fegi‘rf\vamu
alb.o ochrc;ny bezpieczenstwa i porzadku publicznego badz interes Ezeczypospm ej OIS uzl‘cia e
o udzielenie zezwolenia na osiedlenie sie zeznat nieprawde I_ub zatait prawdg alboz W ci 1;051; et o
ny, podrobit lub przerobit dokument badz takiego dokumentu jako autgntycznego uzywat; Pt e
nzgci:anym wyrokiem w Rzeczypospolite] Polskiej za przestgpstwo umysine na kare co najmniej

19 ‘:gln;:ﬂ.st 1 pkt 2 mowi o sytuacji, gdy cudzoziemiec stanowi rzeczywws‘.e i powazne zagrozenie dla obronno:

lub.bezp‘;e;:zeﬁstwa panstwa albo dla bezpieczeristwa | porzgdku publicznego.
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lub wydaleniem, gdy wjazd nastapit w okresie obowiazywania wpisu (art. 88 ust. 1
pkt 4),

_Kategorie; prawng cudzoziemca niepozadanego mozna jednak postrzegaé jesz-
cze inaczej. Przyjmujac jako kwalifikator tej kategorii nie konstytutywny wpis do
rejestru publicznego, lecz skutek stosowania instrumentéw reglamentacji w postaci
odmowy wjazdu lub pobytu cudzoziemca na terytorium Polski, uzyska si¢ szerszy
krag podmiotéw niz ten przedstawiony w poprzedniej konfiguracji. Mozna bowiem
wskazac takie normy prawne, ktérych zastosowanie skutkuje odmowa cudzoziem-
cowi tych uprawnieri, a jego dane nie s3 wpisywane do wykazu cudzoziemcéw, kt6-
rych pobyt na terytorium RP jest niepozadany.

_ Taka sytuacje tworza art. 42 (odmowa udzielenia wizy) i art. 48 ust. 1i 2 UCudz
(uniewaznienie wizy). Zastosowanie tych norm ze swej istoty jest wyrazem nieuf-
nosci wiadz panstwa wobec cudzoziemca i prowadzi do uniemozliwienia przekro-

czenia przez niego granicy paristwowej. Zasadnym jest wige rozszerzenie optyki po-

strzegania Kategorii cudzoziemca niepozgdanego o te normy.

' Do tego samego celu stworzona zostala instytucja odmowy wjazdu, przybie-
rajaca postac decyzji administracyjnej wydawanej przez organa Strazy Granicznej
(art. 21 ust. 1 UCudz). Wydanie takiej decyzji nie skutkuje wprowadzeniem danych
cudzoziemca do wyzej wymienianego wykazu.

W tym kontekscie mozna przywotac takze odmowe korzystania z ochrony cza-
sowej (art. 109 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP), co
uniemozliwia wjazd cudzoziemca na terytorium Polski.

Kategoria cudzoziemca niepozadanego moze byé wreszcie konstruowana tak-
ze w najszerszym, interdyscyplinarnym rozumieniu. Jesli jako adekwatne do niej
uznamy wszystkie instytucje prawne, ktérych skutkiem jest opuszczenie przez cu-
dzloglemca terytorium panstwa, to tym samym musimy wykroczy¢ poza prawo ad-
ministracyjne. Takie rozumienie jest wiasciwe dla przedstawicieli prawa miedzy-
narodowego publicznego, ktérzy osadzaja t¢ problematyke w kontekscie prawa pari-
stwa do regulacji migdzynarodowego ruchu osobowego.?

Kategori¢ cudzoziemca niepozadanego mozna odnaleZ¢ na gruncie prawa mie-
dzynarodowego w odniesieniu do cudzoziemcéw—dyplomatéw. Zgodnie z art. 9
Konwencji wiederiskiej z dnia 18 kwietnia 1961 r. o stosunkach dyplomatycznych,?
paristwo przyjmujace dyplomate moze w kazdym czasie i bez obowiazku uzasadnie-
nia swej decyzji zawiadomi¢ paristwo wysylajace, 7e szef misji badz ktérykolwiek
z cztonk6éw personelu dyplomatycznego misji jest persona non grata albo 7e ktéry-

20 N_p, B._ Wierzbicki, Ekstradycja, azyl, wydalenie, Paristwo i Prawo 1976, nr 4 oraz E. Dynia, Cudzoziemcy w pra-
wie miedzynarcdowym, Warszawa PFSM 1998 r.
21 Dz.U.z 1965 r., Nr 37 poz. 232.
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kolwiek inny z cztonkéw personelu misji jest osoba niepozadana. Dana osoba moze
by¢ uznana za non grata albo za niepozgdang przed przybyciem na terytorium pan-
stwa przyjmujacego. Przepis precyzuje, Ze jezeli patistwo wysylajgce odmawia wy-
konania lub nie wykonuje w rozsagdnym terminie swych obowigzkéw wynikajacych
7 uznania dyplomaty za osobg niepozadang, panistwo przyjmujace moze odmowic
uznania danej osoby za cztonka misji. W konsekwencji, cudzoziemiec bedzie mogt
by¢ wydalony na ogélnych zasadach.

Analogicznej tresci norma zostala zawarta w Konwencji o stosunkach konsu-
Jarnych z dnia 29 kwietnia 1963 r.** oraz konwencji z dnia 16 grudnia 1969 r. o mi-
sjach specjalnych.® Postanowienia precyzujgce zasady w tej materii sg tez zawarte
w szeregu bilateralnych konwencji regulujacych stosunki konsularne migdzy pan-
stwami.

W ograniczonym stopniu mozna tu przywotaé prawnokarng instytucj¢ ekstra-
dycji. Cel jej stosowania jest w sposéb oczywisty inny niz w przypadku instytucji
przywotywanych wyzej, niemniej cechg wspding jest finalny skutek — opuszczenie
terytorium panstwa, przy czym orzeczenie sadu wylacza Sciezkg¢ postigpowania ad-
ministracyjnego.

Powyzsza analiza, cho¢ z koniecznosci pobiezna, potwierdza poczyniong
wczesniej konstatacije, ze cudzoziemiec niepozadany moze by¢ rozumiany jako ka-
tegoria prawna. Poréwnanie rozwigzafi funkcjonujacych wréznych porzadkach
prawnych wskazuje na jej réznorodnos¢ i niejednoznacznos¢. Niemniej jednak, nie-
zaleznie od stopnia jej zinstytucjonalizowania i charakterystyki prawnej, zawsze ka-
tegoria ta daje si¢ zidentyfikowaé na plaszczyZnie jurydyczne;.

Na gruncie prawa polskiego kategoria cudzoziemca niepozgdanego moze by¢
postrzegana i rekonstruowana w réznych konfiguracjach. Po pierwsze, mozna obrac
metode formalng, utozsamiajac cudzoziemca niepozadanego z osobg, ktdrej dane
wprowadzono do wykazu cudzozieme6w, ktorych pobyt na terytorium RP jest nie-
pozadany. Po drugie, mozna przyjaé szersza optyke, dokonujgc rekonstrukcji tej ka-
tegorii w oparciu o analize przestanek stosowania tych wszystkich srodk6w regla-
mentacji administracyjnej, ktére majg na celu uniemozliwienie wjazdu lub pobytu
cudzoziemca na terytorium Polski. Takie spojrzenie wydaje si¢ posiadac t¢ przewa-
ge, 7e pozwala uchwyci¢ calosé problematyki, bez pozostawiania poza nawiasem
rozwazan instrumentéw prawnych shuzacych tym samym celom — uniemozliwieniu
wjazdu i pobytu cudzoziemcéw na terytorium pafistwa (m.in. odmowa udzielenia
wizy, odmowa wjazdu). Po trzecie, w najszerszej konfiguracji, identyfikacja tej ka-

22 Dz.U. 1982, Nr 13, poz. 89.
23 Dz.U. z1985r.. Nr 48, poz. 245
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tegorii wykracza poza prawo administracyjne, odnoszac si¢ do takich instytucji j

. pi .
persona non grata i ckstradycja. iotr Uzigbto

- Niezgleinie od sposobu sprecyzowania tej kategorii, nie ulega watpliwosci, 7
Jest ona jednym z istotnych instrumentéw prawa o cudzoziemcach. W niektérych

plaszczyznach regulowanych przez to prawo (wjazd i pobyt cudzoziemca) kategorig
ta odgrywa wrecz kluczowy role. b

PODSTAWOWE PRAWA | WOLNOSCI
POLITYCZNE CUDZOZIEMCOW W RP

Wspétczesne paristwo polskie, podobnie jak inne pafistwa europejskie czy po-
zaeuropejskie, staje przed powaznymi wyzwaniami spoleczno—politycznymi, zwig-
zanymi z procesami integracji (i to nie tylko wynikajacymi z istnienia Unii Europe;j-
skiej) i globalizacji w réznych sferach zycia publicznego. Jednym z takich wyzwarn
staje si¢ tez redefiniowanie pozycji prawnej cudzoziemcow przebywajgcych na te-
rytorium danego paristwa'. Problem ten jest o tyle zywotny, ze dzisiejsze procesy
migracyjne postgpuja na skale wezesniej prawie nieznang, jesli nie liczy¢ koloni-
zacji kontynentu amerykariskiego, cho¢ akurat tamta kolonizacja rodzita zupelnie
inne problemy prawne. Osadnicy na terenie Panameryki tworzyli bowiem zupel-
nie nowe organizmy polityczne, a nie wtapiali si¢ w krajobraz dotychczasowych
pafistw. W sytuacji obecnej, kiedy to pojawiajq si¢ przypadki, ze liczba imigrantow
przekracza juz kilkanascie czy nawet kilkadziesiat procent, zmuszajg do poszukiwa-
nia zakresu praw i wolnosci, ktére przystugiwaé beda takim osobom. Warto jednak
dodaé, 7e podobny problem nie ma w Polsce charakteru masowego i pewnie jeszcze
nie bedzie takiego charakteru posiadat przez najblizsze lata, aczkolwiek zapewnie-
nie skutecznych rozwigzar, ktére pozwola na zmierzenie si¢ z nim, jest jak najbar-
dziej pozgdane.

W tym miejscu nie sposob wskaza¢ jeszcze jednej prawidtowosci, jaka staje si¢
zasadg we wspolczesnych organizmach panstwowych. Zauwazalny jest proces po-
szerzania katalogu praw przystugujacych wszystkim osobom bez wzgledu na ich
status panstwowy. Jeszcze kilkadziesigt lat temu zasada konstytucyjng bylo przy-
znanie praw i wolnosci wylacznie obywatelom, a jedynie wyjatkiem rozciggnigcie
niektérych kategorii praw i wolnosci takze na osoby nieposiadajgce obywatelstwa.
Obecnie mamy sytuacje odwrotne — prawa podstawowe przystugujg wszystkim jed-
nostkom, a jedynie na zasadzie wyjatku niektére z nich sg ograniczone wylacznie

1 M. Soininen, , The Swedish model” as an institutional framework for immigrant membership rights, Journal of Eth-
ic and Migration Studies, 1999, Vol. 25, No 4, s. 685.
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dla obywateli paristwa, ktére je ustanawia. Mozna podkreslié, ze z reguly pra

ktérych pozbawiani s3 cudzoziemcy, majg charakter polityczny, dodatkowo w gej.
sty sposob zwigzany z uczestnictwem w procesie decyzyjnym’. I wlasnie w dalszes
czgsci niniejszego artykutu zamierzam skupié sie na analizie zakresu praw i wolnge
sci politycznych, w szczegdlnosei praw wyborczych, ktére przystuguja w Rzeczy.
pospolitej Polskiej, wzglednie winny przystugiwaé takze osobom, ktére nie posi

I3 obywatelstwa polskiego, w tym réwniez w kontekscie cztonkostwa Polski w Unij
Europejskie;j. '

Problem samego przyznania praw i wolnosci politycznych cudzoziemcom,
a takze ich zakresu, nie jest problemem nowym. W tym miejscu trzeba wspomni
ze juz wiele lat temu pojawily sie pierwsze sposoby zapewnienia diasporom, ktge
re zamieszkiwaty w obcych paristwach, wplywu na procesy polityczne w nich wys
stepujace. Chyba najlepszym przyktadem moze by¢ tutaj wspoldziatanie Zjedno-
czonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej i Republiki Trlandii, ktd
to pafistwa uregulowaly zakres praw politycznych, a scisle praw wyborczych, ktg
re przystugujg obywatelowi jednego z tych krajéw na terenie kraju drugiego. W wy-
niku takich relacji obywatele jednego z tych paristw posiadajg na terenie paristwa
drugiego analogiczne prawa wyborcze (oczywiscie w zakresie prawa czynnego) jak
obywatele tego paristwa. Oczywiste sg jednak ograniczenia na gruncie prawa biers
nego. Absurdalne bytoby bowiem, aby Irlandczyk petnit funkcje kréla czy krélowej:
brytyjskiej i odwrotnie — Brytyjczyk zostat np. prezydentem Trlandii. Co specyficz
ne, szerszy zakres praw posiadajg obywatele Irlandii w Wielkie] Brytanii, w ktérej
posiadajg oni zaréwno czynne, jak i bierne prawo wyborcze w wyborach do Izby
Gmin? i w wyborach lokalnych, W Republice Irlandii dopiero w 1984 r. zaaprobo- f
wano poprawke konstytucyjng, w ktérej na zasadzie wzajemnosci Przyznano czynne
prawo wyborcze, we wszystkich wyborach, cudzoziemcom, ktérzy spelniajg tozsame
wymogi z tymi, ktére stawiane sa obywatelom Irlandii. Gtéwnie chodzilo tu o oby-
wateli brytyjskich.* Podobne regulacje prawne nie sg jednakze czyms powszech-
nym, a wrecz przeciwnie — nalezg do rzadko spotykanych wyjatk6w’. W wigkszo-
sci paristw funkcjonuje przekonanie o szczegdlnym charakterze praw politycznych,
ktére wigzg si¢ z wykonywaniem wiadczych uprawnieni. S3 to bowiem prawa za-
strzezone dla czlonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci, podmiotu najwyzszej

wszechnych oraz prawo do bycia wybieranym na stanowiska publiczne czy tez petnienia w funkgji w organach
publicznych, niepochodzgcych z wyboréw bezposrednich.

W. Krecisz, Status prawny posfa do Izby Gmin w Wielkigj Brytanii, Warszawa 2000, s. 59.

W. Konarski, System konstytucyjny Irlandii, Warszawa 2005, s. 39.

Przyktadem podobnych rozwigzan moze byé uznawanie przez panstwa skandynawskie praw wyborczych oby- 3
wateli innych panstw Unii Nerdyckiej w wyborach samorzadowych, czy rozwigzania wystepujace w Hiszpanii

i Portugalii, w ktorych prawa wyboreze w wyborach lokalnych przyznawane sa obywatelom paristw, z ktorymi Hi- :
szpania czy Portugalia maja podpisanie stosowne umowy miedzynarodowe, zob. H. Waldrauch, The Challenges

of Immigration and Integration in the European Union and Australia, 18-20 February 2003, University of Sydney,
5. 23.

3
%r
2 Chodzi tutaj o dwa podstawowe uprawnienia: prawa do gtosowania w wyborach iinnych gtosowaniach po- g
)
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Podstawowe prawa i wolnosci polityczne cudzoziemcow w RP

N i i Sci ludu, kté
whadzy W panistwie. Nawigzujge do tradycyjnych koncepeji suwerennosci ludu, kio-

ra wspélczesnie dominuje na Swiecie, czio‘nkowlie ow?go zbiorowe’go podnﬁoFu su-
werennosci muszg by¢ w Scisty sposdb zwigzani z Panstw_em, w ktorym s3 oni poc_l-
miotem najwyzszej wladzy. Wiasnie zwiazek taki fwyrazany jest przez instytucje¢
obywatelstwa, a tym samym osoby, ktore nie 532 Qanstwem ?ka(czone za pqmoc.:zi tz-
kiego Zwigzku sg, z reguly, wykluczane z zahczqma dlo w§poln0ty ’stanochej ud.
Mozna jednak spotka¢ przyktady odmienne, gdyz w mek[orych panistwach eu1jopey
skich przyznaje si¢ cudzoziemcom petny albo barf:lzo szeroki kata}qg praw pphtycz-
nych®. Czy wiec ograniczenie zbiorowego podmiotu SUWerennosci, ]a‘ljlm jest lud,
wylgcznie do obywateli pafistwa moze byé uznany za stan oczekiwany

Odpowiadajac na powyzsze pytanie warto zastanow.fié Si?.’ czy przy;nani’e praw
politycznych obywatelom paristwa, ktérzy nie \fvykazmq ‘bl.lzszych z.w1z;zk'c?w, np.
zamieszkujac poza jego granicami od wielu lat, jest bardziej 'uzasadmone niz uzna-
nie takich praw cudzoziemc6éw zamieszkujgcych na teryt01:1um r7€czonego krajy:
Rozstrzygnigcie tego problemu nie jest oczywiste, ‘aczkolwwk mozna pr;edstgww
pewne argumenty, ktore przeciwstawiaja sig powyzsze’m.u rozumowaniu’. Najbar-
dziej przekonywujace znaczenie ma tutaj fakt, ze to wlasn?c tacy-cudzomel?lcy placa
podatki nalezne parstwu, zas jego wlasni obywatele, zamleszkujqcy.pozz? jego tery-
torium, takich ciezaréw podatkowych nie ponoszg. W konsekwen(:]l_ mozna _stw1?r—
dzié, ze stoi to w sprzecznosci z koncepcja jednosci praw, wolno.§c1 1 ob.owmcz’ko?ai
obywatelskich. Skoro bowiem nie ma praw bez ob0w1qz.k6w, to _]a_k mozna mowic
o posiadaniu praw politycznych przez osoby pie-wjvkc:nu_]qce f)bo'ww}zku podstawio-
wego, jakim jest ponoszenie przez obywateli cigzaréw Wynlkaja(,cych z pqdatkow
iinnych danin publicznych. Z drugiej jednak strony moze zostac ’podmesmnéz ar-
gument, iz brak staran takich osob o uzyskanie obywatelstwa panstwa, w ktérym
koncentruje si¢ ich aktywnosé zyciowa jest wystarczajgcym argqmentem przema-
wiajgcym przeciwko przyznaniu im uprawnie w sferze prfiw pohtyc?nych. Mozn'a
wiec stwierdzié, ze wtasnie wywazenie obu tych argumentéw pozwoli na rzeczywi-
stg oceng istoty problemu.

Nalezy réwniez zdawac sobie sprawg z niejeclnorgdn'os'ci praw i w_olnosfci o cha-
rakterze politycznym. Kategoria takich uprawnier nie Jest’l,)omem ]edrioznacznfl;
Mieszcza sie w nich zaréwno prawa wyborcze, jak i wolnos¢ zgromad.zen, wolnios’c
zrzeszania sie, prawo petycji, jak i inne bardziej szczegc’ﬁomf: kaFegone uprawnien.
Trudno wiec analizowaé owe prawa w sposob zbiorczy,.umeka‘]qc od odniesienia
sie do istoty kazdego z nich. Mozna wrecz spojrzeé na nie przez pryzmat spolecz-

6 Mozna tutaj wskazaé takie paristwa, jak: Irlandia, Szwecja, Dania czy Hol_andia.rw ktorych od lat 60-tyc:4_do B?-
tych stopniowo przyznawano prawa wyborcze cudzoziemcom w nich zammszkumcym, zob. L. Togeby: ngga& &
at the polls: an analysis of immigrant and refugee participation in Danish local elections, Journal of Ethic and Mi-
ration Studies, 1999, Vol. 25, No 4, 5. 665. ) ) )
7 % Rubio—Marin, Transnational Politics and the Democratic Nation—Slate Nformarfve Challenges of Exp?atnare
Voting and Nationality Retention of Emigrants, New York University Law Review 2006, vol. 81, s. 126—127.
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ny. Wydaje si¢ bowiem, ze w spoleczeristwach, ktére nie posiadaja dlugookreso-
wych tradycji demokratycznych, a do takich spoteczeristw wilasnie nalezy zbioro-
wos¢ w Polsce, zdecydowanie mniejsze opory moga wystgpowaé w odniesieniu do
objecia cudzoziemcéw swoboda zrzeszania sig czy nawet swobodg zgromadzeri, niz

w odniesieniu do przyznania im praw wyborczych. To wlasnie te ostatnie stano-
wig jednak istotg praw politycznych, pozwalajac w sposéb bezposredni wpltywaé

na biezace wydarzenia pafstwowe poprzez zréwnanie ich uprawnieri z uprawnie-

niami obywateli tegoz panstwa. W konsekwencji prawo nie moze ignorowac tego

odbioru spotecznego. Zgodnie bowiem z ideg paristwa prawa, ustawodawca (ustro-
Jodawca) musi ,,wstuchiwac si¢” w glos zbiorowego podmiotu suwerennosci, po-
niewaz to wlasnie koherentno$¢ prawa i wyznawanego spolecznie systemu warto-
sci stanowi podstawowg przestanke materialnego aspektu takiej idei®. Oznacza to,
iz wlasnie konkretna sytuacja spoteczno-polityczna bgdzie jednym z istotnych kry-
teri6w przy okreslaniu zakresu przyznanych nie—obywatelom praw politycznych?,
aczkolwiek nie moze by¢ to kryterium wylaczne'?, gdyz w sferze praw i wolnosci
Jjednostki, w duzej mierze majacych charakter prawnonaturalny, kluczowe sg takze
inne elementy, w szczegélnosci elementy o charakterze racjonalnym, jak i odwotu-
Jjace si¢ do postgpujgcych procesdow demokratyzacyjnych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku'! w rozdziale 1T okreglita ka-
talog praw 1 wolnosci politycznych, majgcych charakter podstawowy. Trzeba stwier-
dzi¢, ze katalog ten w zasadzie mozna uzna¢ za typowy dla wspélczesnych regulacji
prawnych. Obejmuje on takie uprawnienia, jak: wolnos¢ zgromadzen, wolnos¢é zrze-
szania sie, prawo dostgpu do stuzby publicznej, prawo do informacji o dzialalnosci
organow wladzy publicznej, prawa wyborcze oraz prawo petycji i prawo do skarg
1 wnioskow. Wazne jest jednak rozroznienie charakteru tychze praw, poniewaz wy-
tgcznie prawo dostepu do stuzby publicznej, informacji o dziatalnosci wiadzy pub-
licznej i prawa wyborcze okreslone zostaly jako prawa obywatelskie. Pozostale
z praw 1 wolnosci maja juz charakter powszechny. choé oczywiscie nie bezwzgled-
ny. Istnieje bowiem mozliwo$¢ ich ograniczenia na podstawie art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, ale co istotniejsze, w odniesieniu do cudzoziemcéw réwniez na podstawie
art. 37. Powstaje jednak pytanie o zakres obu powyzszych norm konstytucyjnych,
w szczegOlnosci, czy ustawowe ograniczenie mozliwosci korzystania przez cudzo-
ziemcow z niektorych praw musi réwniez spetnia¢ przestanki okreslone w art. 31,
czy tez stanowi wobec niego lex specialis. Pozornie wlasciwe moze si¢ wydawac to

8 Zob. J. Habermas, Faktycznosc i obowiazywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnieri prawa i demokratycznego
paristwa prawnego, Warszawa 2005, s. 197-199.
9 W Szwecji wtasnie negatywny odbicr spoteczny spowodowal nieprzyznanie zamieszkatym w tym paristwie praw

wyborczych do Riksdagu, zob. L. Togeby, op. cit., s. 665.

10 Przy takim zatozeniu mozna by mowic o dyktacie wigkszosci w sferze praw i wolnosci, czego przyktadem mogto-
by sta¢ sie ponowne dopuszczenie stosowania kary $mierci, ktéra w panstwach europejskich jest uznawana za
sprzeczng z wyznawanym spotecznie systemem wartosci.

1 Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483 z pdZn. zm.
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drugie stanowisko, ktore za uzasadnienie moze mie¢ chociazby pewien szczegllny
status prawnych obywateli paristwa i, co naturalne, wzmocnienie ich ochrony przed
omnipotentng dziatalnoscig paristwa. W odréznieniu od nich, pozycja cudzoziem-
c6w moglaby by¢ ksztaltowana przez samo pafistwo i jego organy.

W mojej ocenie przyjecie takiego wnioskowania nie jest jednakze prawnie uza-
sadnione. Oczywiscie, przepis art. 37 dopuszcza stosowanie wyjatkéw od zasady
petnego wykonywania praw i wolnosci przez osoby nieposiadajace obywatelstwa
polskiego, aczkolwiek winien on byC stosowany z uwzglednieniem przestanek ok_re—
dlonych w art. 31, cho¢ oczywiscie nie w sposéb zupetny'?. Zreszta jedna z nich jest
tozsama — kazde ograniczenia takich praw muszg by¢ wprowadzone w drodze usta-
wy. Jasne wydaje si¢ jednak, ze wylgczenia mozliwosci wykonywania niektérych
praw przez cudzoziemcOw wymagajg réwniez uzasadnienia merytorycznego. T.al.(
wiec mozna domniemywac, ze ograniczenia stosowane do cudzoziemcow réwniez
musza by¢ zgodne z zasada demokratycznego paristwa prawa, jak i cele, ktorym ta-
kie ograniczenia sluzg muszg mie¢ swoje Zrodlo w interesie publicznym. Pewne
watpliwosci muszg jednak dotyczy¢ mozliwosci naruszenia istoty prawa w odnie-
sieniu do ograniczen stosowanych wobec cudzoziemcow. Z jednej strony natural-
nym jest, ze jesli pozbawi si¢ cudzoziemcow jakiegos prawa o charakterze pod-
stawowym, to dojdzie do takiego naruszenia istoty prawa czy wolnosci. Z drugiej
jednak strony mozna watpi¢, czy taka mozliwos¢ jest na gruncie polskiej ustawy za-
sadniczej dopuszczalna. Skoro bowiem niektére prawa i wolnosci zostaty juz w sa-
mej konstytucji uznane za prawa obywatelskie, a tym samym przystugujace wy-
lacznie obywatelom polskim, to naturalne wydaje sig, iz pozostale prawa, majgce
charakter powszechny, muszg réwniez przystugiwaé cudzoziemcom, cho¢ czasami
w wezszym zakresie niz obywatelom polskim. W konsekwencji mozna stwierdzic,
7¢ art. 37 ust. 2 konstytucji musi by¢ stosowany z uwzglednieniem art. 31 ust. 3,
stwarzajac jednak mozliwos$¢ ograniczenia zakresu realizacji powszechnych pod-
stawowych praw i wolnosci przez osoby, nicbgdace obywatelami Rzeczypospolite]
Polskiej. W przeciwnym wypadku status prawny cudzoziemcdw w Polsce mog-
tby byé w sposdb catkowicie bezzasadny ograniczany przez ustawodawce, a to we
wspdlczesnym pafistwie demokratyeznym jest niedopuszczalne.

Przechodzac do prawnej analizy ksztattu konkretnych uprawnieri cudzoziem-
céw w sferze praw politycznych, warty podkreslenia jest fakt, ze juz w latach 60-
tych w okresie PRL-u przyznano niektérym z nich prawa wyborcze. Abstrahujgc od
demokratycznosci 6wezesnych wyboréw, mozna uznac to za pewng istotng wartosc.
Jak wspomniatem, nie wszyscy cudzoziemcy posiadali tego typu prawa. Dotyczyto

i2 Por. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw czlowieka w konstytucji RP, Krakéw 1999,
s. B5. L

13 A. Wrdbel, Obywatelstwo polskie a prawa i wolnosci konstytucyjne, (w:} Konstytucyjne wolnosci i prawa w Pol-
sce. Zasady ogdine. Tom I, pod red. M. Chmaja, Krakéw 2002, s. 160.
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to bowiem wylgcznie tych oséb, ktére nie posiadaly réwniez zadnego innego oby-
watelstwa, czyli apatrydéw'. Zgodnie z ordynacjg wyborczg do Sejmu i rad narodo-
wych, przystugiwato im prawo wybierania przedstawicieli, i to zaréwno na szczeb-
lu ogblnokrajowym, jak i lokalnym, o ile zamieszkiwali oni w Polsce przez okres co
najmniej 5 lat”. WyraZnie wigc mozna stwierdzi¢, ze przyznanie praw wyborczych
dotyczylo jedynie jego czynnego aspektu, a wytaczalo mozliwosé ich kandydowania
do organdw przedstawicielskich. Zwraca uwage réwniez fakt, ze wspomniana ordy-
nacja wyborcza rozszerzata tutaj zakres unormowan konstytucyjnych, ktére méwity
o prawach wyborczych w odniesieniu wytgcznie od obywateli PRL. Pomimo jednak
politycznego charakteru takich regulacji i braku rzeczywistych mozliwosci wyboru,
akurat w tym miejscu rozwigzania przyjete w tamtym czasie zashugujg na pozytyw-
ng oceng, szczegolnie w kontekscie nastepujagcego w ostatnich latach rozszerzania
uprawnien elekcyjnych dla cudzoziemeéw. Na marginesie nalezy dodaé, Ze po prze-
mianach ustrojowych przetomu lat osiemdziesiatych i dziewigédziesigtych powré-
cono do koncepcji zastrzezenia praw wyborczych dla obywateli polskich, co jednak
znalazto swoje petne odbicie dopiero po uchwaleniu Konstytucji z 1997 roku, po-
niewaz do tego czasu bezpanstwowcy mogli oddawac swéj gtos w wyborach do rad
gminy's.

Podstawowym powodem szerokiej refleksji w odniesieniu do praw politycz-
nych cudzoziemc6w stala si¢ akcesja Polski do Unii Europejskiej. Oczywiscie, dys-
kusja ta musi sktania¢ do swoistej dyferencjacji problemu. Pierwszy aspekt musi
dotyczy¢ pozycji cudzoziemcéw, bedacych obywatelami UE, drugi za$ obywate-
li paristw, ktdre znajdujg si¢ poza jej strukturami. Nie trzeba dodawaé, ze zmiany
w prawie polskim ograniczyly si¢ wylacznie do tego pierwszego obszaru regula-
cji, praktycznie nie skupiajgc si¢ na zakresie praw i wolnosci politycznych drugiej
grupy cudzoziemcéw. Mozna mie¢ watpliwosci, czy implementacja takich rozwig-
zaf jest rzeczywiscie whasciwa, cho¢ z drugiej strony mozna by¢ pewnym, ze proces
ten nie wynika z woli polskiego ustawodawcy do zaciesniania wiezi wewnatrzunij-
nych, a jest po prostu wprowadzeniem do systemu prawnego RP zalozen, zawar-
tych w pierwotnym i wtérnym prawie unijnym. Jak stanowi bowiem art. 19 Traktatu
ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska, obywatele Unii Europejskiej, czyli obywa-
tele wszystkich panistw cztonkowskich, posiadajg prawo do glosowania i kandydo-
wania w wyborach do Parlamentu Europejskiego, jak i w wyborach lokalnych. Roz-

14 Regulacja ta byta tak naprawde poktosiem naplywu do Polski licznej grupy, pozbawionych obywatelstwa, emi-
grantéw pochodzacych z Grecji.

15 F. Siemieniski, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1978, 5. 172.

16 Zob. B. Banaszak, Prawo wyborcze obywateli, Warszawa 1996, s. 25.
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winigeie obu tych uprawnieri nastgpito w dyrektywie 93/109" i dyrektywie 94/80"
(pierwsza dotyczyta wyboréw do parlamentu europejskiego, druga wyborow samo-
rzadowych)".

O ile dyrektywa 93/109 w zasadzie watpliwosci nie budzi, o tyle dyrektywa
94/80 wymaga pewnego przyblizenia. Zgodnie z nig, obywatele UE winni miec za-
pewnione czynne ibieme prawo wyborcze do organow samorzadowych stopnia
podstawowego, i to zaréwno organdw stanowigeych, jak i organow wykonawczych,
o ile paristwo cztonkowskie takie bezposrednie wybory przewiduje. Skutkiem przy-
jecia powyzsze] regulacji moze by¢ jednak ograniczenie praw wyborczych takich
0séb w odniesieniu do jednostek wyzszego szczebla, o ile takie istnieja. Oznacza to,
ze w polskim przypadku nie ma obowiazku przyznania praw wyborczych obywa-
telom UE, niebedacym obywatelami polskimi, w wyborach szczebla powiatowego
i szczebla wojewédzkiego (oczywiscie nie liczac gmin na prawach powiatéw). Istot-
ny jest réwniez fakt, ze dyrektywa zostawia paristwom cztonkowskim pewien zakres
swobody, pozwalajgcy na ograniczenie uprawnieri powyzszych oséb. Po pierwsze,
zgodnie z art. 6 ust. 2, , Parfistwa Czlonkowskie mogg zastrzec, ze sprawowanie wy-
bieralnego urzedu w organach samorzadowych Paristwa Czlonkowskiego miejsca
zamieszkania nie moze by¢ laczone ze sprawowaniem urzedéw w innych Parfistwach
Cztonkowskich, ktére sg poréwnywalne do urzedow, ktérych laczenie jest zakaza-
ne w Panstwie Czlonkowskim miejsca zamieszkania”. Ma to zapobiega¢ kumulaciji
aktywnosci spoteczno—politycznej w réznych panstwach UE. Po drugie wreszcie,
dyrektywa zezwala na ograniczenie mozliwosci pelnienia niektérych funkcji przez
osoby nieposiadajgce obywatelstwa paristwa miejsca zamieszkania. Stanowi o tym
art. 5 ust. 3 i 4, ktory stwierdza, ze ,,Paistwa Czionkowskie mogg zastrzec, ze tyl-
ko ich obywatele mogg by¢ wybierani na urzad kierownika organu wykonawcze-
20, jego zastepcy lub czlonkéw kierowniczego kolegialnego organu wykonawczego
wspélnoty lokalnej stopnia podstawowego.” Podobne zastrzezenie moze dotyczyc¢
tez pozbawienia obywateli Unii, wybranych na cztonkéw organéw przedstawiciel-
skich, prawa udziatu w wyznaczaniu delegatéw do glosowania w zgromadzeniu par-
lamentarnym oraz w wyborach czlonkéw takiego zgromadzenia. Uzasadnienie obu
powyzszych ograniczen wynika z obaw niektérych panistw czlonkowskich zwigza-
nym z dopuszczeniem cudzoziemcéw do parlamentu krajowego z jednej strony 1 or-
ganéw wykonawczych wspdlnoty samorzadowej z drugiej. O ile jednak picrwsze ze
wskazanych powyzej ograniczeri mozna uzasadni¢ tradycyjnym rozumieniem zasa-

17 Dyrektywa Rady 93/109/WE z 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczegétowe warunki wykonywania prawa do
gtosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majgcych miejsce
zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktérego nie sg obywatelami (Dz.U. L 329 z 30.12.1993. s. 34).

18 Dyrektywa Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajgca szczegétowe warunki wykonywania prawa
gtosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majgcych miejsce zamieszkania w Pari-
stwie Czionkowskim, ktdrego nie s3 obywatelami (Dz.U. L 368 z 31.12.1994, s. 38).

19 A. Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej (w:) Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, pod red.
J. Barcza, Warszawa 2003, s. 361.
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dy przedstawicielstwa, ktére moze by¢ realizowane wylacznie przez obywateli, to
drugie z nich broni¢ mozna jedynie socjologicznie, poniewaz wspdélnota samorzgdo-
wa musi by¢ traktowana jako wspélnota mieszkaicOw, a nie wspélnota obywatel-
ska, co jest konsekwencjg istoty samorzadu, bedacego przeciez korporacja o charak-
lerze przymusowym.

Implementacja powyzszych dyrektyw unijnych do polskiego porzadku kon-
stytucyjnego budzi¢ musi powazne watpliwosci, wynikajqce z tresci art. 62 ust, 1
ustawy zasadniczej. Zgodnie z przepisem tego artykulu, ,,obywatel polski ma pra-
wo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, po-
stow, senatoréw i przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jezeli naj-
p6Zniej w dniu gtosowania koriczy 18 lat”. W konsekwencji, o ile konstytucja nie
odnosi si¢ do wyboréw do Parlamentu Europejskiego, pozostawiajac w tym zakre-
sie swobodg ustawodawcy, to wskazuje jednak wyraznie na prawo wybierania orga-
now lokalnych jako prawo obywatelskie. Mozliwa jest jednak dwojaka interpretacja
powyzszego przepisu. Pierwsza z nich opiera¢ si¢ musi na uznaniu, Ze konstytucja
statuuje jedynie cenzus wieku dla obywatela polskiego, nie odnoszgc si¢ jednakze
w zadnym zakresie do analogicznych uprawnieni cudzoziemcéw, w tym oczywiscie
rowniez obywateli pafstw cztonkowskich UE. Zwolennicy takiego pogladu wska-
zujg tutaj na podobng, wspominang juz wczesniej praktyke z okresu PRL, kiedy to
wiasnie w ustawie rozszerzono prawo wyborcze na bezpanstwowcow?. Dodatko-
wym argumentem moze by¢ brak uzycia przez ustrojodawcg zwrotdéw o charakte-
rze kategoryzujgcym, takich jak ,.tylko” czy ,,wylacznie”. W konsekwencji trudno
uznad, ze uzupetnianie zakresu owego prawa naruszatoby konstytucje. Drugi poglad
réwniez jednak ma swoje uzasadnienie i znalazt odbicie w literaturze konstytucyj-
noprawnej. Podstawowym argumentem przemawiajacym za takg wykladnig konsty-
tucji jest odwotanie si¢ do sposobu okreslenia zbiorowego podmiotu suwerenno-
sci jako wszystkich obywateli, ktérzy posiadaja prawa polityczne. Ponadto warto
dodac, ze podobna dyskusja, dotyczaca mozliwosci poszerzania konstytucyjnego
zakresu praw wyborczych, miata juz w Polsce miejsce na gruncie obecnej konsty-
tucji. Problemem byto rozumienie pozbawienia praw wyborczych 0séb ubezwlasno-
wolnionych catkowicie i czgsciowo. Obowigzujaca po wejsciu w zycie Konstytucji
z 1997 roku ordynacja wyborcza stanowita bowiem, iz praw wyborczych pozba-
wione sg osoby ubezwlasnowolnione z powodu choroby psychicznej i niedorozwo-
Ju umystowego, uznajgc tym samym posiadanie tych praw politycznych osobom
ubezwlasnowolnionym z innych przyczyn. Mozna wigc uznad, ze regulacja ta tak-
ze rozszerzala podstawowe prawa jednostki, a jednak spotkala sie ze zdecydowana

20 K. Dziatocha, Zgodnosc zmian w prawie wyborczym z Konstytucia RP (w zwiazku z przystapieniem Polski do
Unii Europejskiej), Panstwo i Prawo 2003, nr 11, 5. 17.
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krytyka wigkszosci konstytucjonalistéw?!. Co zaskakujgce, niektérzy z przeciwni-
kow tamtego stanu rzeczy opowiadali si¢ za zgodnoscig z konstytucja rozszerzenia
praw wyborczych na nie—obywateli.

Osobiscie stoje na stanowisku, ze takie rozszerzenia zakresu praw podstawo-
wych, naturalnie przy braku wyraznych ograniczefi konstytucyjnych, jest dopusz-
czalne®. Konstytucja stanowi pewien minimalny standard gwarancji praw i wolnosci
jednostki, a nie granice dzialalnosci jednostek. Dlatego tez, jesli wolg ustawodawcy
jest przyznanie dodatkowych praw podmiotom, ktérym konstytucja takich praw nie
przyznata, to moze w ramach swojego imperium takie dziatania podejmowac. I mo-
¢a one zarowno dotyczy¢ zakresu podmiotowego poszczegdlnych praw i wolnosci,
jak rowniez ich zakresu przedmiotowego. Ustawa zasadnicza stwarza bowiem pew-
ne, minimalne standardy, ktérych paristwo musi przestrzegaé. Organy moga jednak
takie standardy poszerzac, tym bardziej, ze rozwoj spoteczno—ekonomiczny niewat-
pliwie sprzyja takim dziatlaniom. I wlasnie globalizacja wymaga od paristwa redefi-
niowania niektorych zalozen, ktére nie wydajg si¢ adekwatne do powyzszego poste-
pu. W konsekwencji ustawodawca moze stworzy¢ ramy prawne dla wykonywania
prawa wyborczego, podobnie zreszty jak i dla innych praw politycznych, konstytu-
cyjnie okreslonych jako obywatelskie, dla cudzoziemcéw, wskazujac jednoczesnie
na przestanki, warunkujace realizacj¢ takich praw?.

Wracajac jednak do zakresu przyznanych cudzoziemcom, posiadajacym obywa-
telstwo Unii Europejskiej, praw wyborczych, trzeba podkresli€, ze ich posiadanie,
w wyborach do Parlamentu Europejskiego®, obwarowane jest stalym zamieszkiwa-
niem na terytorium RP, ukonczeniem najpdZniej w dniu wyboréw 18 lat, a takze
wpisaniem go do rejestru wyborczego™, Specyfika tej regulacji jest jednak to, iz
pozostale przestanki, warunkujace posiadanie prawa wyborczego, ocenianie sg pod
katem prawa kraju, ktérego jest on obywatelem. Natomiast przestanki posiadania
biernego prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego sa tozsame z tymi, kté-
re spelnia¢ maja obywatele polscy, czyli muszg oni mie¢ ukoriczone 21 lat, posiadad
prawo wybierania do niniejszego parlamentu oraz nie mogg by¢ karani za przestep-
stwo popelnione umyslnie, scigane z oskarzenia publicznego i od co najmniej 5 lat
stale zamieszkiwaé w Rzeczypospolitej Polskiej lub na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej. W odniesieniu do wyboréw samorzadowych,

21 Zob. S. Gebethner, Wybory na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do ustawy o wyborcze
Prezydenta RP, Warszawa 2000, s. 25-26.

22 Odmiennie M. Jabtonski, Zakres podmiotowy realizacji praw obywatelskich w Konstytucji RP z 2.4.1997 r., (w:)
Prawa i wolnosci w konstytucji RP, pod red. B. Banaszaka i A. Preisnera, Warszawa 2002, s. 149—-150.

23 Podobnie W. Sokolewicz, Wolnosci i prawa polityczne, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom IV, Warszawa 2005, s. 9.

24 Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz.U. Nr 25, poz. 219).

25 Zgodnie z art. 11 ust. 8 ustawy z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej
i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 46, poz. 499 z pozn. zm.), wpisywany jest on do rejestru na swoj wnio-
sek, zlozony najpozniej 30 dnia od dnia zarzadzenia wyboréw, chyba ze ziozyl juz wniosek przed poprzednimi
wyborami.
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granica wieku, w przypadku prawa wybierania i bycia wybieranym, jest jednako-
wa, wynoszaca 18 lat, nkoficzone najpézniej w dniu wyboréw?*. Obywatele UE, co

jest konsekwencjg wspomnianej wezesniej dyrektywy, nie majg jednak prawa wy-
borczego do organéw powiatu i wojewddztwa, a takze wojta (burmistrza, prezyden-
ta miasta). Warto dodac, ze Trybunat Konstytucyjny uznal za niezgodne z konsty-
tucjg uzaleznienie prawa wyborczego do rady gminy od wpisania ich do rejestru nie
pdZniej niz 12 miesigcy od dnia wybordow?. '

Jak wynika z powyzszych unormowan, przyznanie praw wyborczych w Pol-
sce dotyczy wylacznie cudzoziemcéw, bedgcych obywatelami UE. Pozostali nie—

obywatele w ogéle nie korzystajg z takich praw, co musi by¢ ocenione negatyw-

nie. Chyba Zle si¢ stalo, ze ustawodawca nie zdecydowal sie na przyznanie réwniez
im praw wyborczych, cho¢by w ograniczonym zakresie, np. wylacznie do rad gmi-
ny. Bylby to ogromny krok naprzéd, szczegélnie, ze dzialanie podstawowej jednost-
ki samorzadowej, jakq jest gmina, nie ma w zasadzie wigkszego zwigzku z posiada-
nym obywatelstwem. Tym bardziej, 7e w Polsce praktycznie nie mozna obawia¢ sig
dzis sytuacji, w ktérej tacy nie—obywatele zyskaja dominujacg pozycje w jakiejkol-
wiek gminie. Oczywiscie, mozna réwniez bylo zastanowic sie nad zakresem pod-
miotowym takiego prawa. Jesli juz bowiem obawy zwigzane z uzyskaniem przez
cudzoziemcow pozycji dominanta istnieja, mozna bylo rozwazyé, chociazby wzo-
rem ustawodawcy irlandzkiego, przyznanie takich praw na zasadzie wzajemnosci,
Co prawda, dzialanie takie nie mialoby wigkszego znaczenia praktycznego, aczkol-
wiek bylby to na pewno istotny sygnal, iz wspélnota samorzgdowa to wspélnota
mieszkarficow, a nie wspdlnota wylgcznie obywateli.

W kontekscie praw wyborczych, konieczne jest ustosunkowanie si¢ do swobo-
dy zrzeszania si¢ w Polsce w odniesieniu do uprawnieri cudzoziemeow, w szczegél-
nosci mozliwosci przylaczania si¢ przez nich do partii politycznych, Jest to szcze-
golnie istotne dla obywateli UE, ktérzy prawa wyborcze posiadajg. I tutaj mozna
stwierdzi¢, ze polskie regulacje nie s3 w tym zakresie koherentne. O ile, co do za-
sady, cudzoziemcy objgci zostali zasadg wolnosci zrzeszania sig®, to w stosunku
do tworzenia czy przystgpowania do partii politycznych, swoboda ta zostata ogra-
niczona. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 ustawy o partiach politycznych,? czlonka-

26 Zob. art. 6a i 7 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — ordynacja wyborcza do red gmin, rad powiatéw i sejmikow woje-
wodzkich (Dz.U. Nr 159, poz. 1457 z p6Zn. zm.)

27 Wyrok TK z dnia 20 lutego 2006 r. (Dz.U. Nr 34, poz. 242).

28 Maja oni mozliwosé przystepowania do stowarzyszen, zwigzkéw zawodowych czy organizacji pracodawcow.
W przypadku stowarzyszen prawa cudzoziemcéw zamieszkujacych w Polsce sg analogiczne do praw obywateli
polskich, zas pozostali nie-obywatele mogg jedynie przystepowaé do stowarzyszen juz istniejacych, o ile zezwa-
lajg na to statuty takich stowarzyszen (art. 4 ust. 112 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzysze-
niach, Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 855 z péZn. zm.). W przypadku zwiazkéw zawodowych i organizacji praco-
dawcow réznicowanie tego typu nie istnieje, a decyduje tutaj miejsce dziatalnosci pracodawcy lub pracownika
(Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych, Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 854 z pézn. zm. i ustawa
z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow, Dz.U. Nr 55, poz. 235 z pdzn. zm.).

29 Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz.U. z 2001 r., Nr 79, poz. 857 z p6zn. zm.)
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mi takich partii moga by¢ obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, ktérzy ukoriczyli 18
lat. Co prawda, regulacja ta jest w pewnej mierze wiernym oddaniem sensu art. 11
konstytucji, stanowiacego, ze ,.partie polityczne zrzeszajg obywateli polskich”, jed-
nakze — jak juz wczesniej podniesiono — istnieje mozliwos¢ rozciggnigcia tego pra-
wa na cudzoziemcédw, w szczegblnosci obywateli UE, podobnie jak miato to miej-
sce w przypadku prawa wyborczego®. Takie ograniczenie tworzy istotny paradoks,
poniewaz obywatele UE mogg kandydowa¢ do samorzadu i Parlamentu Europej-
skiego, nawet z list partii politycznych, nie mogac jednoczesnie by¢ ich czlonka-
mi. Wydaje si¢ wigc, ze wymaga to pilnej zmiany ustawy o partiach politycznych
pod katem mozliwosci uczestnictwa w jej pracach nie-obywateli, ktérzy posiada-
ia w Polsce prawa wyborcze. Naturalnie, mozna zglosi¢ tu wnioski de lege ferenda,
wskazujace na pewne ograniczenie pozycji takich cudzoziemcow w partii politycz-
nej. np. poprzez zastrzezenie mozliwosci pelnienia funkcji w organach kierowni-
czych wylgcznie dla obywateli kraju, jednakze zupeine wylaczenie obywateli UE
z prac w partiach politycznych musi byé uznane za istotng stabos¢ spéjnosci pol-
skiego prawa. Wazne jest jednak, aby wilaczy¢ takie osoby, w szczegdlnosci osoby
wykonujgce mandat przedstawicielski, w ramy bezposredniego dzialania partii poli-
tycznych. Jest to rowniez istotne z drugiego powodu. Widoczny jest bowiem proces
powolnego tworzenia si¢ partyjnych struktur partii paneuropejskich, czego wyrazem
jest rosnaca instytucjonalizacja pozycji frakcji parlamentarnych w Parlamencie Eu-
ropejskim. W tym kontekscie polska regulacja czlonkostwa w stronnictwach poli-
tycznych musi wydawa¢ si¢ anachroniczna i niezgodna ze wspoiczesnymi tenden-
cjami, nie tylko europejskimi, ale réwniez swiatowymi.

Moéwige o wolnosci zrzeszania sig cudzoziemcéw, trzeba podnies¢ jeszceze jed-
ng kwestie. Pojawiaja si¢ glosy, ze przejawem takiej wolnosci jest rOwniez przyna-
leznos¢ do samorzadu zawodowego®'. W tym aspekcie mozna byloby réwniez mo-
wi¢ o licznych ograniczeniach mozliwosci przynaleznosci cudzoziemcow do tego
typu samorzadéw, gdyz niektére z nich wykluczajg mozliwos¢ cztonkostwa korpo-
racyjnego nie—obywateli polskich w sposéb bezwzgledny (np. samorzad notarialny),
czy tez wzgledny (samorzad rzecznikdw patentowych). Wydaje si¢ jednak, ze pod-
stawowy problem dotyczy samego uznania korporacji zawodowych za przejaw wol-
nosci zrzeszania si¢. Swoboda zrzeszania pozwala bowiem nie tylko na tworzenie
i przystgpowanie do réznorakich zrzeszer, dajac jednak réwniez mozliwos¢ funk-
cjonowania poza nimi. O tyle samorzady zawodowe s3 korporacjami przymusowy-
mi, gdyz pozostawanie poza nimi wyklucza mozliwos¢ petnienia powigzanych z ni-
mi zawodow. W konsekwencji mozna nie przystapi¢ do takiej korporacji, ale wigze

30 Odmiennie M. Dabrowski, Zrzeszanie sig obywateli UE w partiach politycznych w Polsce, Panstwo i Prawo 2006,
Z2. 4,5 72-73. o

31 Zob. M. Chmaj, Wolnos¢ zrzeszania sig, (w.) Konstytucyjine wolnosci i prawa w Polsce. Tom lll. Wolnosci i pra-
wa polityczne, pod red. W, Skrzydty, Krakéw 2002, s. 111.
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si¢ to rowniez z wylaczeniem mozliwosci wykonywania okreslonego zawodu zaufa-
nia publicznego. Wydaje si¢ wigc, ze zaliczenie korporacji zawodowych do zrze-
szen, ktére ze swojej natury majg charakter dobrowolny jest zbyt szerokim ujeciem
rzeczonej podstawowej wolnosci jednostki, a tym samym nie sposéb tratowac ogra-
niczen stosowanych wobec cudzoziemcédw w tym zakresie jako ograniczen wolno-
$ci zrzeszania si¢, dokonanych na mocy art. 37 konstytucji. ‘

Istotne jest rOwniez wspomnienie, Ze osoby nieposiadajgce polskiego obywatel-
stwa réwniez ani de iure, ani de facto nie zostaty ograniczone w podstawowej wol-
nosci zgromadzen. Ustawa — Prawo o zgromadzeniach™ przyznata im réwne pra-
wa z obywatelami RP, zasadniczo nie r6znicujac ich pozycji prawnej i to zaréwno
w kontekscie organizowania zgromadzen, jak i uczestnictwa w nich, bez wzgledu
na cele, jakiemu takie zgromadzenie stuzy. W odniesieniu do organizatora posta-
wiony zostal wymog posiadania petnej zdolnosci do czynnosci prawnych, co moze
wywotywaé kontrowersje, czy w odniesieniu do cudzoziemcéw nalezy zdolnosé te
ocenia¢ wedlug prawa polskiego, czy tez wedlug jego prawa ojczystego. Wydaje
si¢ jednak konieczne stosowanie tutaj prawa wlasciwego w ujeciu wiezi personal-
nej, czyli jego prawa ojczystego, gdyz interpretacja odmienna mogtaby powodowaé
liczne komplikacje. Jedynym utrudnieniem dla cudzoziemcéw moze by¢é fakt obo-
wigzku podania jezyka, w jakim porozumiewa¢ si¢ bedg uczestnicy zgromadzenia,
poniewaz w przypadku manifestacji cudzoziemcdéw, pochodzacych z réznych kra-
jow, moze to stanowi¢ istotng trudnos¢, aczkolwiek wydaje sig, ze w praktyce ma to
raczej charakter jedynie porzadkowy.

Drugim, obok praw wyborczych. prawem, ktére najczgsciej w wspélczesnych
konstytucjach — podobnie zresztg jak i w polskiej ustawie zasadniczej — ma cha-
rakter wytacznie prawa obywatelskiego, jest prawo dostgpu do stuzby publicznej.
Gléwng przyczyng takiego stanu rzeczy jest jego szczegdlny charakter. Wiaze sig
ono bowiem w sposdb immanentny z realizacjg procesu decyzyjnego. Tym razem
proces decyzyjny wiaze sie najczesciej z wydawaniem rozstrzygnieé o charakterze
konkretno-indywidualnym, Stuzba publiczna winna by¢ bowiem rozumiana jako
Ltrwale wykonywanie wszelkich zajeé zwigzanych bezposrednio lub tylko posred-
nio z realizacja zadan wiadzy publicznej oraz/lub zaspokajaniem potrzeb publicz-
nych” lub tez dzialanie w publicznym interesie®. Nie ma watpliwosci, ze do takiej
stuzby zaliczy¢ trzeba wszystkie funkcje w organach administracyjnych oraz pod-
legltych im urzedach. Pewne problemy muszg natomiast dotyczy¢ funkcji w orga-
nach przedstawicielskich i to zar6wno w parlamencie, jak i organach stanowiacych
samorzadu terytorialnego. W kontekscie rozwazan o prawach politycznych cudzo-

32 Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 1990 r., Nr, 51, poz. 297 z pézn. zm.).

33 A. Wrébel, Wolnosc zgromadzania sig, (w:) Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce, Tom fll. Wolnosci i prawa
polityczne, pod red. W. Skrzydly, Krakow 2002, s. 37.

34 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 60, (w:) Konstytucja Rzeczypospolite)..., s. 14-15.
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ziemcOw rozstrzygniecie powyzszej kwestii nie jest istotne, poniewaz kwestia moz-
Jiwosci sprawowania przez nich mandatéw przedstawicielskich scisle zwigzana jest
z posiadaniem biernego prawa wyborczego.

Jak juz wspomnialem, konstytucja RP traktuje prawo do stuzby publicznej jako
prawo przystugujace obywatelom polskim, aczkolwiek — podobnie jak w przypadku
praw wyborczych — istniejy mozliwosci ich rozszerzenia na cudzoziemcow™. Od-
miennie jednak niz w przypadku tamtych praw, ustawodawca polski nie zdecydowat
si¢ na taki krok, co jednak nie wydaje si¢ whasciwe, gtéwnie ze wzglgdu na trudno-
éci, jakie moga powstaé przy okresleniu zakresu pojecia .,stuzba publiczna”. Gdy-
by bowiem prébowaé je interpretowaé w sposob szeroki, to wszelkie zawody za-
spakajajace potrzeby publiczne moglyby by¢ ograniczone dla obywateli polskich.
A taka interpretacja moglaby by¢ uznang za dyskryminujacg, w szczeg6lnosci w od-
niesieniu do obywateli UE, poniewaz narusza¢ mogloby fundamentalng zasadg swo-
body przeptywu pracownikéw. Warto przytoczy¢ tutaj argumentacje ETS-u, kto-
ra wskazywala na koniecznos¢ $cisle instytucjonalnego rozumienia pojgcia stuzby
publicznej, co oznacza, 7e ograniczenia zatrudniania moga dotyczy¢ oséb zatrud-
nianych w organach administracji publicznej i sa warunkowane interesem pafistwa
badZz podmiotéw zbiorowych®. Szkoda wigc, ze polskie ustawodawstwo nie okre-
slifo w sposéb nalezyty i kompleksowy katalogu funkcji, ktére zastrzezone zostaty
dla obywateli. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ustawy o stuzbie cywilnej”’. o pracowni-
kach samorzadowych™ i o pafistwowym zasobie kadrowym™, a takze liczne ustawy
szezegblowe, wyraZnie takie ograniczenie zawierajg, wymieniajgc posiadanie oby-
watelstwa RP jako jedna z przestanek uprawniajgcg do petnienia powyzszych funk-
G,

Wylaczenie dostgpu cudzoziemeow do stuzby publicznej mozna jednak uzasad-
ni¢ ochrong intereséw paristwa. Sadzg, Ze ma to nawet istotniejsze znaczenie niz po-
zbawienie ich praw wyborczych, gdyz w zdecydowanie bardziej oczywisty wigze
sie z procesem decyzyjnym, ktory, jak zauwazylem wczesnie), stanowi podstawowq
przyczyne réznicowania praw obywateli i nie—obywateli. WigZ pomigdzy pafistwem
a obywatelami jest wszakze znacznie wigksza, oczywiscie w aspekcie prawnym niz
wigZ nie—obywateli. Dodatkowo réwniez, czego nie mozna nie zauwazy¢, wyko-
nywanie takich funkcji bardzo czesto zwigzane jest z dostepem do tajemnic pai-
stwowych czy innych poufnych informacji, ktérych ujawnienie innym pafstwom

35 Por. M. Jabtonski, Prawo dostepu do stuzby publicznej, (w:) Prawa i wolnosci w konstytucji RP, pod red. B. Ba-
naszaka i A, Preisnera, Warszawa 2002, s. 637.

36 Zob. wyrok ETS z 2 lipca 1996 r. w sprawie Komisja WE przeciwko Luksemburgowi, C 473/93.

37 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 170, poz. 1218 z pozn. zm.).

38 Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1583 z pozn.
zm.).

39 Ust;wa z 24 sierpnia 2006 r. o panstwowym zasobie kadrowym (Dz.U. Nr 170, poz. 1217 z pézn. zm.).

40 M. Jabloriski, Prawo dosigpu..., s. 641.
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nie bytoby wskazane, aczkolwiek, jak juz wczesniej podniostem, nie mozna poje-
cia stuzby publicznej traktowa¢ jako nieuzasadnionego ograniczania praw pracow-
niczych cudzoziemcow. W zwigzku z tym istotny wydaje sie, zgloszony wezesniej
postulat, scistego okreslenia funkcji publicznych zastrzezonych dla obywateli RP!,
Muszg to by¢ zardwno najwyzsze funkeje publiczne, jak réwniez te stanowiska, kté-
re wigza si¢ wlasnie z dostgpem do informacji niejawnych. Nie jest bowiem wiag-
ciwym rozwigzaniem calkowite pozbawienie obcokrajowcéw dostepu do stanowisk
publicznych. Czesto dzieje si¢ tak, ze wiasnie cudzoziemcy posiadaja znacznie wyz-
sze kwalifikacje niz dostepni na rynku Polacy. Dlatego tez katalog funkcji, ktérych
tacy obcokrajowcy nie moga sprawowac, musi by¢ stworzony w sposob racjonalny,
uwzgledniajacy specyfike owych funkcji, ale takze specyfike catego aparatu stuz-
by cywilnej. W przeciwnym wypadku ograniczenia dostgpu do takich funkcji moga
takze wpltywac w sposob negatywny na jakosc uslug, Swiadczonych przez urzedni-
kéw publicznych.

Prawem, ktére réwniez ma charakter obywatelski, jest prawo do uzyskiwania in-
formacji o dziatalno$el organdéw wiladzy publicznej 1 0séb pelnigeych funkeje pub-
liczne, a takze innych podmiotow, ktére takie zadania publiczne realizuja. Jak sta-
nowi konstytucja w art. 61 ust. 2, prawo powyzsze obejmuje dostep do dokumentéw
oraz wstgp na posiedzenia kolegialnych organdéw publicznych, pochodzacych z po-
wszechnych wyboréw, w tym réwniez prawo rejestracji dZzwigku i obrazu takich po-
siedzen. Przestanki ujecia tego prawa jako prawa obywatelskiego, a nie powszechne-
20, W istotny sposob sg zbiezne z argumentacja przedstawiona przy ograniczeniach
w odniesieniu do stuzby publicznej. Trzeba przyznac, ze rzeczywiscie interes pub-
liczny moze uzasadniac zastosowanie tego typu wylgczen. Nie powinno si¢ wszakze
stosowac takiego samego zakresu dostepu do informacji publicznej dla podmiotéw,
ktérych pozycja prawna w panstwie, a co za tym idzie réwnicz zakres obowigzkow,
sg rozne. Przywileje plynace z posiadania obywatelstwa stanowig znaczacg podstawe
zawezenia, czy nawet wykluczenia, cudzoziemcéw z zakresu przywilejéw wynikaja-
cych z powyzszego prawa, choé trzeba tez mieé¢ §wiadomos¢, ze w dobie spoleczen-
stwa informacyjnego ograniczenia powyzsze moga by¢ tylko swoistg iluzja.

Rozwinigcie przepisu art. 61 konstytucji dokonane zostalo w ustawie o doste-
pie do informacji publicznej*. Co wazne, art. 2 stanowi, ze prawo dostgpu do takich
informacji przysluguje kazdemu, a wige takze osobom nieposiadajacym polskiego
obywatelstwa, rozszerzajgc tym samym dyspozycje zawartg w konstytucji. Uzasad-
niono to wzgledami praktycznymi, gdyz zastrzezenie takiego prawa wytacznie dla
obywateli RP nie stanowitoby przeszkody w uzyskaniu informacji przez cudzoziem-
cOw za posrednictwem takich obywateli*. Rozszerzenie to nie ma jednakze charak-

4 Ibidem, s. 643-644.
42 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informaciji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.).
43 K. Sarnacka, Prawo do informacji w Polsce, Panstwo i Prawo 2003, z. 5, s. 71.
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teru zupelnego. Zgodnie z art. 5 rzeczonej ustawy, zezwala na wprowadzenie ogra-
niczen w dostgpie do niektérych informacji, takich jak informacje niejawne i tajne
czy informacje o zyciu prywatnym osoby fizycznej czy tajemnicach przedsigbiorcy.
Ustawa nie wskazuje jednak wylgczen takiej jawnosci w odniesieniu do nie—obywa-
teli, co nie znaczy, ze ograniczenia takie nie wyst¢puja. Podstawowym wyjatkiem
jest wlasnie zakaz dostgpu cudzozieme6w do informacji niejawnych, bedgcych ta-
jemnicg pafistwowa*. Ograniczenie to ma charakter bezwzglgdny, aczkolwiek nie
dotyczy mozliwosci petnienia przez cudzoziemedéw funkcji zwiazanych z kierowa-
niem, wykonaniem umowy oraz jej bezposrednig realizacja u przedsi¢biorcy, jed-
nostce naukowej lub badawczo-rozwojowej, uczestniczac w czynnosciach zmie-
rzajacych do zawarcia powyzszej umowy, jesli zwigzane jest to z dostgpem do
informacji niejawnych, jak i zatrudnieniem w pionie ochrony.

Ostatnim z podstawowych praw politycznych w Polsce jest, okreslone w art. 63
konstytucji, prawo petycji, wnioskéw i skarg, ktoére mogg by¢ sktadane zaréwno do
organéw wiadzy publicznej oraz do innych podmiotéw wykonujacych zadania z za-
kresu administracji publicznej. Prawo to ma charakter prawa powszechnego, przy-
stugujacego kazdemu, aczkolwiek ustawy szczegdtowe, w niektorych przypadkach,
zastrzegajg je wylacznie dla obywateli. Wiasnie taki charakter nadany zostat inicja-
tywie ustawodawczej obywateli. Wniesienie takiej inicjatywy ma charakter kwalifi-
kowanej petycji, podpisanej przez co najmniej sto tysigcy obywateli posiadajgcych
prawo wybierania do Sejmu*. Zwraca uwage fakt, ze juz sama konstytucja wylgczy-
la tutaj mozliwos¢ wykonywania tego prawa przez cudzoziemcow, gdyz art. 118 ust.
2 konstytucji wyraznie zdefiniowal przeslanki, jakie speinia¢ muszg osoby upraw-
nione do wniesienia projektu ustawy. Taki ksztalt inicjatywy ustawodawcze]j oby-
wateli wpisuje si¢ w logike konstytucyjng. Ustrojodawca w wyraZny sposob chciat
ograniczyé wplyw cudzoziemcéw na dziatalnos¢ ustawodawezg, co w ustawie zna-
lazto wyraz rowniez w odniesieniu do wylaczeri dotyczacych jej finansowania®.
Konsekwencjg tego jest réwniez sposob konstytucyjnego uj¢cia praw wyborczych,
w tym prawa do udziatu w referendum. W przypadku inicjatywy ustawodawczej ist-
nieje jednak problem, czy ustawodawca mdgiby takie prawo przyzna¢ réwniez cu-
dzoziemcom, np. obywatelom UE. Moje stanowisko w tej kwestii jest jednak od-
mienne niz w odniesieniu do praw wyborczych. Prawo inicjatywy ustawodawczej
obywateli musi by¢ bowiem potraktowane jako lex specialis wobec prawa petycji.
Swiadczy o tym réwniez ujecie jego poza rozdziatami odwotujacymi sie do praw
i wolnosci jednostki, czyli rozdzialem I i II Konstytucji RP. Dlatego tez nie mozna

44 Zob. art. 28 ust. 1 pkt. 2 ustawy z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. Nr 11, poz. 95
z pézn. zm.).

45 Zob. ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. Nr 62,
poz. 688).

46 P. Uzieblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce na tle rozwiazari ustrojowych paristw obcych, Warsza-
wa 20086, s. 209.
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uznad, ze i w tym zakresie ustawa zasadnicza wyznacza jedynie pewne minimalne
standardy realizacji praw i wolnosci. Wrecz przeciwnie, definicja inicjatywy usta-
wodawczej zawarta w art. 118 ust. 2 musi by¢ uznana za definicj¢ zupelna, kté-
rej poszerzenie ustawowe jest niedopuszczalne. W konsekwencji przyznanie owego
prawa osobom, ktére nie posiadajg polskiego obywatelstwa, wymagatoby modyfi-
kacji unormowan konstytucyjnych.

Rowniez formg petycji zbiorowe] jest mozliwosé wystapienia z wnioskiem
o przeprowadzenie referendum ogolnokrajowego, ktéra moze by¢ ztozona przez co
najmniej pig€set tysigcy obywateli, jak i referendum lokalnego, w odniesieniu do
wszystkich szczebli samorzadowych*’. W przypadku jednak tej petycji, odmiennie
niz w przypadku ustawodawczej inicjatywy obywatelskiej, o pozbawianiu mozliwo-
sci realizacji tego prawa zdecydowal juz sam ustawodawca w ustawach: o referen-
dum ogodlnokrajowym i o referendum lokalnym. Takie ujecie normatywne wydaje
si¢ by¢ naturalne z uwagi na pozbawienie cudzoziemcéw prawa udziatu w takich re-
ferendach. Z drugiej jednak strony nic nie stoi na przeszkodzie, aby prawo to rozsze-
rzy¢ takze na niektdre kategorie czy wrecz na wszystkich nie—obywateli, poniewaz
konstytucja pozostaje w tym zakresie indyferentna. Szczegélnie istotne znaczenie
ma to w odniesieniu do referendéw lokalnych, co logicznie taczyloby si¢ z prawem
wyborczym posiadanym przez obywateli UE do organéw stanowigcych gminy

Podstawowym aktem, ktéry rozwija konstytucyjne prawo petycji, skarg i wnio-
skow jest jednak kodeks postepowania administracyjnego*. Niniejszy kodeks trak-
tuje powyzsze prawa, podobnie zreszty jak ustawa zasadnicza, jako prawa powszech-
ne przystugujgce kazdemu, a wigc zaréwno obywatelom, jak i cudzoziemcom. Co
wigcej, k.p.a. w Zaden sposéb nie ogranicza mozliwosci korzystania z tego prawa,
co dotyczy takze nie—obywateli. Warto przy okazji zwrécié¢ uwage, ze petycja —
w odréznieniu od skarg i wniosk6w — nie zostata w tym akcie normatywnym zde-
finiowana, co réwniez moze stwarza¢ powazne trudnosci interpretacyjne, w szcze-
g6lnosci na gruncie ustaw szczegétowych, odwotujgeych sig do k.p.a. Mozna jednak
domniemywaé, ze ich rozpatrywanie nastgpuje analogicznie do rozpatrywania skarg
i wnioskéw*.

Podsumowujac, trzeba stwierdzi¢, ze polska Konstytucja z 1997 roku przyje-
ta stosunkowo waski katalog praw i wolnosci politycznych, ktére zgodnie z jej tres-

47 Zob. Ustawa z 14 marca 2003 r. o referendum ogéinokrajowym (Dz.U. Nr 57, poz. 507 z p62n. zm.) i ustawa
Z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. Nr 88, poz. 985 z p6zn. zm.).

48 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071
Z poZn. zm.).

49 W. Ortowski uznaje, ze wniosek w prawie administracyjnym ma charakter indywidualny, zas petycja zbiorowy, co
jednak trudno uzasadni¢ odwotujac sig do ich ksztattu normatywnego, B. Banaszak natomiast uznaje petycje za
instytucje generalng, w sktad ktdrej wchodzg rézne instytucje, w tym skargi i wnioski, zob. W. Ortowski, Prawo
skiadania petycji, wnioskéw i skarg, (w:) Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce. Woinosci i prawa polityczne.
Tom Ili, pod red. W. Skrzydly, Krakéw 2002, s. 158; B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skarga-
mi i wnioskami, Warszawa 1997, s. 7.
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cig maja charakter praw i wolnosci obywatelskich, a tym samym ich realizacja przez
cudzoziemcow zostata ograniczona. Dodatkowo, co trzeba uzna¢ za pozytywne, ka-
talog praw politycznych przystugujacych osobom niebedgcym obywatelami RP zo-
stal dodatkowo poszerzony. Nie wydaje si¢ jednakze, Ze poszerzenie to ma wystar-
czajacy charakter. Wcigz aktualne jest zdanie K. Skotnickiego, wyrazone w okresie
rworzenia Konstytucji RP z 1997 1., iZ istotne jest ,,rozwazenie nowego spojrzenia
(...) na rozwigzania ograniczajgce prawa oséb niemajacych obywatelstwa”™, Zde-
cydowanie niewlasciwe wydaje si¢ przyznanie praw wyborczych w wyborach lokal-
nych wylgcznie obywatelom UE, a nie wszystkim cudzoziemcom zamieszkujgcym
na terenie poszczegdlnych gmin, co byloby zgodne ze wspdtczesnymi pradami wy-
stepujgcymi w Europie. Takze negatywnie oceni¢ trzeba ograniczenia takich praw
wyborczych dla obywateli UE tylko do poziomu gminy, a nie rozciggnigcie ich na
inne jednostki samorzgdu terytorialnego. Istotng wadg wydaje si¢ réwniez pozba-
wienie takich oséb mozliwosci akcesji do partii politycznych, co musiatoby wply-
na¢ dodatnio na zakres integracji cudzoziemcow ze spotecznosciami, w ktérych oni
funkcjonuja. Wreszcie godne rozwazenia bytoby takze zdecydowane ograniczenie
stanowisk publicznych, ktérych pelnienie nie jest mozliwe przez osoby nieposia-
dajace obywatelstwa, a takze poszerzenie katalogu praw wyborczych, szczegdlnie
ich czynnego aspektu, na inne glosowania powszechne, w tym wybory parlamentar-
ne oraz referenda ogélnokrajowe i lokalne. Rozwigzanie powyzszych kwestii moze
by¢ powaznym problemem, przed ktérym stanie paristwo polskie, gléwnie z uwa-
¢gi na mozliwos¢ pojawienia si¢ w naszym kraju imigrantéw z innych panstw, Ich
alienacja i problemy z integracja mogg stanowi¢ istotne zagrozenia dla dalszego bu-
dowania spoleczenstwa obywatelskiego®'. Wydaje si¢, ze lepiej byloby podjgc to
wyzwanie juz dzis, a nie zmierzy¢ si¢ z tymi problemami dopiero wtedy, gdy one
powstana.

50 K. Skotnicki, Prawa i wolnosci 0sob nie posiadajacych obywatelstwa polskiego, (w:) Podstawowe prawa jednost-
ki i ich sadowa ochrona, pod red. L. Wisniewskiego, Warszawa 1997, s. 162.
51 Por. R. Rubio—Marin, op. cit., s. 146—-147.
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ZASADY OBOWIAZYWANIA USTAWY KARNEJ
WZGLEDEM CUDZOZIEMCOW
W POLSKIM SYSTEMIE PRAWA MATERIALNEGO

. Wprowadzenie

Problematyka tzw. przepiséw kolizyjnych, przez ktére kazde wewnatrzkrajo-
we ustawodawstwo karne okresla swoj zasigg stosowania, nalezy do tradycyjnych

juz zagadnien prawa karnego migdzynarodowego. Wybér tak nakreslonego tematu

ogranicza tresci opracowania do przedstawienia zasad obowigzywania ustawy kar-
nej z dziedziny prawa materialnego wobec cudzoziemeéw. Zasady obowigzywania
ustawy karnej wzgledem 0s6b sg jednym z podstawowych zagadnien prawa karne-

Ll

o, pozwalajgcych na rozwazenie, czy w danym przypadku zachodzi polska jurys-

dykcja. Jesli bowiem sprawca nie podlega orzecznictwu polskich sagdéw karnych, to
stosownie do art. 17 § 1 pkt 8 Kodeksu postgpowania karnego (kpk.)' nie wszczy-
na si¢ postgpowania, a wszczgte umarza. Okolicznosé podlegania orzecznictwu kra-
jowych sadéw karnych ustala si¢ w oparciu o przepisy prawa karnego materialnego,
dopuszczajgce w pewnych wypadkach ,,wpadkowe” stosowanie umowy miedzyna-
rodowej, ktorej Polska jest strong. Przepisy te maja dualistyczny charakter, mate-
rialno—procesowy, gdyz z jednej strony wskazujg na zakres zastosowania ustawy
karnej, z drugiej zas wyznaczajq zakres jurysdykcji sadowej danego paristwa, czy-
li jurysdykcj¢ wewngtrzkrajowa. Wprawdzie rzadko, ale jednak istnieje mozliwosé
oddzielenia tych dwéch sfer, gdy przepisy prawa karnego materialnego maja zasto-
sowanie w oparciu o zasadg terytorialnosci, a nie wystepuje jurysdykcja krajowa,
gdyz sprawca czynu zabronionego w polskiej ustawie karnej jest np. uwierzytelnio-
nym w Polsce szefem przedstawicielstwa dyplomatycznego obcego pafistwa i na za-
sadzie art. 578 kpk. nie podlega orzecznictwu polskich sadéw karnych, korzystajac
z immunitetu dyplomatycznego.

1 Ustawa z dnia 6. czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego, Dz.U. z 1997 r., Nr 89, poz. 555 ze zm.
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W zakresie objetym tematem opracowania zostaty ponizej przeanalizowane od-
nosne regulacje przewidziane w trzech gtéwnych kodyfikacjach prawa karnego sen-
qu stricte i sensu largo. Analizie poddano zasady, na ktére wskazuje kodeks karny?,
kodeks karny skarbowy® oraz kodeks wykroczen', powolywane dalej odpowiednio
jako: kk., kks. 1 kw.

Oczywistym punktem wyjscia powinno si¢ uczyni¢ wyjasnienie, kim jest cu-
dzoziemiec. W mysl art. 2 ustawy z dnia 13. czerwca 2003 1. o cudzoziemcach,’ cu-
dzoziemcem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego. Z art. 5 ustawy
wynika, Ze cudzoziemca bgdacego obywatelem dwdch lub wigcej pafstw traktu-
je si¢ jako obywatela tego panstwa, ktérego dokument podrézy stanowit podstaweg
wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Stosownie do art. 4 ust. 1 ustawy
dokumentem podrézy jest dokument uznany przez wiasciwy organ Rzeczypospoli-
tej Polskiej, uprawniajacy do przekroczenia granicy, wydany cudzoziemcowi przez
organ pafistwa obcego, organ polski lub organizacje migdzynarodowg albo podmiot
upowazniony przez organ panstwa obcego lub obcg wladzg o charakterze paristwo-
wym. Ustawodawca, kontynuujac praktyke poprzednio obowigzujgcej ustawy o cu-
dzoziemcach,® zdecydowat si¢ na negatywne zdefiniowanie cudzoziemca, jesli po-
stanowil, Ze jest nim ten, kto nie posiada obywatelstwa polskiego. Ustalenie, czy
sprawca jest obywatelem polskim, nastgpuje w oparciu o ustawe z dnia 15. lutego
1962 r. o obywatelstwie polskim’, gdzie w art. 1 postanowiono, ze w dniu wejscia
w zycie owej ustawy obywatelami polskimi sg osoby, ktére posiadaja obywatelstwo
polskie na podstawie dotychczasowych przepiséw. Pewng pomocg jest zapis umiej-
scowiony w art. 2 ustawy, ze obywatel polski w mysl prawa polskiego nie moze
by¢ réwnoczesnie uznawany za obywatela innego pafstwa, a zatem ustawodawstwo
polskie nie dopuszcza instytucji podwojnego obywatelstwa. Mozna by¢ zatem albo
obywatelem polskim, albo cudzoziemcem. Ustawa z 1962 r., podobnie jak ustawy
z 1920 1. 1 1951 1., okre€la zasade wylgcznosci obywatelstwa tylko w sensie praw-
nym. Oznacza to, ze obywatel polski moze posiada¢ obywatelstwo innego panistwa,
ale przed organami polskimi nie moze si¢ na ten fakt powolywac. Jezeli nawet ten
fakt wskaze, organy paristwowe nie mogg go traktowac jako cudzoziemca, a zatem
zawsze podlega prawu polskiemu. Sytuacja ta trwa az do chwili zrzeczenia si¢ oby-
watelstwa, poniewaz stwarzatoby to problemy z okresleniem skutkéw prawnych, ja-
kie prawo nalezatoby stosowaé wobec 0sGb posiadajgcych np. obywatelstwo polskie
i obywatelstwo obcego pafistwa. Stad tez w zasadzie nie méwi si¢ o podwojnym

Ustawa z dnia 6. czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. z 1997 r., Nr 88, poz. 553 ze zm.

Ustawa z dnia 10. wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy, Dz.U. z 1999 r., Nr 83, poz. 930 ze zm.
Ustawa z dnia 20. maja 1971 r. Kodeks wykroczen, Dz.U. z 1971 r., Nr 12, poz. 114 ze zm.

Ustawa z dnia 13. czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, Dz.U. z 2003 r., Nr 128, poz.1175 ze zm.
Ustawa z dnia 25. czerwca 1997 r. o cudzoziemcach, Dz.U. z 1997 r., Nr 114, poz. 739.

Ustawa z dnia 15. lutego 1962 r. 0 obywatelstwie polskim, Dz.U. tj. z 2000 r., Nr 28, poz. 353 ze zm.
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obywatelstwie, tylko o stanach podwdjnego obywatelstwa, ktore powstaja w wyni-
ku kolizji ustawodawstwa poszczegdlnych krajow.®

Il. Katalog zasad kompetencji karnej wzgledem cudzoziem-
cow w kodeksie karnym

W obowiazujacym kodeksie karnym wyréznia si¢ nastgpujace zasady kompe-
tencji karnej w ogolnosei:

1. terytorialnosci, uregulowang w art. 5:

2. narodowosci podmiotowej (obywatelstwa, zasade personalng czynng), ure-
gulowang w art. 109;

3. narodowosci przedmiotowej wzglednej (zasadg personalng bierng), uregulo-
wang w art. 110 § 1;

4. odpowiedzialnosci zastepezej, uregulowang w art. 110 § 2;

5. ochronna (narodowosci przedmiotowej bezwzgledne;, narodowosci przed-
miotowej w postaci obostrzonej), uregulowang w art. 112;

6. represji wszechswiatowej (zasade uniwersalna, represji konwencyjnej). ure-
gulowang w art. 113.

Wszystkie z nich, poza zasada narodowosci podmiotowej, odnoszacg si¢ wy-
tacznie do polskiego obywatela, maja zastosowanie do cudzoziemcéw. Wylacznie
o cudzoziemcach traktuja zasady narodowosci przedmiotowej oraz odpowiedzial-
nosci zastepezej, podczas gdy trzy pozostate stanowig podstawe odpowiedzialnosci
karnej zaréwno cudzoziemeéw, jak i obywateli polskich. Wszystkie zasady, za wy-
jatkiem terytorialnosci, naleza do tzw. prawa karnego miedzynarodowego.’

Zasada terytorialnosci jest uwazana obecnie za naj wazniejszg zasade kompeten-
cji karnej. Opiera ona kompetencj¢ karng na fakcie, ze przestepstwo zostalo popel-
nione na terytorium danego panstwa. Karanie czynéw popetnionych na terytorium
jakiego$ paistwa nalezy do jego uprawnieri, bedgcych konsekwencja suwerenno-
$ci paristwa. Co wigcej. jest to nie tylko uprawnienie, ale i obowiazek paristwa, kio-
re jest odpowiedzialne za zapewnienie na swoim terytorium porzadku i bezpieczeri-
stwa. Dodatkowo zwigksza znaczenie tej zasady okolicznosc, ze przewaznie czyny
popelnione na terytorium danego panistwa sg zarazem czynami przeciwko jego inte-
resom lub interesom jego obywateli."

8 K. Gladych, Waznos¢ czynnodci prawnych z zakresu rejestracji stanu cywilnego dokonanych poza granicami
kraju, w $wietle prawa prywatnego migdzynarodowego, Technika i USC 2002, Nr 1 (30), s. 18.
M. Mozgawa (red.), Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Zakamycze, Krakow 2008, s. 25.

10 L. Gardocki, Zarys prawa karnego migdzynarodowego, PWN, Warszawa 1985, s. 140,
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Zasada ta znalazla swoje odzwierciedlenie w art. 5 kk. z 1997 1., w mysl kté-
rego polskg ustawe karna stosuje si¢ do sprawcy, ktéry popelnit czyn zabroniony
na terytorium RP albo na polskim statku wodnym lub powietrznym, chyba ze umo-
wa miedzynarodowa, ktorej RP jest strona, stanowi inaczej. Nalezy zgodzic si¢
z A. Zollem, ze zastrzezenie zawarte w art. 5 kk. in fine jest zbedne w swietle art. 91
ust. 2 Konstytucji'!, dajacego prymat umowom miedzynarodowym ratyfikowanym
za uprzednig zgodg parlamentu wyrazong w ustawie przed ustawami.'> Wspomnie¢
wypada jednak, ze sposrdd ponad 60 zawartych uméw, ktorych Polska jest strona,
nie wszystkie umowy zawierane byty w trybie szczegdlnym, wymagajacym wyraze-
nia zgody na ich ratyfikacje przez parlament RP", stad nadanie prymatu wszystkim
umowom mi¢dzynarodowym dotyczacym ograniczenia zasady terytorialnosci ma
sens 1 jest zgodne z zalozeniem racjonalnego ustawodawcy. Przykladem wylgczenia
jurysdykeji pafistwa polskiego, pomimo istnienia zasady terytorialnosci, moze by¢
art. 31 Konwencji wiedenskiej, ktdry postanawia, ze przedstawiciel dyplomatyczny
korzysta z immunitetu od jurysdykcji karnej pafistwa przyjmujacego.*

O tym, czy dany czyn stanowi przestgpstwo, decyduje prawo polskie. Dla wy-
ktadni tego przepisu kluczowe znaczenie ma ustalenie pojecia terytorium RP. Obo-
wigzujacy kodeks karny nie definiuje tego pojgcia, natomiast daje si¢ ono wyprowa-
dzi¢ w drodze wyktadni systemowej. W tym celu pomocna jest analiza postanowien
ustawy o ochronie granicy pafistwowe]'* oraz ustawy o obszarach morskich RP 1 ad-
ministracji morskie;j ®.

Terytorium Polski obejmuje obszar powierzchni ziemi (obszar lgdowy), wody
wewnetrzne, morskie wody przybrzezne oraz stup powietrza nad tymi obszarami
i wngtrze ziemi pod nimi. Obszar lagdowy RP wyznaczaja granice z paristwami sgsia-
dujagcymi. Morskie wody przybrzezne obejmujg morskie wody wewnetrzne (zatoki
i porty) oraz morze terytorialne. Morzem terytorialnym jest obszar wdéd o szerokosci

2 mil morskich przyleglty do brzegu morskiego lub do linii podstawowej, zamyka-
jacej polskie morskie wody wewnetrzne w Zatoce Gdariskie;j.

11 Ustawa z dnia 2. kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Dz.U. z 1997 r., Nr 78 poz. 483 ze zm.

12 A. Zoll, Komentarz do art. 5 kodeksu kamego, (w:) G. Bogdan, Z. Cwiakalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglew-
ski, M. Szewczyk, W. Wrébel, A. Zoll, Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz. Tom |. Komentarz do art. 1-116
kK., wyd, Il, Zakamycze, Krakow 2004.

13 Zob. chociazby wszystkie z umow zawieranych przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z dnia 2. kwietnia 1997 r.,
a takze niektore z umdw zawieranych juz pod rzadami obecnie obowigzujacej Konstytucji, np. Umoweg zawartg
w dniu 18. pazdziernika 1998 r. pomiedzy Polska a Mangelig o pomocy prawnej i stosunkach prawnych w spra-
wach cywilnych, rodzinnych, pracowniczych i karnych, Dz.U. z 2003 r., Nr 43, poz. 370 czy Umowe zawartg
w dniu 27. listopada 1998 r. pomiedzy Polska a Estonia o pomocy prawnej i stosunkach prawnych w sprawach
cywilnych, pracowniczych i karnych, Dz.U. z 2000 r., Nr 5, poz. 49,

14 Umowa migdzynarodowa zawarta w dniu 18. kwietnia 1961 r. w Wiedniu o stosunkach dyplomatycznych, Dz.U.
z 1965 r., Nr 37, poz. 232.

15 Ustawa z dnia 12. pazdziernika 1990 r. 0 ochronie granicy panstwowej, Dz.U. z 1990 r., Nr 78, poz. 461 ze zm.

16 Ustawa z dnia 21, marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej, Dz.U.
z 2003 r., Nr 153, poz. 1502 ze zm.
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Nie stanowig natomiast czgsci terytorium RP obszary morskie okreslone w usta.
wie z 17. grudnia 1977 r. o polskiej strefie ryboléwstwa morskiego'”, chociaz w oda
niesieniu do tych obszaréw Polska wykonuje w pewnym zakresie prawa suwerenne,
Jesli chodzi o wnetrze ziemi pod obszarem ladowym i morskim, to teoretycznie gra-

L it %

nicg taka bylby srodek kuli ziemskiej, natomiast w praktyce jest to obszar Wyzna-

czony przez mozliwosci techniczne jego ustalenia.

W przypadku okreslenia przestrzeni powietrznej nalezgcej do terytorium pafi-

stwowego wystgpuje problem wytyczenia granic migdzy przestrzenia powietrzng
a przestrzenig kosmiczna, ktéra nie podlega zwierzchnictwu terytorialnemu zadnegg
paristwa. Mozna by siggng¢ do uktadu z dnia 27. stycznia 1967 r. o zasadach dzia-

talnosei panstw w zakresie badania i korzystania z przestrzeni kosmicznej'®, jed-
nak stwierdzi¢ nalezy, ze akt ten nie definiuje pojecia przestrzeni kosmicznej. Za
L. Gardockim, nalezy sig tu oprze¢ na praktyce paristw, ktére nie uwazaly przelo- ‘

tow obiektow kosmicznych nad ich obszarami lgdowymi i morskimi za naruszenie
ich suwerennosci, a pafistwa wysylajace obiekty kosmiczne nie widzialy potrzeby
uzyskiwania ich zgody. Mozna wigc méwi¢ o uksztalttowaniu zwyczajowe;j normy

prawnej, wedlug ktorej przestrzed pozapowietrzna rozpoczyna sie od najnizszych

punkt6éw orbit sztucznych satelitéw ziemi, lezacych na wysokosci okoto 90 km. !

Shusznie zauwaza A. Zoll, ze dziatanie zasady terytorialnosci zostalo rozszerzo-
ne w kodeksie karnym®, albowiem kodeks ten traktuje na réwni z czynami popelnio-
nymi na terytorium RP czyny zabronione popetnione na polskim statku wodnym lub
powietrznym. Wedtug art. 2 § 1 kodeksu morskiego,”! statkiem wodnym jest kazde
urzgdzenie ptywajgce przeznaczone do zeglugi, natomiast w mysl art. 2 § 1 prawa
lotniczego®, statkiem powietrznym jest urzadzenie przeznaczone do przewozenia
0s0b lub rzeczy w przestrzeni powietrznej, zdolne do unoszenia si¢ w tej przestrze-
ni na skutek oddzialywania powietrza. Warto dodaé, ze art. 115 § 15 kk. stanowi,
ze za statek wodny w rozumieniu kk. uwaza sig takze stala platforme umieszczong
na szelfie kontynentalnym. O polskiej przynaleznosci pafistwowej statku wodnego
lub powietrznego decyduje jego rejestracja w Polsce, zobowiazujaca do podnoszenia
polskiej bandery. B. Kunicka-Michalska nazywa te regule zasadg bandery®, co od-
powiada takze nomenklaturze uzywanej w niemieckojezycznych opracowaniach.

17 Dz.U.z 1977 r., Nr 37, poz. 163.

18 Uktad o zasadach dzialainosci paristw w zakresie badarn i uzytkowania przestrzeni kosmicznej tacznie z Ksiezy-
cem iinnymi ciatami niebieskimi, sporzadzony w Moskwie, Londynie i Waszyngtonie dnia 27 stycznia 1967 r.,
Dz.U.z 1968 r., Nr 14, poz. 82.

19 L. Gardocki, op. cit., s. 38.

20 A. Zoll, Komentarz do art. 5 kodeksu karnego, op. cit.

21 Ustawa z dnia 18. wrzeénia 2001 r. Kodeks morski, Dz.U. z 2001 r. Nr 138, poz. 1545 ze zm,

22 Ustawa z dnia 3. lipca 2002 r. Prawo lotnicze, Dz.U. z 2002 r. Nr 130, poz. 1112 ze zm.

23 E. Bierikowska, B. Kunicka-Michalska, G. Rejman, J. Wojciechowska, Kodeks kamny. Czesc¢ ogdlna. Komentarz,
red. Genowefa Rejman, Warszawa 1999, s. 311 i n.

24 Zob. chociazby: K. L. Kunz, Interaktives Lernsystem mit CD-Rom. Schweizerisches Strafrecht. Aligemeiner Teil,
Basel 2000, s. 20. K. L. Kunz postuguje sig pojeciem: Flaggenprinzip”.
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O zakresie dzialania zasady terytorialnosci decyduje w duzym stopniu przyje-
cie okreslonej koncepcji ustalenia miejsca popetnienia przestepstwa. Art. 6 § 2 kk.
stanowi. ze czyn zabroniony uwaza si¢ za popelniony w miejscu, w ktérym sprawca
dzialal lub zaniechat dziatania, do ktérego byt obowigzany, albo gdzie skutgk stano-
wigcy znamie czynu zabronionego nastapit lub wedtug zamiaru Sprawcy miat nasta-
pi¢. Miejsc popetnienia przestepstwa moze by¢ kilka, jest to tzw. teoria wszgdobyl-
stwa badZ zasada wielomiejscowosci.”

Kolejng zasadg w zakresie stosowania ustawy karnej polskiej wobec cudzo-
ziemcow jest zasada narodowosci przedmiotowej wzglednej (zasada personalna
bierna), wyrazona w art. 110 § 1 kk. Obejmuje ona przypadki popelnienia przestgp-
stwa za granicg przeciwko obywatelom danego paristwa. W mys] analizowax.lej zasa-
dy, polskg ustawe karng stosuje si¢ do cudzoziemca, ktory popelnit za granicg czyn
zabroniony skierowany przeciwko interesom Rzeczypospolitej Polskiej, obywatelg
polskiego, polskiej osoby prawnej lub polskiej jednostki organizacyjnej niemajacej
osobowosci prawnej oraz do cudzoziemca, ktéry popelnit za granica przestgpstwo
o charakterze terrorystycznym. Za J. Raglewskim, szeroko dokumentujgcym swoje
stanowisko wypowiedziami innych przedstawicieli doktryny prawa karnego, nalezy
powtdrzy¢, ze ratio legis tego unormowania wyczerpuje si¢ w istniejgcych z.wiqz-
kach pomigdzy czynem zabronionym popelnionym za granicg przez cudzoziemca
a interesami polskimi.?®

Zasadg personalng bierng jako podstawg odpowiedzialnosci cudzoziemca moz-
na przyja¢ w wypadku, gdy popetniony za granicg czyn zabroniony jest skie.ro.wany
przeciwko interesom Rzeczypospolitej Polskiej, obywatela polskiego, polskiej 0s0-
by prawnej lub polskiej jednostki organizacyjnej niemajgcej osobowosci prawnej,
czyn stanowi przestgpstwo zaréwno w polskiej ustawie karnej, jak i ustawie obo-
wigzujgcej w miejscu jego popelnienia (tzw. wymog podwdjnej karalnosci czynu,
wynikajacy z tresci art. 111 kk.) oraz w wypadku, gdy cudzoziemiec popetnit za
granicg przestepstwo o charakterze terrorystycznym, co zdaje si¢ by¢ takze obwaro-
wane wymogiem podwdjnej karalnosci czynu.

Takie unormowanie w odniesieniu do czyndéw przestgpnych o charakterze ter-
rorystycznym budzié musi szereg watpliwosci interpretacyjnych. Po pierwsze,
slusznym jest stanowisko A. Marka, ktéry zauwaza, ze nowelizacja kk., dokonana
w 2004 r., uzupetniajgca art. 110 § 1 o przestgpstwo o charakterze terrorystycznym
popetnione przez cudzoziemca za granica, nie wydaje si¢ uzasadniona, gdyz stoso-
wanie jurysdykcji polskiej w takich sprawach wynika z obowigzku scigania i ka-
rania przestepstw terrorystycznych na mocy uméw miedzynarodowych, niezalez-

25 Zob. G. Bogdan, A. Nita, Z. Radzikowska, A.R. Swiattowski, Kodeks karny skarbowy z komentarzem, Gdarisk
2000, s. 22. '
26 J. Raglewski, Komentarz do art. 110 kodeksu karnego, op. cit.
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nie od miejsca popetnienia czynu i obywatelstwa sprawcy (art. 1 13). Po drugie, ten
sam Autor trafnie podnosi, ze wprowadzenie obowigzku scigania cudzoziemcow za
przestepstwa o charakterze terrorystycznym na podstawie zwyklej zasady przedmio-
towej stwarza jedynie problemy, poniewaz zasada ta wymaga spelnienia przestanki
podwojnej karalnosci czynu, ktéra nie wystgpuje w odniesieniu do przestgpstw §ci-
ganych na mocy uméw migdzynarodowych.*’

W przypadku zatem, gdy cudzoziemiec popetni przestgpstwo o charakterze ter-
rorystycznym w parstwie X, ktére nie penalizuje tego typu zachowan, a wrecz je
gloryfikuje, nie nazywajgc ich aktami terrorystycznymi, a walka w obronie stusz-
nych idei, moze powsta¢ watpliwos¢ interpretacyjna, czy wzgledem takiego cudzo-
ziemca nalezy stosowaé ustawe karna polska. Konflikt pomigdzy dziataniem zasady
personalnej biernej a zasady represji wszechswiatowej nalezaloby rozstrzygnacé na
korzys¢ tej ostatniej (a zarazem na niekorzys¢ cudzoziemca), ale ustawodawca nie-
potrzebnie stwarza tego typu konflikty interpretacyjne, narazajgc si¢ na sluszny za-
rzut ,,prawodawcy nieracjonalnego”. Ten brak racjonalizmu jest zreszty obecnie ja-
skrawo widoczny nie tylko w ptaszczyZnie omawianych zasad stosowania ustawy
karnej polskiej, ale w wielu innych prawnokarnych regulacjach kodeksowych.*

Dalszg zasadg stosowania ustawy karnej polskiej wzgledem cudzoziemcow jest
zasada odpowiedzialnosci zastepezej, uregulowana w art. 110 § 2 kk. Zasada ta do-
tyczy przestepstw niezwigzanych z polskimi interesami, ale wymagajacych sciga-
nia z uwagi na solidarnos¢ spotecznosci migdzynarodowej wykazywang w walce
z przestepczoscia. Rzeczpospolita Polska nie moze by¢ postrzegana jako enklawa
dla przestgpcéw?, ale musi si¢ aktywnie wigczy¢ w walke z przestgpczoscig, a na to
pozwala m. in. wiasnie uregulowanie art. 110 § 2 kk.

Stosownie do analizowanej zasady, ustawe karng polska stosuje si¢ W nastgpu-
jacych, wystepujacych kumulatywnie okolicznosciach:

1. cudzoziemiec popetnit za granicg przestgpstwo, ktére nie jest skierowane
przeciwko interesom Rzeczypospolitej Polskiej, obywatela polskiego, pol-
skiej osoby prawnej lub polskiej jednostki organizacyjnej niemajgcej osobo-
wosci prawnej bad7 przestgpstwo, ktére nie jest przestgpstwem o charakte-
rze terrorystycznym;

2. popelnione przestepstwo zagrozone jest w polskiej ustawie karnej karg prze-
kraczajaca 2 lata pozbawienia wolnosci:

3. sprawca tego czynu przebywa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

27 A. Marek, Komentarz do art. 110 kodeksu karnego, (w:) A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2006, wyd. IlI.

28 Zob. chociazby art. 10 § 2 kk. w zw. z art. 197 § 3kk. i art. 197 § 4 kk.; art. 54§ 2 kk. w zw. Z art. 148 § 2; art. 54
§2 kk. wzw. zart. 148 § 3 kk.

29 Zob. takze: L. Gardocki, op. cit., s. 143.
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4. popelniony za granicg czyn stanowi przestgpstwo zaréwno w polskiej usta-
wie karnej, jak i ustawie obowigzujgcej w miejscu jego popelnienia (tzw.
wymog podwdjnej karalnosci czynu;

5. sprawcy nie postanowiono wydac.

Jezeli stosownie do grocjuszowskiej maksymy ,,aut dedere aut punire” (,,albo
wydaé albo ukara¢”) panstwo postanawia nie wydawaé cudzoziemca, to powinno
skorzysta¢ wzglgdem niego z wlasnej jurysdykcji. Nomenklatura: ,,odpowiedzial-
no$¢ zastepcza” jest tu jak najbardziej uzasadniona, gdyz pafstwo, na terytorium
ktorego przebywa cudzoziemiec — sprawca przestgpstwa popetnionego za granica,
wykonuje jurysdykcje niejako w zastgpstwie paristwa trzeciego, na przyklad tego,
na ktérego terytorium popetniono przestgpstwo.

Warto jeszcze raz zaznaczyC, ze pozytywng przestanks uzasadniajacg mozli-
wos¢ zastosowania zasady odpowiedzialnosci zastgpczej jest badZ brak postanowie-
nia kompetentnego organu o wydaniu sprawcy na podstawie wniosku ekstradycyj-
nego czy stosowanego od 2004 r. europejskiego nakazu aresztowania (ENA), badz
w ogdle brak jakiegokolwick wniosku o ekstradycje lub ENA.*

Wymdg podwdjnej karalnosci czynu nie ma zastosowania do dwéch zasad od-
powiedzialnogci za przestgpstwa popelnione za granica, a mianowicie do zasady
ochronnej, uregulowanej w art. 112 kk. i do zasady represji wszechswiatowe]j z art.
113 kk. Obie wspomniane zasady dotyczg zaréwno cudzoziemcow, jak i obywate-
li polskich.

Istotg zasady ochronnej, jak sama nazwa wskazuje, jest ochrona pewnych istot-
nych intereséw panstwa i jego obywateli, niezaleznie od uksztaltowania przepisow
prawa w paristwie, gdzie dochodzi do naruszenia tych intereséw. W mysl art. 112
kk.. niezaleznie od przepiséw obowiazujacych w miejscu popelnienia przestgpstwa,
ustawe karng polska stosuje si¢ w razie popelnienia:

— przestgpstwa przeciwko bezpieczenstwu wewngtrznemu lub zewngtrznemu
Rzeczypospolitej Polskiej,

— przestepstwa poméwienia Narodu Polskiego,

— przestepstwa przeciwko polskim urzgdom lub funkcjonariuszom publicz-
nyrm,

— przestepstwa przeciwko istotnym polskim interesom gospodarczym,

— przestepstwa falszywych zeznan zlozonych wobec urzedu polskiego,

30 Zob. takze: J. Raglewski, Komentarz do art. 110 kodeksu karnego, op. cit. i powotana tam literatura.

165



Ewa M. Guzik—Makaruk

— przestgpstwa, z ktérego zostala osiaggnigta, chociazby posrednio, korzysé
majatkowa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Przepis rozciaga polskg jurysdykcije na czyny zaréwno obywateli polskich, jak
1 cudzoziemc6w popelnione za granicg — niezaleznie od stanu prawnego obowigzu-
jacego w miejscu ich popetnienia.”’ W ostatnich kilku latach rozszerzono katalog
czynow, stanowigcych podstawe odpowiedzialnosci w oparciu o zasade ochronng,
W 2004 r.*” uzupetniono pierwotny katalog o przestgpstwo, z ktérego zostata osiag-
nigta, chociazby posrednio, korzys¢ majatkowa na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Zmiana ta wigze si¢ bezposrednio z przystgpieniem Polski do struktur Unii
Europejskiej i dostosowaniem prawa wewngtrzkrajowego do Konwencji o ochro-
nie intereséw finansowych Wspélnot Europejskich z dnia 26. lipca 1995 r.** Wspo-
mniana Konwencja, ustanowiona na podstawie art. K3 traktatu o Unii Europejskiej,
w art. 4, zatytulowanym ,.Jurysdykcja” stanowi, ze kazde paristwo cztonkowskie po-
dejmie niezbedne srodki w celu ustanowienia swojej jurysdykcji nad przestepstwa-
mi, gdy (m.in.) naduzycie finansowe, udziat w naduzyciu finansowym lub préba
dokonania naduzycia finansowego naruszajacego interesy finansowe Wspdlnot Eu-
ropejskich zostana popelnione w catosci lub w czesci na jego terytorium, wiacznie
z naduzyciem finansowym, z ktérego osiggnigto korzys$¢ na tym terytorium. Przy-
zna¢ nalezy racje J. Raglewskiemu, ktéry krytycznie ocenia umiejscowienie tej re-
gulacji w art. 112 kk.,* albowiem kwestia ta, zgodnie z duchem Konwencji winna
by¢ rozstrzygni¢ta za pomoca zasady terytorialnosci.

W roku 2006 ustawodawca zdecydowat si¢ na ponowne rozszerzenie katalogu
przestepstw, stanowiacych podstawe do zastosowania ochronnej zasady odpowie-
dzialnosci.*® Wprowadzono przestgpstwo pomdwienia narodu polskiego, jako nowy
typ czynu zabronionego z art. 132a kk. oraz dodano ten typ jako kolejng podstawe
do zastosowania zasady ochronnej. W uzasadnieniu uchwaty Senatu RP z dnia 23.
sierpnia 2006 r. w sprawie ustawy o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw
bezpieczefistwa patistwa z lat 19441990 oraz tresci tych dokumentow,* czytamy:
.~Senat postanowil przenies¢ do Kodeksu karnego przepis karny, zgodnie z ktérym
kazdy, kto publicznie pomawia Nardd Polski o udziat, organizowanie lub odpowie-
dzialno$¢ za zbrodnie komunistyczne lub nazistowskie, podlega karze pozbawienia
wolnosci do lat 3. Senat rozszerzyl ponadto o dodawany przepis zawarty w art. 112

31 L. Gardocki, op. cit., s. 142; R. Géral, Kodeks karny. Praktyczny komentarz z przepisami wprowadzajacymi oraz
indeksem rzeczowym, Wydawnictwo Zrzeszenia Prawnikow Polskich, Warszawa 2000, s. 164, 165.

32 Ustawa z dnia 18. marca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks kamy, ustawy — Kodeks postepowania kamego
oraz ustawy — Kodeks wykroczen, Dz.U. z 2004 r., Nr 69, poz. 626.

33 Konwencja z dnia 26 lipca 1995 r. sporzadzona na podstawie artykutu K.3 Traktatu o Unii Europejskiej o ochro-
nie interesow finansowych Wspdinot Europejskich, Dz.U. C 316 z 27.11.1995, s. 49.

34 J. Raglewski, Komentarz do art. 112 kodeksu karnego, op. cit.

35 Ustawa z dnia 18 paZdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organdw bezpieczenstwa pan-
stwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow, Dz.U. z 2006 r., Nr 218, poz. 1592.

36 Druk Sejmowy V Kadencji nr 903.

166

Zasady obowigzywania ustawy karnej wzgledem cudzoziemecdw w polskim systemie...

Kodeksu karnego katalog przestepstw, ktorych $ciganie w oparciu o polskg ustawe
karng odbywa si¢ niezaleznie od miejsca popelnienia czynu zabronionego.” Pomi-
mo lakonicznosci tego stwierdzenia i braku uzasadnienia stanowiska w zakresie roz-
szerzenia katalogu przestepstw z art. 112 kk., ten zabieg ustawodawcy wydaje si¢
stuszny, gdyz przestgpstwo pomdéwienia narodu polskiego nie jest przestgpstwem
przeciwko bezpieczenstwu wewnetrznemu lub zewngtrznemu RP, przeciwko pol-
skim urzedom lub funkcjonariuszom publicznym czy istotnym polskim interesom
gospodarczym, nie jest takze przestgpstwem falszywych zeznan zlozonych wobec
urzgdu polskiego czy wreszcie przestgpstwem, z ktérego zostala osiagnigta, cho-
ciazby posrednio, korzys¢ majatkowa na terytorium RP. Niemozliwe bytoby zatem
karanie tego typu przestgpstw popelnionych za granica w ramach innych zasad za-
stosowania polskiej ustawy karnej, przewidujacych warunek podwojnej przestepno-
gci czynu. Trudno bowiem oczekiwaé, ze w ustawach karnych paristw obcych znaj-
dzie si¢ odpowiedni przepis penalizujgcy ten typ czynu zabronionego.

Ostatnig juz zasada kodeksows, poddang w tym miejscu analizie, jest zasada
represji wszechswiatowej, ujeta w art. 113 kk. Niezaleznie od przepiséw obowia-
zujacych w miejscu popelnienia przestgpstwa, ustawe karmg polsky stosuje sig do
obywatela polskiego oraz cudzoziemca, ktérego nie postanowiono wydaé, w razie
popelnienia przez niego za granicg przest¢pstwa, do ktérego Scigania Rzeczpospo-
lita Polska jest zobowigzana na mocy uméw migedzynarodowych. Jak stusznie za-
uwaza L. Gardocki, zasada ta ujmuje najszerzej kompetencj¢ karna, gdyz ustana-
wia jg wzgledem sprawcow, niezaleznie od ich obywatelstwa, miejsca popelnienia
przestepstwa i od ustawodawstwa obowigzujacego w tym miejscu, pod warunkiem,
ze sa to sprawcy pewnej kategorii czynow. Czyny te s okreslane jako delicta iuris
gentium (delikty prawa narodow), gdyz godzg one we wspélne interesy spoteczno-
sci migdzynarodowej jako catosci.”

Paristwa stajg si¢ stronami uméw miedzynarodowych (konwencji), ktérych
celem jest sciganie okreslonej kategorii czynéw (zwanych z tego tytulu przestep-
stwami konwencyjnymi). Polska jest strong ponad trzydziestu takich uméw mie-
dzynarodowych®, z mocy ktérych zobowigzata si¢ do Scigania m. in. nastgpujacych
przestgpstw:

37 L. Gardocki, op. ¢it., 5. 117in.

38 Protokdt przeciwko nielegalnemu wytwarzaniu i obrotowi bronia palna, jej czesciami i komponentami oraz amu-
nicja, uzupetniajacy Konwencje Narodéw Zjednoczonych przeciwko miedzynarodowej przestepczosci zor-
ganizowanej. 2001.05.31, Dz.U.05.252.2120; Prawnokarna konwencja o korupcji. Strasburg.1999.01.27,
Dz.U.05.29.249; Protokét przeciwko przemytowi migrantéw droga ladowa, morska i powietrzng, uzupetniajgcy
Konwencje Naroddw Zjednoczonych przeciwko migedzynarodowej przestepczosci zorganizowanej. 2000.11.15,
Dz.U).05.18.162; Protokdt o zapobieganiu, zwalczaniu oraz karaniu za handel ludzmi, w szczegdinosci kobie-
tami i dzie¢mi, uzupetniajacy Konwencje Narodow Zjednoczonych przeciwko miedzynarodowej przestepczosci
zorganizowanej. 2000.11.15, Dz.U.05.18.160; Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko migdzynarodo-
we] przestepczosci zorganizowanej. 2000.11.15, Dz.U.05.18.158; Europejska konwencja o zwalczaniu terrory-
zmu. Strasburg.1977.01.27, Dz.U.96.117.557; Europejska konwencja w sprawie przemocy i ekscesow widzow
w czasie imprez sportowych, a w szczegolnosci meczow pitki noznej. Strasburg.1985.08.19, Dz.U.95.129.625;
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. zbrodni ludobdjstwa,

. Stosowania tortur,

. handlu zywym towarem,

. dyskryminacji rasowe;j.

. oddawania w stan niewolnictwa,

. handlu niewolnikami,

. przynaleznosci do zorganizowanej grupy przestgpezej,

. piractwa morskiego,

T e R =2 T B SN S T O R

. terroryzmu lotniczego,

10. terroryzmu mi¢dzynarodowego,
11. korupciji,

12. falszowania pieniedzy,

13. prania brudnych pieni¢dzy,
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Europejska konwencja o zapobieganiu torturom oraz nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo kara-
niu. Strasburg.1987.11.26, Dz.U.95.46.238; Konwencja bazylejska o kontroli fransgranicznego przemieszcza-
nia i usuwania odpadéw niebezpiecznych. Bazylea.1989.03.22, Dz.U.95.19.88 — zat.; Konwencja Naroddw
Zjednoczonych o zwalczaniu nielegalnego obrotu $rodkami odurzajgcymi i substancjami psychotropowymi.
Wieder.1988.12.20, Dz.U.95.15.69 — zal.; Konwencja w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrut-
nego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albc karania. Nowy Jork.1984.12.10, Dz.U.89.63.378 — zat;
Miedzynarodowa konwencja o zwalczaniu i karaniu zbrodni apartheidu, przyjeta 30 listopada 1973 r. rezolucig
3068 (XXVIII) Zgromadzenia Ogsinego Narodéw Zjednoczonych, Dz.U.76.32.186 — zat.; Konwencja o substan-
cjach psychotropowych. Wieden.1971.02.21, Dz.U.76.31.180 — zai.; Konwencja o zwalczaniu bezprawnych czy-
néw skierowanych przeciwko bezpieczenstwu lotnictwa cywilnego. Montreal.1971.09.23, Dz.U.76.8.37 — zal;
Konwencja dotyczaca $rodkéw zmierzajacych do zakazu i zapobiegania nielegalnemu przywozowi, wywozo-
wi i przenoszeniu wtasnosci débr kultury. Paryz.1970.11.17, Dz.U.74.20.106.: Konwencja o zwalczaniu bez-
prawnego zawladnigcia statkami powietrznymi. Haga.1970.12.16, Dz.U.72.25.181 — zal.; Konwencja w spra-
wie przestepstw i niektérych innych czynéw popetionych na poktadzie statkéw powietrznych. Tokio.1963.09.14,
Dz.U.71.15.147 — zat.; Konwencja o niestosowaniu przedawnienia wobec zbrodni wojennych i zbrodni prze-
ciw ludzkosci, Nowy Jork.1968.11.26. Dz.U.70.26.208 — zat; Miedzynarodowa konwencja w sprawie likwida-
cji wszelkich form dyskryminacji rasowej. Nowy Jork.1966.03.07, Dz.U.69.25.187 — zat.; Migdzynarodowa kon-
wencja o bezpieczenstwie zycia na morzu. Londyn.1960.06.17, Dz.U.66.52.315 — zat; Jednolita konwencja
o $rodkach odurzajacych z 1961 r. Nowy Jork.1961.03.30, Dz.U.66.45.277 — zat.. Uzupetniajgca konwencja
w sprawie zniesienia niewolnictwa, handlu niewolnikami oraz instytucji i praktyk zblizonych do niewolnictwa. Ge-
newa.1956.09.07, Dz.U.63.33.185 — zat.; Miedzynarodowa konwencja o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza
olejami. Londyn.1954.05.12, Dz.U.61.28.135 — zat.; Konwencja w sprawie zwalczania handliu ludZmi i eksploa-
tacji prostytuciji. Lake Success.1950.03.21, Dz.U.52.41.278 — zat.; Konwencja w sprawie zapobiegania i karania
zbrodni ludobdjstwa. 1948.12.09, Dz.U.52.2.9; Porozumienie miedzynarodowe w przedmiocie scigania i kara-
nia gléwnych przestepcdw wojennych Osi Europejskiej. Londyn.1945.08.08, Dz.U.47.63.367; Konwencja o zwal-
czaniu handlu kobietami petnoletnimi. Genewa.1933.10.11, Dz.U.38.7.37; Konwencja o ochronie kabli podmor-
skich. Paryz.1884.03.14, Dz.U.35.17.97; Konwencja miedzynarodowa o zwalczaniu fatszowania pieniedzy wraz
z protokotem oraz protokét fakultatywny. Genewa.1929.04.20, Dz.U.34.102.919; Konwencja w sprawie niewol-
nictwa. Genewa.1926.09.25, Dz.U.31.4.21; Konwencja 0 zwalczaniu przemytnictwa towarow alkoholowych.
Helsingfors.1925.08.19, Dz.U.27.75.656; Migdzynarodowa Konwencja w sprawie zwalczania obiegu i handiu
wydawnictwami pornograficznemi. Genewa.1923.09.12, Dz.U.27.71.621; Migdzynarodowa Konwencja o zwal-
czaniu handlu kobietami i dzieémi. Genewa.1921.09.30, Dz.U.25.125.893; Miedzynarodowe Porozumienie do-
tyczace zwalczania handlu zywym towarem. Paryz.1904.05.18; Miedzynarodowa Konwencja dotyczgca handlu
zywym towarem. Paryz.1910.05.04, Dz.U.22.87.783.
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14. obiegu i handlu wydawnictwami pornograficznymi,
15. obrotu narkotykami.

Nalezy wszak podkresli¢ za A. Markiem, ze wszystkie te przestgpstwa sg pe-
nalizowane w Kodeksie karnym, przepisach wprowadzajacych kodeks oraz w ak-
tach pozakodeksowych, np. w ustawie z dnia 29, lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
narkomanii.”® Taka jest bowiem istota prawa karnego migdzynarodowego, ze pari-
stwo—sygnatariusz danej umowy miedzynarodowej, w wykonaniu przyjetego na sie-
bie zobowigzania, penalizuje te zachowania w swoim wewnatrzkrajowym porzad-
ku prawnym.

Nieco dalej idg w tym wzgledzie postanowienia decyzji ramowych Rady Unii
Europejskiej. ktdére przewiduja pewne minimalne sankcje dla okreslonych typow za-
chowan. Na przyklad w decyzji ramowej Rady z dnia 13. czerwca 2002 r. w spra-
wie zwalczania terroryzmu® w art. 1 zdefiniowano przest¢pstwo terrorystyczne, na-
tomiast w art. 5 postanowiono, ze kazde panstwo czlonkowskie podejmie niezbedne
srodki zapewniajace karalnos¢ przestepstw terrorystycznych. W odniesieniu do pod-
zegania, pomocnictwa, wspotsprawstwa oraz usitowania tychze przestepstw, nato-
zono na pafistwa obowiazek ustanowienia kar pozbawienia wolnosci w wymiarze
wyzszym niz orzekane z mocy prawa krajowego za takie przestgpstwa przy braku
zamiaru ich popelnienia. Podano takze maksymalny wymiar kary, nie mniejszy niz
15 lat pozbawienia wolnosci lub 8 lat pozbawienia wolnosci, za okreslone typy prze-
stepstw terrorystycznych,

lll. Katalog zasad kompetenciji karnej wzgledem
cudzoziemcow w kodeksie karnym skarbowym

Kodeks karny skarbowy holduje przede wszystkim zasadzie terytorialnosci, je-
sli wart. 3 § 2 postanowiono, ze przepisy kodeksu stosuje si¢ do sprawcy, ktéry
popelnit czyn zabroniony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jak réwniez na
polskim statku wodnym lub powietrznym, chyba ze kodeks stanowi inaczej. Defi-
nicja miejsca popelnienia czynu zabronionego odpowiada dotychczasowej tradycji
1 zwigzana jest z zasadg wielomiejscowosci. Kodeks karny skarbowy uzupetnia za-
sadg terytorialno$ci o wiasne rozwigzania.*!

Podobnie jak w kodeksie karnym, zasada terytorialnosci ulega pewnemu roz-
szerzeniu, co nastgpuje w samym § 2 art. 3 oraz w § 9 art. 53 kks. Ten pierwszy
przepis przyjmuje bowiem stosowanie kodeksu takze na polskim statku wodnym

39 Komentarz do art. 113 kodeksu karnego, (w:) A. Marek, Kodeks karny..., op. cit.
40 Dz. Urz. Wspdlnot Europejskich z dnia 22. czerwca 2002 r. L 164/3.
41 G. Bogdan, A. Nita, Z. Radzikowska, A.R. Swiattowski, op. cit., 5. 22,
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i powietrznym, choéby znajdowaly si¢ one poza obszarem RP. Pojecie statku wod-
nego poszerza przy tym art. 53 § 10 kks., uznajac zan takze platforme stalg umiesz-
czong na szelfie kontynentalnym. Natomiast zgodnie ze wskazanym § 9 art. 53 kks.,
zasada terytorialno$ci rozcigga si¢ nadto na wylaczne strefy ekonomiczne potozone
poza morzem terytorialnym, w ktérych Polska wykonuje prawa w zakresie badania
i eksploatacji dna morskiego i jego podglebia oraz zasob6éw naturalnych.* Wylacz-
na strefa ekonomiczna jest obszarem morskim Rzeczypospolitej Polskiej, polozo-
nym na zewnatrz morza terytorialnego i przylegajacym do tego morza. Obejmuje
ona wody, dno morza i znajdujgce si¢ pod nim wngtrze ziemi. Granice wylgcznej
strefy ekonomicznej okreslajg umowy migdzynarodowe, a w razie ich braku mozna
okregli¢ przebieg granicy wylacznej strefy ekonomicznej. Uprawniong do tego jest
Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia.*

Z art. 3 § 3 kks. wynika, ze niezaleznie od przepiséw obowigzujgcych w miej-
scu popelnienia przestepstwa skarbowego, przepisy kodeksu stosuje si¢ takze do
obywatela polskiego oraz cudzoziemca w razie popelnienia za granica przestepstwa
skarbowego skierowanego przeciwko istotnym interesom finansowym panstwa pol-
skiego. Przepis ten rozszerza zatem odpowiedzialnos¢ karnoskarbowg na czyny po-
pelnione za granica, statuujac zasade przedmiotowa w formie obostrzonej (zasa-
d¢ ochronng). Stosownie do art. 53 § 11 kks., przestepstwo skarbowe skierowane
przeciwko istotnym interesom finansowym panistwa polskiego to takie przestep-
stwo skarbowe, ktére zagraza Skarbowi Pafistwa powstaniem uszczerbku finanso-
wego w wysokosci co najmniej dziesigciokrotnosci wielkiej wartosci. Z kolei zgod-
nie z art. 53 § 16 kks., wielka wartosé to wartosé, ktéra w czasie popetnienia czynu
zabronionego przekracza tysigckrotng wysokos$¢ najnizszego miesigcznego wyna-
grodzenia. S. Baniak wyraza poglad, ze w miejsce wystgpujacego w przepisach kks.
pojecia: ,,najnizsze miesigczne wynagrodzenie” nalezy wprowadzi¢ wielkosé kwo-
towa 700 zl, a zatem wielka wartos¢ uszczerbku finansowego wynosilaby nie mniej
niz 760 tysigey z1.*

Pewnym dodatkowym rozszerzeniem jest art. 3 § 4 kks., w mysl ktérego prze-
stepstwa skarbowe 1 wykroczenia skarbowe przeciwko obowigzkom celnym oraz

42 T. Grzegorczyk, Komentarz do art. 3 kodeksu karnego skarbowego, (w:) T. Grzegorczyk, Kodeks karny skarbo-
wy. Komentarz, wyd. lll, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006.

43 Art. 2 ust. 1 pkt 3, art. 15, art. 06 ust. 1i 2 ustawy z dnia 21. marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospo-
litej Polskiej i administracji morskiej, Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1502 ze zm.

44 S. Baniak, Prawo karne skarbowe, Zakamycze, Krakéw 2005, 5. 31. Autor ten szczegdtowo uzasadnia swodj po-
glad: 1. stycznia 2003 r. weszla w 2ycie ustawa z dnia 10 paZdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za
prace (Dz.U. Nr 200, poz. 1679), ktora znowelizowata przepisy kodeksu pracy i innych aktow prawnych (wymie-
nionych w tej ustawie) w ten sposéb, ze wyrazenie ,najnizsze miesieczne wynagrodzenie”, ktére do 31 grudnia
2002 r. wynosito 760 zt, zastgpiono wyrazami ,minimalne wynagrodzenie za prace”. (...) Owa ustawa wprowa-
dzita spore zamieszanie w prawictowym stosowaniu przepisow kks., a to dlatego, ze jej przepisy nie maja za-
stosowania do przepiséw kks. Wynika to z treci art. 25 rzeczonej ustawy. Ten — notabene — niezrecznie zre-
dagowany przepis interpretuje nastepujaco: w miejsce wystepujacego w przepisach kks. pojecia najnizszego
miesiecznego wynagrodzenia nalezy wprowadzié wielkos¢ kw.otowg 760 zt, a w tych wypadkach, w ktérych wy-
stepuje wielokrotnodc najnizszego miesiecznego wynagrodzenia — wielokrotnogc kw.oty 760 zt.”
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zasadom obrotu z zagranica towarami i ustugami, sg karalne takze w razie popetnie-
nia ich za granicg, jezeli zostaly ujawnione w wyniku czynnosci kontrolnych prze-
prowadzonych tam przez polski organ celny lub inny organ uprawniony na podsta-
wie umow miedzynarodowych.

Z chwilg przystgpienia Polski do struktur Unii Europejskiej wszedl w zycie
przepis art. 3 § 5 kks., ktérego wprowadzenie mialo na celu umozliwienie scigania
sprawcOw przestepstw skarbowych popelnionych poza granicami Rzeczypospoli-
tej Polskiej, na terytorium jednego z paristw czlonkowskich Unii Europejskiej. Jak
slusznie zauwaza F. Prusak, zadaniem dokonanej nowelizacji byta potrzeba dosto-
sowania przepisow kks. do ustawodawstwa paristw Unii Europejskiej w celu zapew-
nienia ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich.*

Z art. 3 § 5 kks. wynika, ze przepisy kodeksu stosuje si¢ takze do obywateli pol-
skich oraz cudzoziemcow, ktérzy przebywajac na terytorivm Rzeczypospolitej Pol-
skiej, naktaniajg lub udzielajg pomocy do popetnienia za granica przestgpstwa skar-
bowego celnego lub podatkowego, skierowanego przeciwko interesom finansowym
Wspdlnot Europejskich. Nalezy zaznaczy¢, Ze mowa tu jedynie o przestepstwach
skarbowych; przepis nie dotyczy wykroczen.

Z art. 1 Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspélnot Europejskich
wynika, ze naduzycia finansowe naruszajace interesy finansowe Wspdlnot Europej-
skich polegajq na:

.,a) W odniesieniu do wydatkéw, jakimkolwiek celowym dziataniu lub zanie-
chaniu dotyczacym:

— wykorzystania lub przedstawienia nieprawdziwych, niepoprawnych lub
niepetnych oswiadczeni lub dokumentdw, ktére ma na celu sprzeniewie-
rzenie lub bezprawne zatrzymanie srodkéw z budzetu ogélnego Wspol-
not Europejskich lub budzetéw zarzadzanych przez Wspdlnoty Europej-
skie lub w ich imieniu,

— nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegdlnego obowiazku w tym
samym celu,

— niewlasciwego wykorzystania takich srodkéw do celéw innych niz te, na
ktore zostaly pierwotnie przyznane;

b) w odniesieniu do przychoddw, jakimkolwiek celowym dzialaniu lub zanie-
chaniu dotyczacym:

45 F. Prusak, Komentarz do art. 3 kodeksu karnego skarbowego, (w:) F. Prusak, Kodeks karny skarbowy. Komen-
tarz. Tom | (art. 1-53). Zakamycze, Krakéw 2006.

171



Ewa M. Guzik—Makaruk

— wykorzystania lub przedstawienia nieprawdziwych, niepoprawnych lub
niepetnych oswiadczeri lub dokumentéw, ktére ma na celu bezprawne
zmniejszenie Srodkow budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich lub bu-
dzetdw zarzgdzanych przez lub w imieniu Wspélnot Europejskich,

— nieujawnienia informacji z naruszeniem szczegdlnego obowigzku w tym
samym celu,

— niewlasciwego wykorzystania korzysci uzyskanej zgodnie z prawem
w tym samym celu.”

Tytulem podsumowania tej czgsci rozwazan nalezy przywola¢ twierdzenie
F. Prusaka, iz ,Na gruncie prawa karnego skarbowego, inaczej niz na gruncie ko-
deksu karnego (109-113 kk.), nie majg zastosowania zasady podmiotowa i przed-
miotowa (ograniczona i obostrzona) oraz zasada represji wszechswiatowej. Regu-
lacja art. 3 § 3 1 4 kks. jest wyjatkiem, bo w razie skazania w Polsce osoby ukaranej
za ten sam czyn za granicg, przepisy przewiduja obowigzek zaliczenia na poczet
kary wykonang za granicg calos¢ lub czesé kary oraz uwzglednienia réznic zacho-
dzacych migdzy tymi karami (art. 114 kk.).* Poglad ten trzeba podzieli¢, wskazaé
jednak mozna, ze T. Grzegorczyk uwaza, iz przepis art. 3 § 3 jest zmodyfikowanym
na potrzeby skarbowe rozwigzaniem zawartym w art. 112 kk., a wigc swoistg zasa-
dg ochronng.”’

IV. Katalog zasad kompetencji karnej wzgledem
cudzoziemcéw w kodeksie wykroczen

Na gruncie kodeksu wykroczen istnieje mozliwos¢ pociagniecia do odpowie-
dzialnosci cudzoziemca jedynie na podstawie zasady terytorialnosci. Stosownie do
art. 3 § 1 kw., za wykroczenie odpowiada ten, kto go popelnil na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej, jak réwniez na polskim statku wodnym lub powietrznym.

Zgodnie z trescig art. 131 kw., do ktérego odwoluje art. 3 § 2 kw., odpowie-
dzialnos¢ za wykroczenie popelnione za granicg ponosi osoba, ktéra dopusci si¢ kra-
dziezy lub przywtaszczenia przedmiotu, ktérego wartos¢ nie przekracza 250 zi (art.
119 kw.), dokona obrotu kradzionym przedmiotem o wartosci nieprzekraczajacej
250 zt (art. 122 kw.) lub zniszczy cudzg rzecz o wartosci nieprzekraczajacej 250 zi
(art. 124 kw.). Sa to jedyne wyjatki od ogdlnej zasady ponoszenia odpowiedzialno-
Sci za wykroczenia popelnione na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ale zazna-
czy¢ nalezy, ze dotycza one tylko obywateli polskich.*

46 Ibidemn
47 T. Grzegorczyk, Komentarz do art. 3 kodeksu karnego skarbowego, op. cit.
48 W. Kotowski, LEX/el. 2003, Komentarz praktyczny do art. 3 oraz art. 131 kodeksu wykroczen.
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Cudzoziemiec odpowiada za wykroczenie tylko wéwczas, gdy spelnione sa
wymogi zasady wielomiejscowosci, z ktérej wynika, ze wykroczenie uwaza si¢ za
popetnione na miejscu, gdzie sprawca dziatat lub zaniechal dzialania, do ktérego
byt zobowigzany, albo gdzie skutek przestepny nastgpit lub miat nastapié. Ustale-
nie miejsca popeinienia wykroczenia ma takze znaczenia dla ustalenia wlasciwosci
miejscowej sadu, poniewaz zgodnie z art. 31 § kpk. w zw. z art. 11 § 1 kodeksu po-
stgpowania w sprawach o wykroczenia®, wlasciwym do rozpoznawania sprawy jest
sad rejonowy, na ktérego terenie wlasciwosci popetniono wykroczenie.*

Wprawdzie w art. 7 kw. ustawodawca postanowil, ze nie§wiadomos¢ bezpraw-
nosci czynu nie wylgcza odpowiedzialnosci, ale ten sam przepis doprecyzowuje, 7¢
w pewnych wypadkach jednak wylacza odpowiedzialnosé, a to — jesli nieswiado-
mos$¢ bezprawnosci byla usprawiedliwiona. W tym kontekscie wskaza¢ mozna na
pewng regulacje, ktéra weszla w zycie w dniu 17. kwietnia 2007 r. Stosownie do
§ 51 ust. 1 ustawy Prawo o ruchu drogowym, kierujacy pojazdem jest obowiazany
uzywac Swiatel mijania podczas jazdy w warunkach normalnej przejrzystosci powie-
trza. Niezastosowanie si¢ do tego wymogu stanowi wykroczenie z art. 88 kw. w ty-
pic prowadzenia pojazdu bez wymaganych przepisami $wiatel, obwarowane karg
grzywny od 20 do 5000 zt. Powszechnie wiadomym jest, ze cudzoziemiec, udajacy
si¢ z wizytg do pafistwa obcego, powinien zapoznac si¢ z przepisami tam panujacy-
mi, ale wydaje si¢, ze zmiana ustawodawstwa moze by¢ okolicznoscig usprawiedli-
wiajgeq nieswiadomos¢ bezprawnosci czynu cudzoziemca, zwlaszcza w pierwszych
dniach obowigzywania znowelizowanych przepiséw.

V. Podsumowanie

Zamieszczona ponizej tabela zawiera katalog zasad kompetencji karnej wzgle-
dem cudzoziemcdw, stosowanych na gruncie kodeksu karnego, kodeksu karnego
skarbowego oraz kodeksu wykroczeni, a zatem jest to katalog zasad w odniesieniu
do przestgpstw i wykroczen pospolitych oraz przestepstw i wykroczen skarbowych,
popelnianych przez cudzoziemcéw.

Jak widaé, wszystkie trzy kodyfikacje holduja zasadzie terytorialnosci, a ko-
deks karmny skarbowy zawiera zmodyfikowang na potrzeby prawa kamnego skarbo-
wego zasade ochronna (narodowosci przedmiotowej bezwzglednej, narodowosci
przedmiotowej w postaci obostrzonej). Absolutnie najszerszy katalog zasad kom-
petencji karnej wobec sprawcdéw niebgdacych obywatelami polskimi znajduje sig

49 Ustawa z dnia 24. sierpnia 2001 r. Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia, Dz.U. z 2001 r., Nr 106,
poz. 1148 ze zm.
50 A. Marek, Prawo wykroczen (materialne i procesows), Warszawa 2004, s. 29.
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w kodeksie karnym, zawierajacym jadro rozwigzan w obszarze tzw. przest¢pstw po-
spolitych.

Tabela 1. Odpowiedzialnosé cudzoziemca za popetniony czyn zabroniony

T
Kodeks k Kodeks
Zasada Kodeks karny ‘;kzrzoz;”y | iyiacaen
terytorialnosci | art. 5 art. 3§2 art. 3§ 1
narodcwosci przedmictowej wzglednej art. 110§ 1
(zasada personalna bierna) '
odpowiedzialnosci zastepcze) art. 110§ 2
ochronna (narodowosci przedmiotowej 2mo dirfti-k::w%aia rid
bezwzglednej, narcdowosci przedmioto- art. 112 otrzeby prawa Kar-
wej w postaci obostrzonej) P nego syi;arb owego
represji wszechswiatowsj (zasada uni- art. 113
wersalna, represji konwencyjnej) ’
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DZIALALNOSC CUDZOZIEMSKICH ZORGANIZOWANYCH GRUP
PRZESTEPCZYCH W POLSCE W LATACH 2000-2006

W Polsce, jak w kazdym kraju, zjawisko naplywu cudzoziemcéw pozostaje
pod obserwacjg odpowiednich organéw panstwowych, gléwnie ze wzgledu na ilogé
0s6b przyjezdzajgcych, ich motywacje, cel i charakter pobytu. Wyniki tego monito-
ringu wskazuja, 7e czgs¢ obcokrajowcdw traktuje nasz kraj jako tranzytowy, glow-
nie do Europy Zachodniej. Czes¢ pozostaje na state, legalnie studiujgc lub pracujac,
a niestety czg¢s¢, jak wskazuja doswiadczenia polskiej policji, prowadzi dziatalnosé
wbrew przepisom polskiego prawa. Narusza w ten sposéb interesy naszego paristwa
i poczucie bezpieczenstwa wsrod spoleczeristwa. Szczegdlny lek wywolujg infor-
macje o udziale cudzoziemecdw w zorganizowanych grupach przestepczych na tere-
nic naszego kraju.

Stad tez celem niniejszego opracowania stato si¢ zbadanie zakresu podmioto-
wego 1 przedmiotowego dziatalnosci tych grup. Zmierzano w ten sposéb do przed-
stawienia rzeczywistego udziatu tych grup w przestgpczosci zorganizowanej na ob-
szarze Polski, a takze do ustalenia i ukazania istnienia ewentualnych zagrozen z niej
wynikajgcych. Analizie zostaly poddane informacje i dane statystyczne z lat 2000
2006,' pochodzace giéwnie z Centralnego Biura Sledczego Komendy Giéwnej Po-
licji (CBS KGP) w Warszawie.? Uzasadnieniem wyboru ostatnich szesciu lat jest
aktualnos¢ problemu, a takze dziatalnosé funkcjonujacego od 2000 r. CBS KGP,
dosy¢ dokladnie dokumentujacego realizacje swoich zadari. W celu szerszego spoj-
rzenia na badane zjawisko zorganizowanej dziatalnosci cudzoziemcéw, zostalo ono
przedstawione na tle ogétu przestepczosci zorganizowanej w Polsce.

1 Niestety, nie udato sie uzyskac wszystkich danych za 2006 r. dotyczgcych poruszanej problematyki.

2 W opracowaniu wykorzystano tez informacje statystyczne pochodzgce z policyjnego systemu Temida; Raport
o stanie bezpieczeristwa i porzadku publicznego w Polsce w 2000 r., MSWIA, Warszawa 2001; Raport na te-
mat przeciwdziatania i zwalczania przestepczosci granicznej w Polsce w 2003 r., MSWiA, Warszawa 2004; In-
formacja o stanie porzadku publicznego i bezpieczenstwa powszechnego w Polsce. Przyjeta przez Rade Mini-
strow w dniu 23 marca 2004 r. Wykorzystano tez informacje uzyskane podczas wywiadéw z funkcjonariuszami
KGP w Warszawie oraz wyniki badann kryminologicznych dotyczgcych rosyjskojezycznych zorganizowanych
grup przestepczych, przeprowadzonych przez Autorke niniejszego opracowania.
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1. Stan rozpoznania przez policje cudzoziemskich
zorganizowanych grup przestepczych w Polsce w latach
2000—2006 w swietle danych statystycznych

Przystepujac do analizy dziatalnosci zorganizowanych grup przestgpezych, na-
lezy mie¢ na uwadze, ze przestgpczosé zorganizowana z istoty rzeczy jest przestep-
czoscig ukryty, ktdrej przejawy nie zawsze odnotowywane sa w statystyce. Dlatego
jej rozmiary okresla si¢ na podstawie prowadzonego rozpoznania operacyjnego i pe-
netracji srodowisk przestepczych. Posiadane przez polska policj¢ informacje wska-
7uja, ze w Polsce dzialajg cudzoziemskie zorganizowane grupy przestgpcze. Liczby
rozpoznanych grup, ich lideréw? i cztonkéw ukazuje Tabela 1.

Tabela 1. llo$é rozpoznanych cudzoziemskich zorganizowanych grup
przestepczych na koniec kazdego roku

Lata :?le; llogé Iicleréwl "j::::':v"gc:ub;e | llo§é czlonkéw ; czlif::uf\:c;z:lapm

2000 83 | 116 1,39 1 817 ‘ 0,84

2001 97 | 148 1,50 ; 868 8,94

2002 105 164 1,56 ' 1076 10,24

2003 62 62 1,00 502 8,00

2004 35 38 1,08 373 10,65
2005 | 38 | 51 1,34 366 9,63

2006 | 29 30 1,03 b.d. ; b.d.

Zrédio: CBS i obliczenia wlasne

Dane zawarte w Tabeli 1 wskazujg, ze liczby rozpoznanych cudzoziemskich
zorganizowanych grup przestepczych byty dynamiczne. W latach 2000-2002 obser-
wowano ich systematyczny wzrost, a od 2003 r. (z wyjatkiem 2005 1.) powolny spa-
dek. Niemalze identyczna tendencja dotyczy ilosci lideréw i cztonkéw w grupach.

Analiza wynikéw pozwala stwierdzi¢, ze w grupach wystepowat Srednio jeden
wyrazisty lider, a srednia liczba czionkéw w grupach wynosita okolo 8-10 osdb.
Majac na uwadze, ze grupg stanowig juz trzy osoby, nie byly to zatem bardzo male
grupy. Natomiast w poréwnaniu do polskich grup nie mozna uznac ich za liczne.

W zestawieniach statystycznych dokonywanych przez polskg policj¢, cudzo-
ziemskie zorganizowane grupy przest¢pcze nie stanowig jednolitej kategorii. Zosta-
ly one podzielone na nastgpujace grupy: migdzynarodowe (heterogeniczne), etnicz-
ne (homogeniczne) i rosyjskojezyczne. W takim ukladzie ukazano je tez ponize;j.

3 Lider w rozumieniu art. 258 kk.
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Tabela 2. llo$é rozpoznanych cudzoziemskich zorganizowanych grup
przestepczych w podziale na 3 kategorie

lloéé rozpoznanych cudzoziemskich zorganizowanych grup przestgpczych
mledzynarodowych etnicznych | rosyjskojezycznych
[ z | | = z
5 | ¥ =
Lata S 2 g % £ = | ‘5 % g 3 2 % Ogétem
5 § | 8| ¢ = & Ll s > B Bl & | grup
| o o = B 0 o = N -0 o = N
@ | o 9 b ] Q ~a o | 2
gl 02 (3lg 2 = 3 g B = 3 g
‘ =1l=1 | =1 2 | | =1 2|
2000 | 70 8433 99 708 | 6 722 | 6 64 7 | 843 11 45 83
P — T T
2001 77 ! 79,38 | 119 724 | 9 I 927 | 14 | 57 | 11 | 11,34 | 13 87 | a7
7 T
2002 | 86 : 81,90 ‘ 141 | 941 |10 | 9562 | 14 71 9 | 857 9 | 64 105
2003 49 ‘ 79,03 | 51 | 432 | 8 (1290 6 43 5 8,06 5 27 | 62
o ‘ ‘ -
2004 32 9142 | 35 ‘ 358 | 3 | 857 3 15 0 0 0 0 | 35
| 2005 ‘ 38 | 100,00 | 51 366 0 o | 0 0 0 0 0 0 | 38
| 2006 28| 9655 |20 |bd 0 O 0| 0 |1 344 1 bd| 29

Zrédlo: CBS i obliczenia whasne

Tabela 2 ukazala podzial badanych grup pod wzgledem sktadu osobowego,
a sci€lej, jak ich wskazujg nazwy, sktadu narodowosciowego. Pod pojgciem grup
migdzynarodowych nalezy rozumie¢ grupy nicjednorodne, tj. zlozone z obywa-
teli réznych panstw. Ich udzial w zorganizowanej przestgpczosci cudzoziemeow
w $wietle rozpoznania policyjnego byl najwigkszy. gdyz wynosit od 80% do 100%.
Dane te wskazuja, ze obywateli réznych krajow jednoczyly wspdlne nielegalne in-
teresy w Polsce.

Kolejng kategori¢ stanowig etniczne grupy przestgpcze. Pod tym pojgciem nale-
zy rozumie¢ grupy jednorodne, tj. ztozone z obywateli jednego paristwa. Ich udzial
w zorganizowanej przestepczosci cudzoziemcow byt zdecydowanie mniejszy niz
grup o charakterze migdzynarodowym.

Trzecig kategori¢ stanowig grupy rosyjskojezyczne. Pod tym poj¢ciem nalezy
rozumieé grupy zlozone wylgcznie z obywateli pafistw b. ZSRR. Ich udzial jest nie-
znaczny na tle grup o charakterze migdzynarodowym.

Analiza czasu rozpoznanej dziatalnosci cudzoziemskich grup wskazuje, ze
w przypadku wszystkich kategorii najwigcej funkcjonowato ich wlatach 2000-
2002. W kolejnych latach rozpoznawano ich znacznie mniej lub w ogéle. Zwigzane
to moze by¢ z ogélnym spadkiem liczby dziatajacych w Polsce grup przestgpezych
oraz skutecznoscia CBS, utrudniajgca powstawanie nowych grup.
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Na tym etapie analiz nalezalo ustali¢ obywatelstwo uczestnikéw cudzoziem-
skich zorganizowanych grup przestepczych dziatajacych w Polsce. Jak wynikato
z analizy dostgpnych danych statystycznych 1 informacji uzyskanych od funkcjona-
riuszy policji, najwiekszy udziat w zorganizowanych grupach przestepczych brali
obywatele krajéw sasiadujgcych z Polska. Odnotowano zatem wzmozong dziatal-
nos¢ szczegolnie obywateli Ukrainy, Biatorusi i Rosji oraz Niemiec. Pod wzgledem
ilosciowym najczgsciej uczestnikami grup zostawaliprzede wszystkim obywatele
krajow b. ZSRR. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na obecno$é w nich obywateli Tur-
¢ji 1 Wietnamu. W zasadzie mozna powiedzieé, ze w grupach przestepczych w na-
szym kraju w analizowanym okresie brali udzial obywatele niemal wszystkich kra-
jéw $wiata. Swiadczy to o procesie internacjonalizacji i integracji przestgpczosci
zorganizowanej w Polsce.

Nastepnie nalezalo ustali¢ i zbada¢ udzial cudzoziemskich zorganizowanych
grup w poszczeg6lnych kategoriach aktywnosci przestgpezej. Dzialalnosé tych grup
policja analizuje pod katem ich uczestnictwa w kilku najpowazniejszych rodzajach
przestgpczosci. Ukazano to w Tabeli 3.

Dane zawarte w ponizszej tabeli wskazuja, ze grupy ze wszystkich wymienio-
nych kategorii grup popetniaty przestepstwa kryminalne (przestepstwa przeciwko
zyciu i zdrowiu, czgsto z uzyciem broni i materialéw wybuchowych). Byty to wigc
najpowazniejsze i najcigzsze przestgpstwa. Najczesciej dokonywaty ich grupy mie-
dzynarodowe, znacznie rzadziej (na podobnym poziomie) grupy etniczne i rosyjsko-
Jezyczne. Wraz z uptywem czasu, we wszystkich kategoriach grup zauwazalny byl
spadek udziatu lub nawet zaprzestanie dziatalnosci grup w tego rodzaju przestep-
czosci. Zwigzane to mogto by¢ z przechodzeniem grup do innych dziedzin dziatal-
nosci przestepezej, przynoszacych zyski w sposéb bardziej bezpieczny i tatwy.

Przestgpczos¢ gospodarcza stanowi kolejng ustalong przez policje sfere dzia-
talnosci cudzoziemskich zorganizowanych grup przestepczych. Popetniaty one za-
tem przestgpstwa naruszajace bezpieczeristwo iinteresy finansowe naszego kra-
ju. W dziedzinie tej najwigce]j rozpoznano grup migdzynarodowych, zdecydowanie
muiej rosyjskojezycznych. Udziatu grup etnicznych nie odnotowano. Nie znaczy to
jednak, ze grupy te nie dzialaly w tej sferze, natomiast sciganie i wykrywanie tego
rodzaju przestgpstw, np. w poréwnaniu z przestepczoscia kryminalna, jest znacznie
trudniejsze z wielu wzgledéw. Doskonaly przyktad w tym zakresie stanowi dziatal-
nos¢ Wietnamczykow.
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Tabela 3. Aktywnos¢ przestepcza cudzoziemskich zorganizowanych grup

przestepczych w latach 2000-2006

.

Przestep-

Dominujaca Przestepczosé | Przestepczosé c205¢ narko- D._v.iafalnoéé Razem
aktywnos¢é kryminalna gospodarcza tykowa multiprzestepcza
=
8 " 2000 16 13 27 14 70
E ‘
2 2001 20 12 34 11 77
-§- | -
H 2002 20 24 34 8 86
k=] |
e ‘
T 2003 15 7 24 , 3 49
E! | !
N | |
3 | 2004 6 10 9 ' 7 ap
E |
S | 2005 8 8 19 3 38
=]
% | 2006 b.d. bd. | bd b.d. 28
2000 2 0 | 3 1 6
£ | |
Q
£ 2001 3 ‘ 0 ‘ 3 ‘ 3 9
- | | |
z w 1
£ 2002 3 \ 0 2 5 10
g |
> | | 2z
= | |
g 2003 3 ‘ 0 ‘ 2 ‘ 3 8
= ‘
®
g | 2004 0 0 0 3 3
I& |
3 2005 0 | 0 0 0 0
2 |
2006 0 ‘ 0 ‘ 0 0 0
=
g 2000 6 ‘ 1 0 0 7
3 |
2 2001 5 | 3 1 2 11
S |
=
5 2002 6 1 1 1 9
£ |
5 | 2003 3 1 0 1 5
™ | |
2 1
§ 2004 0 0 0 0 0
S 2005 0 0 0 ' 0 0
& | —
o | !
2 2006 b.d. | b.d. b.d. | 1 1
Zrédto: CBS i obliczenia wlasne
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W polu zainteresowania cudzoziemskich grup pozostawala tez przestgpczosé
narkotykowa. Przejawiala si¢ ona gtéwnie w produkcji, handlu i przemycie Srod-
kéw odurzajgcych i substang)i psychotropowych. Z rozpoznania policyjnego wyni-
kato, ze w dzialalnosci tej najczesciej uczestniczyly grupy migdzynarodowe, znacz-
nie rzadziej grupy etniczne i niewiele rosyjskojezycznych. Taki udziat grup w tym
biznesie byl z pewnoscig rezultatem wspoltdzialania na szeroka skalg przestgpcow
z réznych czesci swiata. Ukazato to, ze dobra wspolpraca i posiadane szerokie kon-
takty w miedzynarodowym Swiecie przestgpczym byly w stanie zapewni¢ pomy$lny
rozwoj grup zajmujacych si¢ procederem narkotykowym.

Powyzsze analizy moglyby wskazywac, ze grupy cudzoziemskie specjalizowa-
ly si¢ tylko w okreslonych dziedzinach dzialalnosci przestgpczej. Jednak dane za-
warte w Tabeli 3 wskazywaly tez na prowadzenie przez te grupy dziatalnosci mul-
tiprzestepczej, ukierunkowanej na popelnianie réznych przestgpstw. Ponownie,
najwiecej rozpoznano tu grup migdzynarodowych, nastgpnie etnicznych i najmniej
rosyjskojezycznych.

Dane zawarte w Tabeli 3 pozwolily generalnie stwierdzi¢, ze w analizowanym
okresie sposréd cudzoziemskich zorganizowanych grup przestepczych policja pol-
ska rozpoznata najwigcej migdzynarodowych grup przestgpczych, ktére zajmowaty
sie przede wszystkim przestepczoscia narkotykowa, gloéwnie w latach 2000-2003.

Po rozpoznaniu badanych grup, policja dazyta do ograniczania lub eliminowa-
nia ich dzialalno$ci w Polsce. Nalezato przez to rozumied podejmowanie przez poli-
¢je czynnosci zmierzajacych do utraty przez te grupy, ich lideréw i czlonkéw moz-
liwo$ci popelniania przestepstw, przede wszystkim poprzez aresztowania. Nieraz
w czynnosciach tych ,,pomocni” policji okazywali sig inni przestgpcy, ktérzy sku-
tecznie, gléwnie poprzez grozby, ,,odradzali” konkurentom uczestnictwo w okreslo-
nej dziatalnosci przestepczej, zmuszali ich do ucieczki z naszego kraju lub dokony-
wali na nich egzekucji. Liczby wyeliminowanych z dziatalnoscei przestepeze) grup
ukazuje Tabela 4.

Tabela 4. llos¢ wyeliminowanych cudzoziemskich zorganizowanych grup
przestepczych w poszczegolnych latach

Lata I IIcE(; y!yeilirrp*inowanych cudzoziemskich zorganizowanych grup przestepczych
miedzynarodowych etnicznych rosyjskojezycznych
2000 23 2 2
200 4 A | 6
3 2002 B 31 - 0 4
2003 - 35 ; - T" 1 4
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. 2004 | 23 3 |

’7 - .
2005 15 1 ‘ 0

i[ 2006 4 0 ]
Zrédio: CBS

Z danych zawartych w Tabeli 4 wynika, Ze w analizowanym okresie wyelimi-
nowano najwigcej grup migdzynarodowych, mniej rosyjskojezycznych i etnicznych.
Nie mozna tu wskaza¢ na wystgpowanie zadnych statych tendencji w tym zakresie.
Z pewnoscig odbywalo si¢ to na miarg¢ i mozliwosci posiadanego rozpoznania przez
policje.

Aresztowanie liderow i cztonkéw grup zmierzato do postawienia im zarzutéw
z art. 258 kk.* Liczby podejrzanych cudzoziemcéw ukazuje Tabela 3.

Tabela 5. Podejrzani cudzoziemcy z art. 258 kk na tle ogotu
podejrzanych cudzoziemcoéw

1 ‘ Podejrzani cudzoziemcy w poszczegdinych latach
Podejr_zani cudzo- | ‘ ‘ 1 | |
zlemey | 2000 2001 2002 2003 = 2004 2005 | 2006
|
| I L
QOgolem | 51086 ‘ 7061 ‘ 6815 | 5591 | 3870 3146 | 2478
| W i | liczba } 7 | 11 ! 6 | 12 ‘ 15. | 11 11
a8k, ! [%] | 0,00137 ‘ 0,00155 ‘ 0,00088 ! 0,00214 F 0,00387 | 0,00284 | 0,00443
I |

Zrodbo: system Temida

Z powyzszych danych wynika, ze liczby podejrzanych cudzoziemcéw w Pol-
sce rosty tylko w latach 2000-2001, a nastgpnie systematycznie spadaty. Na tym
tle interesujaco wyglada udziat cudzoziemeéw, ktérym postawiono zarzuty uczest-
nictwa lub kierowania grupg przestgpezg. Otdz, jak wynika z danych uzyskanych
w Biurze Wywiadu Kryminalnego KGP, udalo si¢ je postawié tylko niclicznym cu-
dzoziemcom. Dowodzi to, Ze zorganizowang dzialalno$¢ przestepezg cudzoziem-
cow jest bardzo trudno udowodnié, pozostaje wige ona czesto poza zasiegiem pol-
skiego wymiaru sprawiedliwosci.

4 Art. 258 kk. penalizuje uczestniczenie, zakladanie lub kierowanie zorganizowang grupg lub zwigzkiem majacym
na celu popemienie przestepstwa.
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2. Charakterystyka wybranych cudzoziemskich
zorganizowanych grup przestepczych

W niniejszych rozwazaniach warto zwrécic¢ uwage na dwie szczegdlne katego-
rie grup: etniczne i rosyjskojezyczne, wyrézniajgee si¢ na tle pozostatych szeregiem
specyficznych cech.

Proces tworzenia sie enklaw etnicznych, zwiazanych z naplywem cudzoziem-
cow do naszego kraju, zaobserwowano juz w latach 90-tych XX wieku. Wowczas to
zaczeto odnotowywaé dziatalnos¢ azjatyckich grup przestepezych (ztozonych glow-
nie z obywateli Wietnamu, Chin) oraz tureckich.

Dzialalno$é wietnamskich zorganizowanych grup przestgpczych w Polsce®
zwiazana jest nierozerwalnie z ich dzialalnoscig gospodarcza, obejmujacg handel
tekstyliami, matg gastronomig i prowadzenie restauracji. Stad ich aktywnos¢ kon-
centrowala sie gitéwnie na: dziatalnosci gospodarczej bez stosownych zezwolen,
przestgpstwach podatkowych i celnych, przestepstwach w zakresie znak6w towaro-
wych i przestepstwach przeciwko mieniu. Zatem ich sprzeczna z prawem aktyw-
nos¢ skutkowata znacznymi stratami finansowymi dla budzetu paristwa. Ponadto,
grupy te zajmowaty si¢ takze przemytem narkotykéw na teren Polski, wykorzystu-
jac do tego posiadane zaplecze zwigzane z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza,
a takze wymuszaniem haraczu od swoich rodakéw handlujacych na bazarach i pro-
wadzacych lokale matej gastronomii.

Cechg charakterystyczng grup wietnamskich jest hermetycznosc 1 wyalienowa-
nie. Ich czlonkowie wyraZnie réznig si¢ fizycznie od Europejezykéw, majg ugrunto-
wane tradycje podporzadkowania si¢ przywodcy grupy, operujg calkowicie réznymi
od europejskich normami moralnymi. Wszelkie konflikty, rozliczenia i porachunki
zalatwiajg ze sobg w sposdb dyskretny. Rzadko wchodza w interesy z Polakami.

W ostatnich latach zaczg¢to w Polsce rozpoznawa¢ grupy chifiskie. Ich prze-
stepcza aktywnos$¢é zwigzana byla z prowadzong przez nich dzialalnoscig gospodar-
cza. Towarzyszylo jej zjawisko korupcji i nielegalnego transferu do Chin (glow-

nie Hong—Kongu) ogromnych nieopodatkowanych kwot dolar6w, pochodzgcych ze '

sprzedazy sprowadzanych na polski obszar celny towardéw oraz z przemytu narko-
tykow.

Dziatalno$¢ przestepeza grup tureckich w Polsce wykazuje nierozerwalny zwig-
zek z przemytem narkotykéw. Policja posiadata informacje, ze organizowaty one

przerzuty znacznych ilosci heroiny krystalicznej, zwanej bragzowa tzw. ,szlakiem
batkariskim™ przez Polske do Niemiec i dalej do Wielkiej Brytanii, USA i krajow

5 Zob. szerzej: K. Laskowska, Azjatyckie zorganizowane grupy przestepcze, Prokuratura i Prawo 2004, nr 7-8,
$.155-161.
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skandynawskich oraz ,szlakiem jedwabnym™ przez Polske, Niemcy do krajéw skan-
dynawskich i1 Wielkiej Brytanii. Ponadto, na bazie firm eksportowo—importowych
organizowaty one przemyt do Polski towaréw tekstylnych oraz owocéw cytruso-
wych, dokonujac przy tym fatszerstw dokumentéw przewozowych i korumpowania
funkcjonariuszy celnych. Pienigdze uzyskane z tych transakcji (znaczne kwoty dola-
row) wprowadzaty w Polsce do obrotu pozabankowego lub praty przez banki lub tez
nielegalnie wywozilty do Turcji. Ponadto, obywatele tureccy dokonywali oszustw fi-
nansowych na szkodg bankoéw i innych instytucji finansowych, gtéwnie wyludzen
kredytéw w oparciu o fikcyjne zabezpieczenia oraz wydatkowali kredyty niezgod-
nie z ich przeznaczeniem. Turcy uczestniczyli tez w zbycie kradzionych samocho-
dow pochodzacych z Niemiec, Wioch, Holandii i Francji.

Dzigki zdobytym w taki sposob pienigdzom, od polowy lat 90-tych ubieglego
stulecia Turcy stawali si¢ wiascicielami hurtowni wyrobéw skérzanych, tekstylnych
i spozywcezych. Swa dzialalnosé prowadzili gléwnie w Warszawie i okolicach, Fo-
dzi, Poznaniu i Gorzowie. Grupy te, w swietle rozpoznania policyjnego, posiada-
ty 1 wykorzystywaly swe powiazania mi¢dzynarodowe przede wszystkim na terenie
Turcji, Niemiec i Holandii.

Niebezpieczenstwa zwigzane z dzialalnoscia tych grup w Polsce wynikaly tak-
ze z faktu nawigzywania przez nie bezposrednich kontaktéw z funkcjonariuszami
organdw scigania. Stwierdzono przypadki zatrudniania w firmach tureckich bytych
funkcjonariuszy policji, pracownikéw urzedéw celnych i skarbowych, ktérzy — be-
dgc na stuzbie — zajmowali si¢ zwalczaniem przestepczosci gospodarczej, dokony-
wanej przez tych cudzoziemcow.

Drugg bardzo charakterystyczng kategori¢ grup stanowia w Polsce grupy rosyj-
skojezyczne.® Maja one opini¢ jednych z najbardziej brutalnych i zdyscyplinowa-
nych grup na swiecie. W Polsce popelnialy najczesciej przestepstwa przeciwko zy-
ciu i zdrowiu, czgsto z uzyciem broni palnej i materialéw wybuchowych, gléwnie
na tle rabunkowym lub porachunkowym. Grupy te czgsto stosowaty przemoc jako
srodek kontroli i ochrony zaréwno wobec cztonkéw wiasnej grupy przestepezej za-
niedbujgcych swoje obowigzki, jak réwniez wobec 0s6b z zewngtrz w celu ochrony
grupy i zwigkszenia jej wladzy. Takie sposoby dzialania uzasadnial tez fakt uczest-
nictwa w grupach bytych i obecnych sportowcéw (bokseréw, zapasnikéw), bytych
funkcjonariuszy KGB, GRU, Specnazu, uczestnikéw wojen w Czeczenii i Afga-
nistanie, a takze udzial obywateli parstw Zakaukazia: Czeczenii, Armenii, Gru-
zji, w ktérych rozwiazywanie konfliktow, uwarunkowane kulturowo, odbywato sie
z uzyciem przemocy. Wzorce postepowania przyjete we wlasnym kraju rosyjskoje-
zyczni przestepey przenosili wigc na grunt Polski.

6 Zob. szerzej: K. Laskowska, Rosyjskojezyczna przestgpczoscé zorganizowana. Studium kryminologiczne, Temi-
da 2, Biatystok 2006, s. 294-382.
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Grupy te braly tez udzial w przestgpczosci narkotykowej. Zwigzane to bylo
gléwnie ze znacznym WZzrostem nielegalnych upraw konopi indyjskich na tere-
nie Ukrainy oraz przemytem do Polski taniej marihuany i haszyszu. Uczestniczy-
ly takze w przestepczosci gospodarcze;. Popelnialy gléwnie przestepstwa przeciw-
ko obrotowi gospodarczemu (w tym pranie brudnych pieniedzy) oraz przestgpstwa
z kodeksu karnego skarbowego. Wejscie do Unii Europejskiej ulatwilo rosyjskoje-
zycznym grupom zaktadanie nowych firm, przedsiebiorstw, zaréwno przez podsta-
wionych Polakéw, tzw. stupéw lub przez legalnie przebywajacych w Polsce obywa-
teli bylego ZSRR. Zarejestrowanie dziatalnosci gospodarczej utatwiato wyludzanie
kredytéw 1 towaréw od firm. Grupy te dzialaly tez w obszarze przestgpstw Zwigza-
nych z obrotem paliwami.

Powazne zagrozenie ze strony rosyjskojezycznych grup przestepczych w Pol-
sce stanowil nieustanny przemyt towaréw akcyzowych (wyrobow tytoniowych i al-
koholowych), ktéry w duzej mierze byt dzietem obywateli Ukrainy, dziatajacych
w zorganizowanych grupach przestgpczych, posiadajacych kontakty migdzynarodo-
we. Procederem tym zajmowali si¢ takze obywatele Bialorusi i Rosji. Przenikanie do
struktur gospodarczych w Polsce, inwestowanie w przedsiewzigcia nielegalnie uzy-
skanych pienigdzy, swiadczylo wigc o checi asymilacji obywateli tych paristw z go-
spodarka naszego kraju. Udziat rosyjskojezycznych grup zauwazalny byl takze przy
handlu bronig i amunicja. Najczesciej pochodzita ona z kradziezy w fabrykach bro-
ni i skladach wojskowych na terenie tych krajow. Zwlaszcza Czeczeni (jako uczest-
nicy wielu wojen) dosy¢ latwo zdobywali materiaty wybuchowe, brofi palng i amu-
nicje, wykorzystujac do tego sobie znane kanaty przemytu.

Problem stanowito tez wymuszanie haraczy od swoich rodakéw. Zdaniem po-
licji, statystyki nie odzwierciedlaty skali tego zagrozenia, a obowigzek ,.oplacania
si¢” byt historycznie i kulturowo uwarunkowany, np. w Armenii. Dlatego tez do dzis
grupy ormiariskie pobieraja ,,optaty” od swoich rodakéw handlujacych w Polsce,
np. na Stadionie Dziesigciolecia w Warszawie. Grupy te uczestniczyly tez w kra-
dziezach pojazdéw, tadunkéw i towaréw, a takze przy fatszowaniu pieniedzy, wpro-
wadzaniu ich do obrotu, podrabianiu dokumentéw oraz handlu ludZmi. Widoczna
byla dominacja Ukraificéw w kontroli rynku prostytucji oraz zwigzanego z tym nie-
legalnego przerzutu ludzi przez granice i handlu nimi. W tej dziatalnosci przestep-
czej wspierali ich obywatele Turcji.

Wsréd grup rosyjskojezycznych mozna wyrézni¢ grupy zlozone z obywate-
li réznych krajéw b. ZSRR, a takze grupy zlozone z obywateli jednego parstwa b.
ZSRR (np. grupy czeczefiskie, azerskie, ormiariskie, eruzifiskie). Grupy wymienio-
ne jako ostatnie cz¢sto takze okresla sig etnicznymi, ale w statystykach figurujg jako
rosyjskojezyczne. Cechowata je duza hermetycznos¢ i oparcie struktury na trady-
cjach rodzinnych i klanowych. Rekrutacja do nich odbywala si¢ tylko sposréd swo-
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ich rodakow. Grupy te nawiazywatly kontakty z Polakami w bardzo ograniczonym
zakresie, w konkretnych sytuacjach w celu uzyskania okreslonej pomocy, np. przy
legalizacji pobytu, organizacji srodka transportu lub mieszkania. Po wykonaniu za-
dania, drogi grup rozchodzily si¢. Sposréd nich wyrdznialy si¢ grupy czeczenskie,
rekrutujace cztonkéw z miodych mezezyzn starajgcych sie o status uchodzcy w Pol-
sce. Nawigzywali oni wspoétprace z innymi cudzoziemcami dzialajacymi w grupach
przestepczych, np. z Turkami, Albariczykami, obywatelami b. Jugostawii i Polaka-
mi. Dzialalnos¢ tych grup cechowata duza determinacja w dazeniu do osiagania ko-
rzysci majgtkowych, ale takze brak koordynacji ich dziatan i czgste zmiany sktadu
grup.

Ponadto w Polsce odnotowano dziatalnos¢ grup wloskich (pranie brudnych pie-
nigdzy, przemyt narkotykéw i samochodéw), kolumbijskich (przemyt narkotykow,
pranie brudnych pieni¢dzy) oraz nigeryjskich (oszustwa).

3. Z_agroienia ptynace z dziatalnosci cudzoziemskich
zorganizowanych grup przestepczych — préba oceny

Podejmujgc si¢ oceny zagrozen cudzoziemska przestgpczoscig w Polsce, nale-
zy stwierdzid, ze jej zorganizowane formy stwarzaja okreslone implikacje i zagroze-
nia. Mozna okresli¢ je jako gospodarcze, spoleczne i polityczne. Wsréd nich nalezy
podkresli¢: przyczynianie si¢ do kryminalizacji stosunkéw gospodarczych (poprzez
\fv'prowadzanie do legalnego obrotu ,,wypranego™ kapitatu i poszerzanie szarej stre-
ty gospodarki), powodowanie strat finansowych dla panstwa, stwarzanie zagrozenia
dla poczucia bezpieczenstwa w spoleczenstwie, wystgpowanie braku zaufania do or-
ganf_’)w- pafstwowych oraz istnienie powigzan przedstawicieli wladzy, organéw sci-
gania 1 wymiaru sprawiedliwosci z przestgpcami. Najczesciej zagrozenia te ocenia
si¢ poprzez pryzmat statystyk ujawnianych przestgpstw popetnianych przez struktu-
ry przestepcze. Nie nalezy jednak tego mierzy¢ tylko iloscig czyndw, ale takze stop-
niem wplywu na rézne sfery zycia spoleczno—polityczno—gospodarczego.

Oprocz powyzszych zagrozen, wynikajacych z przestgpezosci zorganizowanej
z udzialem cudzoziemcéw, mozna wskazaé takze na:

- zakre:Q udziatu cudzoziemskich grup w polskiej przestepczosci zorganizo-
wanej (zaréwno pod wzgledem ilosciowym, jak i jakosciowym),

— sklad narodowosciowy tych grup przestepczych,

— nieprzewidywalnos¢ cudzoziemskich przestepcédw (ze wzgledu na nierzadko
wyslepujaca odmienng mentalnosé sprawcéw i stosowanie przez nich roz-
norodnych sposobéw rozwiazywania sytuacji konfliktowych),
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mozliwos¢ przenoszenia do Polski wzorcéw (metod i sposobéw) popelnia-

nia przestepstw,
— potrzebe nawiazywania wspolpracy z polskimi przestgpcami na obcym so-
bie terytorium,
_ konieczno$¢ nawigzywania i posiadania szerokich kontaktéw z migdzynaro-
dowym Swiatem przestepczym.
Analize wymienionych jako potencjalnych dla Polski zagrozen, nalezalo roz-
poczaé od ukazania liczby cudzoziemskich zorganizowanych grup przestgpczych na

tle grup polskich.

Tabela 6. Liczby rozpoznanych cudzoziemskich zorganizowanych grup
przestepczych na tle grup polskich

1 Grupy polskie \ Grupy cudzoziemskie | SE—

e liczba ; % ogotu | liczba | % ogdhu ‘
2000 a2 | 795 | B omA | 405
2001 | 388 | 80 \ 97 | 20 48
2002 | 417 ‘| 798 | 105 | 20,1 | 522
2003 289 | e23 62 | 176 |‘ 351
2004 | 207 j‘_ 866 35 | 133 | 262
2005 258 | e | 38 1 12,8 . 296

| 2006 217 . es2 29 IR 246

Zrédlo: CBS i obliczenia wiasne

Jak wynika z powyzszej tabeli, to grupy polskie miaty zdecydowanie najwi?k-
szy udzial (ponad 80%) w przestepczosci zorganizowanej na terenie naszego kraju.
Na tym tle grupy cudzoziemskie stanowity niewielki odsetek.

W obu kategoriach mozna zaobserwowac analogiczne tendencje c?otyczace ilo-
éci rozpoznanych grup w Polsce. Zarowno grup polskich, jak i cudzoziemskich roz-
poznano najwigcej w latach 2000-2002. Wowczas to liczby te w.yk'azywaly. tende‘n-‘
cje wzrostowe. Od 2003 r. (z wyjatkiem 2005 r.) rozpozna‘no juz zqfic’znl'e mniej
grup, a ich liczba systematycznie malata. Jak wynika z tych 1nf0rmac.11, ’sv_vmt prze-
stgpczosci zorganizowanej przechodzil przeobrazenia pod wzgledem ilosciowym.

Nastepnie nalezato ustali¢ i poréwnac zagrozenia zwigzane z udzialem cudzo-
ziemskich grup w réznych rodzajach dziatalnosci przestepceze).
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Tabela 7. Udziat aktywnosci przestepczej grup cudzoziemskich na tle grup polskich
w latach 2000—2006

{ | Grupy polskie w latach Grupy cudzoziemskie w latach

' Dominujgca
aktywnosc 2|l - | 8 @z |w W o = & | W ©
przestepcza =18 8 g8|/8|g 8 8 8 8 8 8 8 8
o o o o o | (oY) Y] ‘ N (aV] [aV N oV} sV} o
| | |
Przestgpczosc | |
kryminalna 115131149 | 69 | 60 58 bd. 24 28 | 29 21 6 ‘ 8 |bd.
|
|
Przestopczoéé \ ‘ | ‘
gospodarcza 85 114|128 TOO‘ 84 ; 101 | b.d.: 14 ‘ 15 | 25 ‘ 8 10 8 | bd.
-_— | |
Przestepczo$é | \ \ ‘ ‘ ‘
narkotykowa | 91 | 96 96 @ 83 | 58 | 65 | bd. | 30 | 38 | 37 | 26 9 ; 19 ‘b.d_
; e
| \
‘ | |
Przestgpczosé | | \ . ‘ ‘
multiprzestepcza 31 | 47 46 | 37 ‘ 25 | 34 |bd. | 15 i 16 | 14 ‘ 7 ‘ 10 | 3 bd
| | |

Zrédio: CBS i obliczenia whasne

7 danych zawartych w Tabeli 7 wynika, ze zaréwno grupy polskie, jak i cu-
dzoziemskie w analizowanym okresie prowadzily réznorodng dziatalnos¢ przestep-
czg. Rozpoznanie policyjne wskazywalo, ze grupy polskie mialy najwi¢ckszy udziat
w przestepcezosci kryminalnej i gospodarczej, nieco mniejszy w przestepczosci nar-
kotykowej. Oprocz dziatalnosci wyspecjalizowanej w wymienionych sferach, pro-
wadzity tez dziatalno$¢ multiprzestepczg.

Z kolei grupy cudzoziemskie, w Swietle rozpoznania policyjnego, najczesciej
uczestniczyly w przestgpczosci narkotykowej i kryminalnej, rzadziej w gospodar-
czej. Najwigkszy udzial tych grup w przestgpczosci narkotykowej jest najbardziej
naturalny, gdyz daje ona mozliwosci osiggania ogromnych zyskéw. Podobna mo-
tywacja dotyczy tez udzialu grup w przestepezosci kryminalnej, dzieki ktérej zyski
0siggajg one przy uzyciu terroru (czyli zabdjstw oraz innych przestgpstw z wyko-
rzystaniem broni i materialéw wybuchowych). Z punktu widzenia intereséw nasze-
£0 kraju, korzystny jest znacznie mniejszy udziat tych grup w przestgpczosci gospo-
darczej.

W rozwoju cudzoziemskiej zorganizowanej dzialalnosci przestepczej w Pol-
sce wazny element stanowit tez sktad narodowosciowy tych grup. Z rozpoznania
policyjnego wynikato, ze ich uczestnikami byli gléwnie obywatele panstw oscien-
nych i réznych krajow b. ZSRR. Jak wykazaly wczesniej przeze mnie prowadzone
badania, udzial ten, zwlaszcza grup rosyjskojezycznych, byl naturalng konsekwen-
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cja przede wszystkim posiadania przez nasz kraj wspolnych granic z panstwami b,
ZSRR i miejsca Polski na trasie wielu szlakéw ze wschodu na zachod Europy.

Na tle grup cudzoziemskich mozna wskaza¢ grupy, ktérych pewne cechy istot-
ne w ich funkcjonowaniu, mogg stwarza¢ szczegélne zagrozenia. Chodzi tu o grupy
etniczne wyrézniajace si¢ jednolitg struktura narodowosciowq czlonkéw. Grupy te
taczy wspdlny jezyk, wigzi, poczucie narodowej tozsamosci, hermetycznosé, pieleg-
nowanie tradycji i obyczajéw, okreslone kodeksy postq:powania (zasady bezwzgled-
nego postuszeristwa i podporzadkowania), posiadanie monopolu na okreslony ro-
dzaj dziatalnosci przestgpczej. Przyktadem takich grup w Polsce mogg by¢ grupy
wietnamskie. Ich nieprzenikliwos$¢ utrudnia policyjne rozpoznanie, co stwarza po-
czucie zagrozenia ze strony tak skrytego przeciwnika.

Pewne zagrozenia mogg tez stwarzaC przenoszone przez cudzoziemskich
sprawcéw metody i sposoby popelniania przestgpstw w Polsce, stanowigce WZor-
ce ze swoich krajow. Jako szczegélnie niebezpieczne nalezy wskazac: stosowanie
przemocy zaréwno wobec czlonkéw grup, jak i 0s6b trzecich, a takze nielegalne in-
gerowanie w gospodarke z powodu dysponowania znacznym nielegalnym kapita-
tem, ktéry moze zagrozi¢ polskim interesom gospodarczym.

Problem stanowi tez umiedzynarodowienie przestgpczosci zorganizowanej
w Polsce. Zaréwno polscy, jak i cudzoziemscy przestgpey coraz czgscicj, W swoim
dobrze pojetym interesie ekonomicznym, nawiazuja wspétprace i rozwijaja kontak-
ty, dzieki czemu moga prowadzi¢ swy dziatalnos¢ w wielu panstwach i réznorod-
nych dziedzinach przestepczych. Z rozpoznania wynika, ze z polskimi przestepcami
tatwiej nawigzuja kontakty Europejczycy, trudniej (bariery jezykowe, mentalnosc)
Azjaci.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze Polska w analizowanym okresie byla te-
renem dziatania cudzoziemskich zorganizowanych grup przestgpczych. Jednakze,
jak wynikato z rozpoznania policyjnego, ich udziat w naszym kraju pod wzgledem
ilosciowym nie byl znaczny. Nie nalezy tego jednak lekcewazy¢, gdyz rzeczywiste
zagrozenia nalezy widzie¢ poprzez pryzmat konkretnych przestgpstw popetnianych
przez nie: przestepstw zmierzajacych do osiagania korzysci majatkowych, nierzad-
ko zwigzanych z zagrozeniem zycia lub zdrowia obywateli polskich lub naruszajg-
cych interesy gospodarcze naszego kraju. Cigzar gatunkowy tych przestepstw powi-
nien by¢ miernikiem oceny sity i wptywu tych grup w Polsce. Ponadto, nie mozna
lekcewazy¢ liczby tych grup, albowiem rzeczywista skala i zakres ich dzialalno-
éci z powodu ogromnej ,.ciemnej liczby” jest nieznany. Brak peinego rozpozna-
nia utrudniaja nadal bariery jezykowe i psychologiczne, wystepujace w kontakcie
przedstawicieli organéw Scigania z zatrzymanymi cudzoziemcami, niezglaszanie
przestepstw przez pokrzywdzonych oraz profesjonalizacja dzialar przestegpezych.
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Wobec tych zagrozen Polska powinna podja¢ stosowne kroki: prowadzi¢ madrg
(raczej rygorystycznag) polityke migracyjna, a takze doskonali¢ poziom wyszkolenia
funkcjonariuszy organéw s$cigania, zajmujacych si¢ cudzoziemska przestgpczoscia
zorganizowana w naszym kraju.
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PODEJMOWANIE DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ PRZEZ
CUDZOZIEMCOW NA TERYTORIUM RP
WG USTAWY Z DNIA 2 LIPCA 2004 R.
O SWOBODZIE DZIALALNOSCI GOSPODARCZEJ

1. Wprowadzenie

Zagadnienie podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez
cudzoziemcow na terytorium RP unormowane jest w systemie prawa polskiego nie-
zwykle szczeg6lowo. Problematyka pojawia si¢ na gruncie szeregu ustaw, niejedno-
krotnie modyfikowanych postanowieniami umow miedzynarodowych.

W mnogosci regulacji istotna rolg odgrywa ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej!, ktéra stanowi fundamentalne zasady w zakresie
podejmowania, wykonywania i zakoriczenia dziatalnosci gospodarczej oraz funk-
cjonowania przedsigbiorc6w na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej’. Posiada sta-
tus swoistej ,.konstytucji” dziatalnosci gospodarczej.® Jej postanowienia majg cha-
rakter uniwersalny i tak rozumiane znajdujg zastosowanie w zakresie dziatalnosci
gospodarczej. Dotyczg wszystkich podmiotow — krajowych oraz zagranicznych —
ksztaltujac ich podstawowe prawa i obowigzki.

Dla przedstawienia kwestii podejmowania dziatalnosci gospodarczej przez cu-
dzoziemc6éw na terytorium RP, niezbednym jest przedstawienie postanowien wyzej
wymienionego aktu. Regulacje w nim zawarte kryja bowiem odpowiedZ na pyta-
nie — na jakich zasadach cudzoziemcy podejmuja dziatalnos$¢ gospodarczg na tery-
torium RP?

1 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2004 r., Nr 173, poz. 1807 ze zm.)
— dalej powotywana jako ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

2 Ibidem, art. 1. o o ' _

3 Por. G. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskieq, Warszawa 20086, s. 35-72; C. Kosi-

Kkowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 20086, s. 9-15.
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2. Cudzoziemiec a osoba zagraniczna

Dla prawidlowego rozumienia i kompleksowego przedstawienia zagadnienia
podejmowania dziatalnosci gospodarczej przez osoby zagraniczne na terytorium
RP, niezbednym jest wyjasnienie termindw cudzoziemiec i osoba zagraniczna oraz
wskazanie na podstawowe zaleznosci migdzy nimi. Oba pojecia s3 ze sobg powig-
zane, a kwalifikacja cudzoziemcéw do grona oséb zagranicznych w sposéb istotny
ksztattuje ich sytuacje prawng w sferze dziatalno$ci gospodarcze;j.

Zgodnie z ustawg z dnia 13 czerwca 2003 1. o cudzoziemcach® — cudzoziem-
cem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego.” Zatem jedynym kryterium
okreslonym w danej definicji, pozwalajacym na zakwalifikowanie podmiotu do ka-
tegorii cudzoziemcow, jest brak obywatelstwa polskiego. Bez znaczenia pozostaje
natomiast fakt, czy dana osoba posiada obywatelstwo innego panistwa, wiele obywa-
telstw, czy tez jest tzw. bezparistwowcem.® Mianem cudzoziemca nigdy nie bedzie
nazwany podmiot posiadajacy obywatelstwo polskie. Bowiem na mocy art. 2 usta-
wy z dnia 15 lutego 1962 r. o obywatelstwie polskim,” obywatel RP — w mys] prawa
polskiego — nie moze by¢ réwnoczesnie uznawany za obywatela innego paristwa.

Wiskazane rozumienie terminu cudzoziemiec jest analogiczne z konstrukcjami
funkcjonujgcymi w prawie wielu innych pafistw europejskich i jednoczesnie odpo-
wiada innym definicjom okreslonym w systemie prawa polskiego.*

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej nie wyko-
rzystuje pojgcia cudzoziemiec. W zamian postuguje si¢ terminem osoba zagraniczna.
Co wiecej, definicja osoby zagranicznej nie pokrywa si¢ z rozumieniem cudzoziem-
ca okreslonym w ustawie o cudzoziemcach, aczkolwiek nie jest z nim sprzeczna.
Pojecie osoby zagranicznej jest bowiem bardziej rozbudowane, a tym samym dosto-
sowane do regulacji i instytucji prawa zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza.

Definicj¢ osoby zagranicznej okresla art. 5 pkt 2 ustawy o swobodzie dziatalno-
sci gospodarczej, ktéry pod pojgciem tym rozumie:

1) osobe fizyczng majgca miejsce zamicszkania za granicg, nieposiadajaca oby-
watelstwa polskiego,

2) osobg prawna z siedzibg za granica,

3) jednostke organizacyjng nicb¢daca osoba prawna, posiadajgca zdolnosc
prawna, z siedzibg za granica.

£~

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (jt. Dz.U. z 2006 r., Nr 234, poz. 1694) — dalej powotywana
jako ustawa o cudzoziemcach.

Ibidem, art. 2.

J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, 5. 8.

Ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. 0 obywatelstwie polskim (jt. Dz.U. z 2000 r., Nr 28, poz. 353 ze zm.).

J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Torun 2001, s. 74.

@~ 3O,
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7 brzmienia omawianego przepisu wynika, ze do oséb zagranicznych zalicza-
my 3 grupy podmiotéw, tj. osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organiza-
cyjne nieposiadajace osobowosci prawnej wyposazone w zdolnos¢ prawna.

Pierwsza grupa oséb zagranicznych obejmuje osoby fizyczne nieposiadajgce
obywatelstwa polskiego, ktére maja miejsce zamieszkania za granica. Jest ona naj-
bardziej zwigzana z definicjg cudzoziemca okreslong w ustawie o cudzoziemcach.
Jednoczesnie akcentuje istotna réznice pomigdzy tymi pojgciami. Kwalifikacja pod-
miotu do grupy zagranicznych oséb fizycznych wymaga, aby po jego stronie zaist-
nialy jednoczesnie dwie okolicznosci, tj. brak obywatelstwa polskiego oraz miej-
sce zamieszkania za granica.’ Zas w przypadku cudzoziemca w rozumieniu ustawy
o cudzoziemcach — do kwalifikacji wystarczy, ze osoba fizyczna nie legitymuje si¢
obywatelstwem polskim."®

Wobec powyzszego, do grona zagranicznych oséb fizycznych nie kwalifiku-
je sie kazdy cudzoziemiec. Zagraniczna osobg fizyczng bedzie cudzoziemiec, osoba
posiadajaca wiele obywatelstw (z wylaczeniem obywatelstwa polskiego) lub osoba,
ktérej obywatelstwa nie spos6b okreslic, tj. bezpafistwowiec, o ile posiada miejsce
zamieszkania za granicg pafstwowa Rzeczypospolitej Polskiej.''?

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze pojecie cudzoziemca z art. 2 ustawy z dnia 13
czerwca 2003 r. o cudzoziemcach nie jest tozsame z pojeciem zagranicznej osoby fi-
zycznej, okreslonym w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej'?. A ponadto
cudzoziemcdw nie zawsze uznaje si¢ za zagraniczne osoby fizyczne.

Druga grupe 0s6b zagranicznych, okreslong w art. 5 pkt 2 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, stanowia zagraniczne osoby prawne, czyli osoby praw-
ne z siedzibg za granicg. Decydujgce znaczenie przy okreslaniu statusu osoby praw-
nej ma zatem miejsce utworzenia i zarejestrowania. Natomiast bez znaczenia pozo-
staje forma organizacyjno—prawna czy tez status, réwniez pochodzenie zatozycieli
badZ wspdlnikéw. Innymi slowy — zagraniczng osobg prawng, w rozumieniu usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, jest osoba prawna utworzona zgodnie
z ustawodawstwem pafistwa obcego z siedziba za granicg."

Trzecia grupe os6b zagranicznych stanowia zagraniczne jednostki organizacyj-
ne nieposiadajace osobowosci prawnej, ale wyposazone w zdolnos¢ prawng. W tym

9 M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2005, s. 82.

10 Aby podmiot zostat uznany za cudzoziemca wystarczy, Ze nie legitymuije sie on obywatelstwem polskim; zob. art.
2 ustawy o cudzoziemcach.

11 W rozumieniu ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy paristwowej (jt. Dz.U. z 2005 r., Nr 226,
poz. 1944 ze zm.).

12 M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski (red.), Prawo..., op. cit., s. B2.

13 K. Kohutek, Komentarz do art. 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Lex/el.
2005, s. 1; Por. M. Zdyb, Prawo dziafalinosci gospodarczej. Komentarz, Krakéw 2000, s. 62.

14 M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski (red.), Prawo..., op. cit., s. B3.
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przypadku, analogicznie wobec zagranicznych oséb prawnych, decydujace znacze-
nie odgrywa prawo paristwa obcego, w ktdrym jednostka organizacyjna ma siedzibe
i na mocy ktérego wyposazona zostata w zdolnos¢ prawna.

W swietle omOowionej regulacji prawdopodobna staje sie sytuacja, w ktdrej sta-
tus zagranicznej osoby prawnej oraz zagranicznej jednostki organizacyjnej niepo-
siadajacej osobowosci prawnej, ale wyposazonej w zdolnosé prawna, uzyskajg pod-
mioty zupelnie nieznane na gruncie prawa polskiego."

Godny uwagi jest fakt, ze ustawodawca ani w definicji cudzoziemca, ani w de-
finicji osoby zagranicznej nie zawarl zapisu nawigzujacego do dzialalnosci go-
spodarczej, ktéry nadawatby omawianym grupom podmiotéw status przedsiebior-
cow. Definicje cudzoziemca i osoby zagranicznej wskazuja na fundamentalng ceche
wspolng — podmioty te nie wykonujg dziatalnosci gospodarczej. Na tej podstawie
ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej konstytuuje odpowiednie zasady po-
dejmowania i wykonywania dzialalnosci gospodarczej.

3. Osoba zagraniczna a przedsiebiorca zagraniczny

Na gruncie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej podmioty zagranicz-
ne nie sg traktowane w sposéb jednolity — w ramach tej kategorii funkcjonuja oso-
by zagraniczne i przedsigbiorcy zagraniczni.'® Istotnym dla przedmiotu rozwazafi
niniejszej publikacji, poza relacjg definicji osoby zagranicznej i cudzoziemea, jest
zwiazek pomigdzy obiema definicjami z ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodar-
czej. Kwalifikacja do grupy przedsi¢biorcéw zagranicznych jest, co do zasady, réw-
noznaczna z nadaniem innych, niz osobom zagranicznym, praw w sferze dziatalno-
sci gospodarcze;.

Pojecie osoby zagranicznej stanowi punkt wyjscia — fundament definicji przed-
sigbiorcy zagranicznego. Zgodnie bowiem z art. 5 pkt 3 ustawy o swobodzie dzia-
lalnosci gospodarczej. za przedsigbiorce zagranicznego uznaje si¢ osobg zagranicz-
ng wykonujaca dziatalnos¢ gospodarcza za granica.

Innymi stowy. przedsigbiorcg zagranicznym jest:

1) osoba fizyczna majgca miejsce zamieszkania za granicg, nieposiadajgca oby-
watelstwa polskiego — wykonujgca dzialalnos$é gospodarcza za granica,

2) osoba prawna z siedzibg za granicg — wykonujgca dziatalnosé¢ gospodarcza
Za granica,

15 K. Kohutek, Komentarz..., op. cit,, s. 1.
16 C. Kosikowski, Przedsigbiorca w prawie polskim na tle prawa europejskiego, Warszawa 2003, s. 210.
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3) jednostka organizacyjna niebgdgca osoby prawna, posiadajgca zdolnosé
prawng, z siedzibg za granicg — wykonujaca dzialalnos¢ gospodarcza za gra-
nica.

Na etapie definicyjnym zauwazalna staje si¢ podstawowa réznica pomigdzy
omawianymi podmiotami — fakt prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Definicja
legalna osoby zagranicznej nie wspomina o prowadzeniu dziatalnosci gospodarcze;.
Natomiast podstawowy element definicji przedsigbiorcy zagranicznego zaklada wy-
konywanie dziatalnosci gospodarczej. Wobec tego uzasadnionym wydaje si¢ by¢
zatozenie, zgodnie z ktérym przedsigbiorca zagraniczny jest kwalifikowang posta-
cig osoby zagranicznej.

Nalezy pamigtaé, ze poj¢cie osoby zagraniczne]j okreslone w ustawie o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej nie stanowi jedynie elementu definicji legalnej po-
jecia przedsiebiorcy zagranicznego, lecz réwniez podmiot regulacji dotyczacych
warunkéw dopuszezalnosci, zakresu oraz trybu podejmowania i wykonywania dzia-
lalnosci gospodarczej w Polsce.”” Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej
w 16Zny sposoéb ksztaltuje uprawnienie os6éb zagranicznych oraz przedsigbiorcéw
zagranicznych do podejmowania dzialalnosci gospodarczej na terytorium RP.** Inne
zasady obowigzujg osoby zagraniczne zainteresowane podjgciem pierwotnej dzia-
lalnosci na terytorium Polski, a inne zasady ustawa okresla wobec przedsigbiorcow
zagranicznych, ktérzy na terytorium RP podejmuja dziatalnos¢ o charakterze wtor-
nym'’. Wskazana sytuacja dotyczy rowniez cudzoziemcéw. Odmiennie traktuje sig
cudzoziemca w roli przedsi¢biorcy zagranicznego od cudzoziemca—osoby zagra-
niczne;j.

Reguly okreslajace swobode podejmowania dziatalnosci gospodarczej przez
osoby zagraniczne okreslone sg w dalszej czesci niniejszej publikacji.”’ Natomiast
przedsiebiorcom zagranicznym przystugujg dwie podstawowe formy, w ktérych
mogg podejmowac i wykonywaé dziatalnos¢é gospodarczg na terytorium RP. 53 to
oddzial i przedstawicielstwo przedsigbiorcy zagranicznego. Przyjgcie jednej z okre-
slonych form jest niezbedne dla zgodnego z prawem prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. Co istotne, kazda z form wigze si¢ z szeregiem ograniczen w zakresie
przedmiotu dzialalnosci, organizacji danej dziatalnosci, wyboru formy organiza-
cyjno—prawnej oraz wypelnieniem szeregu innych obowiazkéw natury formalnej,
m.in. uzyskanie wpisu w odpowiednim rejestrze, ustanowienie osoby upowaznio-
nej do prowadzenia spraw przedsigbiorcy zagranicznego w oddziale i przedstawi-
cielstwie.?' Doskonaly przyktad stanowi zakres dziatalnosci. Co do zasady, przed-

17 K. Kohutek, Komentarz..., op. cil.,, s. 1.

18 Zob. C. Kosikowski, Publiczne..., op. cit., s. 197-203.

19 Szerzej C. Kosikowski, Ustawa..., op. cit., 5. 363-381.

20 Zob. pkt 4 — Uprawnienie os6b zagranicznych do podejmowania dziatalnoéci gospodarczej na terytorium RP.
21 Zob. szerzej ant. 85-102 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
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miot dziatalnosci przedsiebiorcy zagranicznego funkcjonujgcego na terytorium RP
w formie oddzialu nie moze by¢ inny niz dzialalnos¢ tego przedsigbiorcy za grani-
cg. Oddzial w Polsce moze prowadzi¢ dziatalnos¢ wytgcznie w zakresie przedmiotu
dzialalnosci gospodarczej przedsiebiorcy zagranicznego.” Natomiast zakres dziata-
nia przedstawicielstwa moze obejmowac wytacznie prowadzenie dziatalnosci w za-
kresie reklamy i promocji przedsiebiorcy zagranicznego®.

Faktem jest, ze sygnalizowane regulacje ustawy o swobodzie dziatalnosei go-
spodarczej stosujemy na zasadzie wzajemnosci, o ile ratyfikowane umowy miedzy-
narodowe nie stanowig inaczej. Jednak z pewnoscia nie mozna ich uznac za neutral-
ne z punktu widzenia cudzoziemc6w zainteresowanych podjgciem i prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej w Polsce. Inaczej traktowany jest cudzoziemiec wykonu-
jacy dzialalno$¢ gospodarcza za granicg od cudzoziemca, ktory nie jest przedsig-
biorca.

Powyzsze uzasadnia ksztalt niniejszej publikacji.

4. Uprawnienie os6b zagranicznych do podejmowania
dziatalnosci gospodarczej na terytorium RP

Zasady podejmowania dzialalnosci gospodarczej na terytorium RP przez osoby
zagraniczne okresla art. 13 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Wska-
zany przepis, przyjmujac kryterium pochodzenia podmiotu, rozréznia 3 grupy osob
zagranicznych i na tej podstawie ksztattuje ich prawo do wykonywania dziatalnosci
gospodarczej na terytorium RP.*

Zgodnie z art. 13 ust. 1, pierwsza grupg stanowig osoby zagraniczne pochodza-
ce z:

1) pafistw cztonkowskich Unii Europejskie;j,
2) panstw Europejskiego Obszaru Gospodarczego nienalezacych do Unii Euro-
pejskiej oraz

3) paristw niebedacych stronami umowy o Europejskim Obszarze Gospodar-
czym, ktére moga korzysta¢ ze swobody przedsigbiorczosci na podstawie
uméw zawartych przez te pafistwa ze Wspdlnotg Europejska i jej paristwami
czlonkowskimi.

22 Ibidlem, art. 86.
23 Ibidem, art. 94.
24 C. Kosikowski, Ustawa..., op. cit., s. 79.
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W sferze podmiotowej art. 13 ust. 1 dotyczy zagranicznych oséb fizycznych,
w tym cudzoziemeéw,” zagranicznych 0s6b prawnych oraz zagranicznych jed-
nostek organizacyjnych nieposiadajgcych osobowosci prawnej, ale uposazonych
w zdolnosé prawna.

Ustawodawca, biorge pod uwagg paristwo pochodzenia, w ramach pierwszej
grupy wyréznit 3 kategorie 0sob zagranicznych, kazdej z nich przyznajac pelne pra-
wo do podejmowania dziatalnosci gospodarczej na terytorium RP. Wskazane 0so-
by zagraniczne mogg podejmowac i wykonywac dzialalnos¢ gospodarczg na teryto-
rium RP na takich samych zasadach jak obywatele polscy. Fakt ten wynika z szeregu
uméw i zobowigzan migdzynarodowych, ktdérych strong jest Polska.

Pierwsza kategorie stanowig osoby zagraniczne z paristw czionkowskich Unii
Europejskiej. Zgodnie z art. 43 1 nast. TWE,* ograniczenia swobody przedsigbior-
czosci obywateli jednego paristwa cztonkowskiego na terytorium innego paristwa
cztonkowskiego sg co do zasady zakazane.”

Druga kategoria to osoby zagraniczne z panstw cztonkowskich Europejskiego
Porozumienia 0 Wolnym Handlu, ktore sg strong Porozumienia o Europejskim Ob-
szarze Gospodarczym, a nie nalezg do Unii Europejskiej. Kategoria obejmuje Nor-
wegie, Islandig oraz Liechtenstein.”

Trzecig kategorig stanowia osoby zagraniczne z panstw korzystajacych ze swo-
body przedsigbiorczosci na podstawie umow zawartych przez te pafistwa ze Wspol-
notg Europejska i jej pafistwami cztonkowskimi, ktére nie sg stronami Porozumienia
o Europejskim Obszarze Gospodarczym.”

Cudzoziemcy zakwalifikowani do pierwszej grupy 0s6b zagranicznych mogg
podejmowac dziatalnos¢ gospodarczg na terytorium RP, co do zasady, na takich sa-
mych prawach jak obywatele polscy.

Druga grupe 0s6b zagranicznych okresla art. 13 ust. 2 ustawy o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej. Zalicza do niej cudzoziemcow rozumianych jako obywatele
innych paistw niz wymienione w art. 13 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej. Co prawda, przepis postuguje si¢ pojeciem cudzoziemca, jednak mo-
dyfikuje jego zakres podmiotowy W stosunku do ustawy o cudzoziemcach. Wlasci-
woscig obejmuje cudzoziemcow nieposiadajacych obywatelstwa zadnego z parfstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, ani paristw cztonkowskich Europejskiego Poro-
zumienia o Wolnym Handlu, ktore s3 strong Porozumienia o Europejskim Obsza-

25 Patrz pkt 2 ninigjszego artykutu — Cudzoziemiec a osoba zagraniczna.

26 Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska z dnia 25 marca 1957 r. (OJ C 1992, Nr 224, poz. 1).

27 S. Szuster, Komentarz do art. 13 ustawy z dnia 2 lipca 2004 1. 0 swobodzie dziatalnodci gospodarczej, Lex/el.
2005, s. 2.

28 M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski (red.), Prawo..., op. cit.. s. 92-93.

29 Ibidem, s. 93-85.

196

Podejmowanie dziatalnosci gospodarczej przez cudzoziemcow na terytorium RP...

rze Gospodarczym, a nie nalezg do Unii Europejskiej badZ panstw korzystajacych
ze swobody przedsigbiorczosci na podstawie umoéw zawartych przez te pafistwa ze
Wspdlnotg Europejskg i jej paristwami czlonkowskimi, ktére nie sg stronami Poro-
zumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym.™

Hipoteza art. 13 ust. 2 obejmuje takze osoby fizyczne nieposiadajgce zadnego
obywatelstwa, czyli tzw. bezpaistwowcdédw. O zastosowaniu przepisu nie przesgdza
fakt posiadania obywatelstwa okreslonego paristwa, ale realizacja sformutowanych
w tym przepisie warunkéw.*! Bowiem w ramach drugiej grupy oséb zagranicznych
ustawodawca uzaleznil mozliwos$¢ podjecia 1 wykonywania dziatalno$ci gospodar-
czej od wypelnienia okreslonych przestanek. W sytuacji identycznej jak obywate-
1i polskich stawia cudzoziemcéw, w rozumieniu art. 13 ust. 2 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, spetniajgcych wymienione enumeratywnie przestanki,
tj.:

1) posiadaja w Rzeczypospolitej Polskiej:
a) zezwolenie na osiedlenie sig,*

b) zezwolenie na pobyt rezydenta dlugoterminowego Wsp6lnot Europej-
skich,*

¢) zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony*' udzielone:

— cudzoziemcowi, ktéry jako czlonek rodziny cudzoziemca zamieszkujgcee-
go na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie zezwolenia na
osiedlenie si¢ lub na podstawie zezwolenia na pobyt rezydenta dlugoter-
minowego WE lub posiadajgcego status uchodZcy przybywa na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej lub przebywa na tym terytorium w celu pola-
czenia z rodzing®;

— cudzoziemcowi, ktory posiada zezwolenie na pobyt rezydenta dlugoter-
minowego WE, udzielone przez inne panstwo czlonkowskie Unii Euro-
pejskiej oraz zamierza wykonywac prace lub prowadzi¢ dzialalnos¢ go-
spodarczg na podstawie przepisow obowigzujagcych wtym zakresie
w Rzeczypospolitej Polskiej, podjaé lub kontynuowac studia lub szkolenie
zawodowe lub wykaze, ze zachodzg inne okolicznosci uzasadniajace jego
zamieszkiwanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej™;

30 S. Szuster, Komentarz..., op. cit., s. 3.

31 C. Kosikowski, Ustawa..., op. cit., s. 80; S. Szuster, Kementarz..., op. cit., s. 3.

32 Art. 64-71d ustawy o cudzoziemcach; Zob. szerzej J. Chlebny (red.), Prawo..., op. ¢if., s. 148-171
33 Ibidem, art. 64—71d; Zob. szerzej J. Chlebny (red.), Prawo..., op. ¢it., 5. 148-171. ‘
34 ibidem, art. 53-63; Zob. szerzej J. Chlebny (red.), Prawo..., op. cit., s. 110-147.

35 Ibidem,art. 53 ust 1 pkt 7.

36 Ibidem, art. 53 ust 1 pkt 13.
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— cudzoziemcowi, ktéry jest czlonkiem rodziny cudzoziemca, o ktérym
mowa wyzej, z ktérym przebywal na terytorium innego parstwa czlon-
kowskiego Unii Europejskiej, towarzyszacym mu lub chcgeym si¢ z nim
polaczyé™,

d) zgode na pobyt tolerowany,*
e) status uchodzcy,*
2) korzystaja w Rzeczypospolitej Polskiej z ochrony czasowej.*

Kazda z przedstawionych przestanck jest zdecydowanie rézna, gdy chodzi
o status cudzoziemca, lecz w tozsamy sposéb ksztaltuje uprawnienie do podejmo-
wania dzialalnosci gospodarczej na terytorium RP.* Przyznaje prawo podejmowa-
nia dziatalnosci gospodarczej na terytorium RP na takich samych zasadach jak oby-
watelom polskim.

Warto zwrdcié uwagg, ze przepisy ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodar-
czej* przyznaja prawo do podejmowania dzialalnosci gospodarczej na terytorium
RP réwniez cztonkom rodzin cudzoziemcéw w rozumieniu art. 13 ust. 2. Zgodnie
z ustawg z dnia 14 lipca 2006 r. o wjeZdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
pobycie oraz wyjeZdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej i cztonkéw ich rodzin,* pod pojgciem czlonka rodziny — cudzoziemca be-
dacego lub niebgdgcego obywatelem UE — rozumie si¢:

— malzonka cudzoziemca,

— zstgpnego cudzoziemca lub zstgpnego jego matzonka, w wieku do 21 lat lub
pozostajgcego na utrzymaniu cudzoziemca lub jego matzonka,

— wstepnego cudzoziemca lub wstgpnego jego malzonka, pozostajacego na
utrzymaniu cudzoziemca lub jego matzonka.*

Takze tym podmiotom przystuguje pelne prawo do podejmowania i wykony-
wania dzialalno$ci gospodarczej na terytorium Polski.

Trzecia grupa oséb zagranicznych, okreslona przez ustaw¢ o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej, obejmuje pozostate osoby zagraniczne, tj. inne niz zakwalifi-

37 Ibidem, art. 53 ust. 1 pkt 14,

38 Art. 97-105 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskigj (jt. Dz.U. z 2006 r., Nr 234, poz. 1695); Zob. szerzej J. Chlebny (red.), Prawo. .., op. cit., 5. 558-589.

39 Ibidem, art. 13-89; Zob. szerzej J. Chlebny (red.), Prawo..., op. cit., s. 401-548.

40 Ibidemn, art. 106—118; Zob. szerzej J. Chlebny (red.), Prawo..., op. cit., s. 590-610.

41 C. Kosikowski, Ustawa..., op. cit., s. 81.

42 Art. 13 ust. 2 pkt 3 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

43 Ustawa z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezZdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego
terytorium obywateli parfistw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin (Dz.U. z 2006 r., Nr 144, poz.
1043).

44 Ibidemn.art. 2 pkt 4.
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kowane do grup poprzednich.* W praktyce do trzeciej grupy zalicza si¢ zagraniczne
osoby prawne oraz zagraniczne jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowo-
$ci prawnej. uposazone w zdolnos¢ prawng, ktére nie majg siedziby na terytorium
zadnego z panstw Unii Europejskiej, panstw czlonkowskich Europejskiego Poro-
zumienia o0 Wolnym Handlu, ktére sg strong Porozumienia o Europejskim Obsza-
r7ze Gospodarczym, a nie nalezg do Unii Europejskiej badZ pafistw korzystajacych
ze swobody przedsiebiorczosci na podstawie umdw zawartych przez te paristwa ze
Wspdlnotg Europejskg i jej pafistwami czlonkowskimi, ktére nie sg stronami Po-
rozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym.* Istnieje jednak teoretyczna
mozliwos$é zakwalifikowania do omawianej grupy réwniez cudzoziemcéw — oséb
zagranicznych, kiedy nie nalezg do zadnej z grup poprzednich.

W stosunku do wyzej okreslonej grupy oséb zagranicznych ustawodawca wpro-
wadza odrgbny, w poréwnaniu do grup poprzednich, rezim prawny. Na mocy art. 13
ust. 3 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, wskazane podmioty maja pra-
wo do podejmowania dzialalnosci gospodarczej wytacznie w okreslonych formach
organizacyjno—prawnych. Sa to enumeratywnie wyliczone spo6tki osobowe i kapita-
lowe prawa handlowego, tj. spétka komandytowa, komandytowo—akcyjna, z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia i akcyjna. Ograniczone prawo przystuguje zaréwno
w zakresie podejmowania dzialalnosci gospodarczej — tworzenia spolek, jak row-
niez w zakresie wykonywania dziatalnosci — przystepowania do takich spolek oraz
obejmowania badZ nabywania ich udzialéw lub akcji*’. Ponadto brzmienie art. 13
ust. 3 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej wskazuje, ze zasady podej-
mowania i wykonywania dzialalnosci moga wynika¢ z postanowiefh uméw migdzy-
narodowych. Praktyka pozwala stwierdzié, ze umowy miedzynarodowe rozszerza-
ja dopuszczalny zakres podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej*.
Umowa miedzynarodowa, ktérej strong jest Polska, moze wprowadzac¢ zasade wza-
jemmnosci. Zastosowanie owej zasady polega na przyznaniu przez jedno panistwo
podmiotom innego panstwa — sygnatariusza umowy — okreslonych praw, pod wa-
runkiem, ze to inne paristwo przyzna identyczny zakres uprawnieri podmiotom po-
chodzacym z pafistwa pierwszego.*

Biorac pod uwage powyzsze, uzasadnionym wydaje si¢ twierdzenie, zgodnie
z ktérym ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej niezwykle szeroko ksztat-
tuje zakres uprawnieri cudzoziemcow — oséb zagranicznych. Przyznaje im niejed-
nokrotnie analogiczne prawa jak obywatelom polskim. W niektérych sytuacjach

45 Art, 13 ust. 3 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

46 C. Kosikowski, Ustawa..., op. cit., s. 81-82.

47 Zob. ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. Kodeks spélek handlowych (Dz.U. z 2000 r., Nr 94, poz. 1037 ze zm.)
48 S. Szuster, Komentarz..., op. cit., s. 6.

49 M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski (red.), Prawo..., op. cit., 5. 94-95.
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jednak istotnie ogranicza ich wolnos¢ podejmowania dzialalnosci gospodarczej, na-
rzucajac okreslong forme organizacyjno—prawna.

5. Szczegolne regulacje w zakresie podejmowania
i wykonywania dziatalno$ci przez osoby zagraniczne
na terytorium RP

Poza normami ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej, w systemie prawa polskiego obowigzuje szereg regulacji szczegdlnych ksztal-
tujacych prawo cudzoziemeéw do podejmowania i wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej na terytorium RP.

Dla przyktadu wymieni¢ nalezy takie akty prawne, jak:*°

— ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych®',

_ ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym™,

— ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o przewozie drogowym towaréw nie-
bezpiecznych™,

— ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych®,
_ ustawa z dnia 29 grudnia 1992 1. o radiofonii i telewizji*,

_ ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow™,

_ ustawa z dnia z dnia 6 lipca 1982 r. o zasadach prowadzenia na teryto-
rium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej dziatalnosei gospodarczej w zakre-
sie drobnej wytwérczosci przez zagraniczne osoby prawne i fizyczne™.

50 S. Szuster, Komentarz..., op. cit., 5. 7-8.

51 Zob. art. 35 ustawy z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (jt. Dz.U.
z 2004 r., Nr 159, poz. 1667 ze zm.).

52 Zob. art, 83 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (jt. Dz.U. z 2005 r., Nr 108, poz.

908 ze zm.).

Zob. art. 12 ust. 2 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o przewozie drogowym towarow niebezpiecznych (Dz.

U.z 2002 r., Nr 199, poz. 1671 ze zm.).

54 Zob. art. 5 ustawy z dnia 29 lipca 1992 o grach i zaktadach wzajemnych (jt. Dz.\J. z 2004 r., Nr 4, poz. 27 ze
zm.).

55 Zob. art. 35 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (jt. Dz.U. z 2004 r., Nr 253, poz. 2531 ze
zm.).

56 Ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemedw (jt. Dz.U. z 2004 r., Nr 167,
poz. 1758 ze zm.).

57 Ustawa z dnia z dnia 6 lipca 1982 r. 0 zasadach prowadzenia na terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej dziafainosci gospodarczej w zakresie drobnej wytwérczosci przez zagraniczne osoby prawne i fizyczne (jt.
Dz.U.z 1989 r., Nr 27, poz. 148 ze zm..)
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Wskazane ustawy ograniczajg uprawnienie do podejmowania 1 wykonywania
dziatalnosci gospodarczej przez cudzoziemcow na terytorium RP. Ich wlasciwosé
wynika z ramowego charakteru ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, kto-
ra zawiera szereg odestai do przepisow odrgbnych. Odestania wskazuja, Ze okre-
dlone sfery dziatalnosci gospodarczej, ze wzgledu na swojg specyfike, poddane sg
odrebnym regutom. Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej nie przyznaje
sobie monopolu w sferze funkcjonowania przedsigbiorcy, w tym réwniez podejmu-
jacych dzialalnos¢ cudzoziemcOw, uznajac wiadciwosé lex specialis. Akty odrgb-
ne nalezy traktowac jako pewien rodzaj uzupelnienia, natomiast nie powinno si¢ ich
utozsamiaé z umniejszaniem znaczenia podstawowej regulacji prawnej w dziedzi-
nie dziatalnosci gospodarczej.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy przyjac, iz podstawowe zasady korzysta-
nia z wolnosci gospodarczej, réwniez te dotyczace cudzoziemcow, ktérzy cheg pod-
ja¢ i prowadzi¢ dziatalnosci na terytorium RP, okresla ustawa z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. To wlasnie ten akt powinien stanowic¢ fun-
dament dla dokonywania wykladni lex specialis. Natomiast regulacje szczegolne
odnale#é mozna w szeregu aktow prawnych zwiazanych z konkretnymi, czgsto spe-
cjalistycznymi, rodzajami dzialalnosci gospodarczej.

6. Wnioski

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze problematyka podejmowania i prowadzenia
dziatalnoéci gospodarczej przez cudzoziemc6éw na terytorium RP uregulowana jest
w szeregu aktéw prawnych. Fundamentalne znaczenie dla wskazanego zagadnienia
odgrywa ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Akt
ten okresla podstawowe zasady podejmowania i prowadzenia dziatalnosci cudzo-
ziemc6w na terytorium RP. Z jego postanowiedl wynika, iz decydujace znaczenie
dla ksztattu praw i obowigzkow cudzoziemcoéw zainteresowanych podjeciem dzia-
falnosci gospodarczej w Polsce odgrywa ich pochodzenie. Niezwykle istotny jest
réwniez status cudzoziemea na gruncie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej. Bowiem cudzoziemcy w roli 0s6b zagranicznych i roli przedsigbiorcow zagra-
nicznych funkcjonuja wedtug odrgbnych i odmiennych regut.

Ponadto warto zapamigtad, iz szereg ustaw odrgbnych, zwigzanych ze szcze-
g6lnymi rodzajami dzialalnosci, modyfikuje okresione w ustawie 0 swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej, prawo osob zagranicznych do podejmowania i wykonywania
dziatalnosci gospodarczej. Jednak akty odrgbne nie umniejszajg znaczenia ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, a stanowia jej uzupelnienie.

Oczywiscie, prawo podejmowania dziatalnosci gospodarczej na takich samych
zasadach jak obywatelom polskim, oznacza uzaleznienie legalnego wykonywania
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dziatalnosci gospodarczej od spetnienia warunkéw ogdlnych wiazacych wszystkich
przedsigbiorcow, a niekiedy takze warunkow szczegdlnych zwigzanych z konkret-
nymi rodzajami dziatalnosci. Bowiem dzialalnos¢ gospodarcza zawsze, bez wzglgdu
na osobe przedsigbiorcy, winna stosowac si¢ do nakreslonych przez ustzliwc; 0 SWo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej wzoréw i w zadnym wypadku nie moze zagrazacé
wartosciom skiadajacym sie na wazny interes publiczny.
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ZATRUDNIENIE CUDZOZIEMCOW W POLSCE
A OCHRONA KRAJOWEGO RYNKU PRACY

Polska ma dlugg histori¢ i wieloletnie doswiadczenia jako kraj emigracji. Sto-
sunkowo nowym zjawiskiem w kraju jest imigracja, szczegdlnie imigracja zarob-
kowa. Pomimo ze skala naptywu imigrantéw ekonomicznych nie jest wielka, budzi
wiele emocji i stala sie przedmiotem trwajgcej dyskusji dotyczacej zasadnosci ot-
wierania rynkéw pracy dla obywateli krajow trzecich.

Utrzymujgce si¢ wsréd spoteczeristwa i przedsigbiorcéw zréznicowane opinie
o podejmowaniu pracy przez cudzoziemcéw w Polsce — od takich, ktére uznaja je za
ekonomiczng koniecznosé, do upatrujacych w naptywie cudzoziemskich pracowni-
kéw konkurencji dla krajowej czy lokalnej sily roboczej — staty si¢ motywem pod-
jecia tematu.

W niniejszej pracy dokonana zostanie analiza przepiséw prawnych statuuja-
cych mozliwosci zatrudniania pracownikéw z krajéw trzecich na terytorium Polski
na tle potrzeb lokalnego rynku pracy w wojewddztwie podlaskim, uzasadniajacych
dopuszczenie na rynki pracy obcokrajowcGw.

Zasady i tryb wydawania przyrzeczen i zezwolen na prace
cudzoziemcow

Podstawowym aktem prawnym regulujgcym kwestie zwigzane z zatrudnianiem
cudzoziemcéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest Ustawa z dnia 20 kwiet-
nia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.'

Art. 87 Ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy wprowadza
0gdlng zasadg dopuszczalnosci wykonywania pracy przez cudzoziemcOw w Polsce,
po uzyskaniu zezwolenia na prac¢ wydanego przez wojewode wlasciwego ze wzgle-
du na siedzibe pracodawcy.

1 Dz.U. z 2004 r. Nr 99 poz. 1001 z pozn. zm.
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Ustawa definiuje wykonywanie pracy przez cudzoziemca jako zatrudnienie,
czyli §wiadczenie pracy na podstawie umowy o pracg, wykonywanie innej pracy za-
robkowej oraz petienie funkcji w zarzadach oséb prawnych prowadzacych dzia-
lalnos¢ gospodarczg. Wykonywanie innej pracy zarobkowej oznacza Swiadczenie
ustug na podstawie uméw cywilnoprawnych, takich jak umowa zlecenia, umowa
o dzielo, umowa agencyjna.> Zezwolenie na zatrudnienie dla cudzoziemcéw, ktorzy
majg zamiar petni¢ funkcje statutowe w zarzadach os6b prawnych prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarczy z siedziba na terytorium Polski. jest wymagane jedynie
woéwcezas, gdy funkcje te petnig przez okres diuzszy niz 30 dni w ciggu roku. Okres
30 dni jest liczony tylko dla dziatai zwiazanych z wykonywaniem funkcji w zarzg-
dzie, co oznacza, ze jezeli cudzoziemiec przebywa na terytorium Polski przyktado-
wo 50 dni, ale przez pozostate 20 dni nie wykonuje pracy, zezwolenie nadal nie bg-
dzie wymagane. Natomiast okres 30 dni jest liczony tacznie dla wszystkich funkcji
cztonka zarzadu pelnionych przez cudzoziemca w polskich spétkach, a nie odr¢bnie
dla kazdej ze spofek.

Zgodnie 7 art. 88 ust 1. ustawy, uzyskanie zezwolenia na wykonywanie pracy
jest obowiazkowe, jezeli:

— cudzoziemiec ma zamiar podjg¢ prace w podmiocie majacym siedzibg
w Polsce,

— zagraniczna firma ma zamiar oddelegowa¢ pracownika na terytorium Polski
w celu realizacji ustugi eksportowe;,

— zagraniczna firma ma zamiar oddelegowac pracownika na terytorium Polski
w innym celu niz realizacja ustugi eksportowej, a zadanie okreslone przez
delegujacego cudzoziemiec bedzie wykonywat przez okres dluzszy niz 30
dni w roku. '

Przepisy ustawy zwalniajg z obowigzku uzyskiwania pozwolenia na prace m.in.
cudzoziemc6w posiadajgcych status uchodzey, zezwolenie na osiedlenie si¢ w Pol-
sce, zgode na pobyt tolerowany, a takze cudzoziemcow, ktérzy korzystajg z ochrony
czasowej na terenie Rzeczypospolitej Polskiej.

Katalog oséb zwolnionych z obowigzku uzyskania zezwolenia na pracg zostaje
m.in. rozszerzony w rozporzgdzeniu Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 30
sierpnia 2006 r. w sprawie wykonywania pracy przez cudzoziemcow bez koniecz-
nosci uzyskania zezwolenia na prace.’ Na mocy rozporzadzenia, zezwolen na pra-
c¢ nie musza uzyskiwaé m.in. cudzoziemcy prowadzacy szkolenia, nauczyciele jg-

P. Korczynski, Cudzoziemiec na polskim rynku pracy, Stuzba Pracownicza 2005, nr 3. s. 21.

3 K. Dulewicz, Zezwolenie na prace dla cudzoziemcow zajmujacych kierownicze stanowiska, Gazeta Prawna nr
79, Dodatek Praca, 23 kwiecien 2007.

4 Dz.U. Nr 156, poz. 1116.
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zykow obcych, jezeli nauczany jezyk jest ich jezykiem ojczystym, korespondenci
srodkéw masowego przekazu, po uzyskaniu od ministra wlasciwego do spraw za-
granicznych akredytacji, aktorzy, rezyserzy, tancerze wykonujacy prace artystycz-
ne do 30 dni w ciggu roku kalendarzowego, studenci studiéw dziennych, pod wa-
runkiem, ze praca ta jest wykonywana w czasie wakacji, przez okres nie dtuzszy niz
3 miesigce. Powyzsze rozporzadzenie, w stosunku do uchylonego jego mocg rozpo-
rzgdzenia Ministra Pracy i Polityki Spofecznej z dnia 19 grudnia 2001 r. w sprawie
wykonywania pracy przez cudzoziemcdw bez koniecznosci uzyskiwania zezwolenia
na prace.’ poszerza katalog cudzoziemcéw, ktérzy mogg podjac pracg bez wymaga-
nego zezwolenia o kategorie obywateli paistw graniczacych z Polska, wykonuja-
cych pracg zwigzang z rolnictwem, ogrodnictwem i hodowlg zwierzat przez okres
nie dluzszy niz 3 miesigce w ciggu pél roku. Ponadto, projekt rozporzgdzenia Mini-
stra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 30 marca 2007 r., zmieniajgcy rozporzadze-
nie w sprawie wykonywania pracy przez cudzoziemcoéw bez koniecznosci uzyska-
nia zezwolenia na prace, zaklada kolejne poszerzenie katalogu oséb zwolnionych
z wymogu uzyskania zezwolenia na pracg, m.in. o pracownikéw budownictwa, wy-
konujgcych prace przez okres nie diuzszy niz 3 miesigce w roku.

Warto w tym miejscu wspomnieé, ze proces stopniowego otwierania rynku pra-
cy dla pracownikow z pafistw trzecich w Polsce wymagal wprowadzenia przepi-
séw, znoszacych istniejace ograniczenia w dostgpie do krajowego rynku pracy dla
obywateli panstw cztonkowskich UE, Islandii, Norwegii, Szwajcarii i Lichtenstei-
nu (Polska w stosunku do obywateli paristw UE i EOG, utrzymujacych ograniczenia
w dostepie do wlasnych rynkéw pracy, stosowata bowiem ,.srodki réwnowazne™),
tak by pracownicy z krajéw trzecich nie posiadali lepszej pozycji na polskim ryn-
ku pracy niz obywatele UE i EOG. Zniesienie ograniczeri w dostgpie do krajowego
rynku pracy dla obywateli wymienionych krajéw zostalo zawarte w Rozporzgdze-
niu Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 10 stycznia 2007 r., uchylajace roz-
porzadzenie w sprawie zakresu ograniczenl w sferze wykonywania pracy przez cu-
dzoziemc6w na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. ©

Istnieje takze katalog cudzoziemcow, ktérych zatrudnienie nie wymaga przepro-
wadzania postepowania zwigzanego z wymogiem uprzedniego poszukiwania pra-
cownikéw wsréd pracownikéw niewymagajacych tego zezwolenia, a wige gléwnie
na lokalnym czy krajowym rynku pracy. Katalog tych oséb zostat okreslony w roz-
porzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 21 lipca 2006 r. w sprawie
okreslenia przypadkéw, w ktérych przyrzeczenie i zezwolenie na prace cudzoziem-
ca wydawane jest bez wzgledu na sytuacjg na lokalnym rynku pracy i kryteria wyda-
wania przyrzeczefi i zezwolen na pracg cudzoziemcoéw’ 1 obejmuje m.in. cztonkéw

5 Dz.U. Nr 153, poz. 1765.
6 Dz.U. Nr 7, poz. 54.
7 Dz.U. Nr 141, poz. 1004.
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rodzin personelu placéwek dyplomatycznych oraz organizacji migdzynarodowych
wraz z ich prywatng stuzba domowa, treneréw sportowych i sportowcow, lekarzy
i lekarzy dentystéw odbywajgcych szkolenia bgdZ realizujacych program specjali-
zacji, a takze przedstawicieli przedsigbiorcy zagranicznego w oddziale znajdujgcym
sig na terenie Polski.

Zgodnie z art. 88 ust. 2 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, warunkiem uzyskania zezwolenia na pracg jest uzyskanie przez przysziego
pracodawce przyrzeczenia, a przez cudzoziemca odpowiedniej wizy lub zezwolenia
na zamieszkanie na czas oznaczony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Szczegétowe zasady wydawania przyrzeczen i zezwolen uregulowane sg prze-
pisami wykonawczymi. Majg tu zastosowanie przepisy Rozporzadzenia Ministra
Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 21 lipca 2006 r. w sprawie trybu i warunkow wy-
dawania zezwolenia na prace cudzoziemca.®

Wydanie zezwolenia na zatrudnienie cudzoziemca w Polsce przebiega kilkueta-
powo. Pracodawca musi najpierw wnioskowaé, a nastepnie otrzymac od wojewo-
dy przyrzeczenie wydania cudzoziemcowi zezwolenia na pracg. Stanowi ono jedno-
czesnie dla obcokrajowca podstawg do ubiegania si¢ o dokumenty legalizujace jego
pobyt w Polsce, czyli wize z prawem do pracy lub decyzj¢ wojewody o zamieszka-
niu w Polsce na czas oznaczony. Jezeli cudzoziemiec posiada juz wiz¢ z prawem do
pracy lub zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, wojewoda wydaje decyzj¢ w sprawie zezwolenia bez koniecznosci
uprzedniego wydania przyrzeczenia.

Przyrzeczenie zezwolenia na zatrudnienie cudzoziemca w Polsce wydaje wo-
jewoda wlasciwy ze wzgledu na siedzibg pracodawcy, a w przypadku delegowania
cudzoziemca na terytorium Polski w celu wykonywania ustugi eksportowej, decy-
zja w sprawie przyrzeczenia i zezwolenia na prace jest wydawana przez wojewodg
ze wzgledu na miejsce realizacji ustugi eksportowej. Stanowi o tym Rozporzadzenie
Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 21 lipca 2006 r. w sprawie trybu i wa-
runkéw wydawania zezwolenia na pracg cudzoziemca zatrudnionego przy realiza-
¢ji ushugi eksportowej, swiadczonej przez pracodawce zagranicznego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej.’

Przyrzeczenie (a takze zezwolenie na pracg) jest wydawane na wniosek praco-
dawcy, na czas okreslony (nie dtuzszy niz okres waznosci wizy lub zezwolenia na
zamieszkanie w Polsce), w stosunku do konkretnego cudzoziemca i pracodawcy, na
okreslone stanowisko lub rodzaj wykonywanej pracy. Oznacza to. ze jezeli praco-

8 Dz.U. Nr 141, poz. 1002.
9 Dz.U. Nr 141, poz. 1003.
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dawca bedzie chciat zatrudni¢ cudzoziemca na innym stanowisku, to ponownie bg-
dzie miat obowigzek wystapic¢ o zezwolenie na prace.

Ubiegajac sig o uzyskanie zezwolenia na zatrudnienie cudzoziemca, pracodaw-
ca zobowiazany jest ztozy¢ szereg dokumentéw, m.in. zaswiadczenie 0 wywigzy-
waniu sie z zobowigzain wobec ZUS, zaswiadczenie z Urzg¢du Skarbowego o bra-
ku zaleglosci w ptatnosciach, zaswiadczenie 0 wysokosci osiggnigtego dochodu lub
poniesionej straty za ostatni rok podatkowy (warunkiem jest, aby dochdd byt wyz-
szy niz 12-krotne przecietne wynagrodzenie), a takze informacja o stanie zatrud-
nienia w firmie (musi zosta¢ spetniony warunek zatrudniania przez okres minimum
roku, na czas nieokreslony i w pelnym wymiarze czasu, minimum 2 0s6b, ktére nie
podlegaja obowigzkowi posiadania zezwolenia). Ponadto, wnioskujgcy pracodaw-
ca, w trakcie procedury wydawania przyrzeczenia musi podja¢ dzialania uwzgled-
niajace sytuacje na lokalnym rynku pracy. Pracodawca ma obowigzek w pierwszej
kolejnosci poszukiwaé pracownikéw na stanowisko, ktore jest przedmiotem wnio-
sku, sposréd obywateli polskich a takze osdb, w stosunku do ktérych zezwolenie nie
jest wymagane. W tym celu powinien zawiadomi¢ wiasciwy miejscowo powiatowy
urzad pracy o wolnym miejscu pracy. Ogloszenie w tym zakresie zostaje w urzgdzie
wywieszone i pozostaje tam przez 30 dni. Jednakze ztozenie oferty w powiatowym
urzedzie pracy jest dzialaniem niewystarczajacym. Obowigzkiem spoczywajgcym
na pracodawcy jest rozpowszechnienie oferty w srodkach masowego przekazu (np.
ogloszenie w prasie czy Internecie).

Oprécz dokumentéw dotyczacych przedsigbiorcy i cudzoziemca, przy podej-
mowaniu decyzji o wydaniu cudzoziemcowi zezwolenia na pracg bierze si¢ réwniez
pod uwage opinig starosty wlasciwego ze wzgledu na miejsce wykonywania pra-
cy przez cudzoziemea (a przypadku, gdy charakter wykonywanej przez cudzoziem-
ca pracy wymaga czgstej zmiany miejsca jej wykonywania, opini¢ wydaje starosta
wiasciwy ze wzgledu na siedzib¢ pracodawcy) na temat sytuacji na lokalnym rynku
pracy. W tym celu starosta bada mozliwosci zatrudnienia na dane stanowisko oséb,
pozostajacych w rejestrze bezrobotnych i poszukujacych pracy

Wojewoda odméwi wydania zezwolenia na prace cudzoziemca, jezeli praco-
dawca odméwil bez uzasadnionej przyczyny zatrudnienia osoby bezrobotnej lub
pozostajgcej bez pracy, ktorej zatrudnienie nie wymaga takiego zezwolenia, czyli
gléwnie obywateli polskich. Z odmowng decyzjg o zezwolenie na zatrudnienie ob-
cokrajowca spotka sie takze wnioskujacy, ktéry dazy do zatrudnienia cudzoziemca,
ktérego kwalifikacje nic odpowiadaja charakterowi wykonywanej przez niego pra-
¢y, a proponowane mu wynagrodzenie jest nizsze niz przystuguje polskiemu pra-
cownikowi za wykonywanie poréwnywalnej pracy.

Przyrzeczenie wydane przez wojewodg stanowi podstawe do ubiegania sig
przez cudzoziemca o wydanie wizy z prawem do pracy w polskim przedstawiciel-
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stwie dyplomatycznym lub urzedzie konsularnym, wiasciwym ze wzgledu na miej-
sce zamieszkania cudzoziemca, a w przypadku, kiedy cudzoziemiec przebywa juzna
terenie Polski — wlasciwy wojewoda. Decyzje konsula o wydaniu lub odmowie wy-
dania wizy sa ostateczne, natomiast od decyzji wojewody przystuguje odwotanie.

Wydawania wiz dla cudzoziemcéw dotyczy ustawa z 13 czerwca 2003 roku
o cudzoziemcach.'® Stosownie do jej postanowiefi, wiza z prawem do pracy moze
zosta¢ wydana cudzoziemcowi, ktéry przedstawi przyrzeczenie wydania zezwole-
nia na prace na terytorium Polski lub pisemne o$wiadczenie pracodawcy o zamia-
rze powierzenia cudzoziemcowi wykonywania pracy, w przypadku gdy zezwole-
nie na prace nie jest wymagane. Wiz¢ w celu wykonywania pracy wydaje si¢ na
czas, w ktérym pracodawca przyrzek} zatrudniac cudzoziemca lub na czas okreslo-
ny w oswiadczeniu o powierzeniu wykonywania pracy, na okres nieprzekraczajacy
jednak 12 miesiecy.

Wydane przyrzeczenie i uzyskana przez cudzoziemca wiza sg podstawg wy-
dania przez wojewodg decyzji o zezwoleniu na prace cudzoziemca. Pracodawca za
wydanie zezwolenia na pracg cudzoziemca ma obowigzek dokonac oplaty w wyso-
kogci minimalnego wynagrodzenia (obecnie 936,00 zi), za kazdg osobe wskazana
we wniosku.

Data wydania decyzji w spawie zezwolenia na pracg wyznacza date, od ktérej
mozliwe jest zatrudnienie cudzoziemca.

Wojewoda wyda odmowng decyzje wydania zezwolenia na pracg cudzoziemca
dla pracodawcy, ktéry w trakcie postgpowania o wydanie zezwolenia ztozyl wnio-
sek zawierajacy nieprawdziwe dane, zatail prawdg lub naruszyt przed uptywem roku
od dnia zlozenia wniosku przepisy ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy. Podstawg odmowy wydania zezwolenia na prac¢ bedzie takze skaza-
nie cudzoziemca na kare pozbawienia wolnosci, a w przypadku gdy kara jest orze-
czona w zawieszeniu — do czasu uplywu okresu zawieszenia kary. Od decyzji woje-
wody przystuguje odwolanie do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej w terminie 14
dni od dnia jej doreczenia.

W przypadku zamiaru przedtuzenia umowy o pracg z cudzoziemcem, praco-
dawca wystepuje do wojewody z wnioskiem o przediuzenie przyrzeczenia lub ze-
zwolenia na wykonywanie pracy przez cudzoziemca na terytorium RP. Warunkiem
jest jednak, aby okres powicrzenia cudzoziemcowi pracy nastgpowal bezposred-
nio po okresic wskazanym w wydanym zezwoleniu lub pracodawca zlozy wnio-
sek o przedluzenie zezwolenia nie péZniej niz na 30 dni przed uptywem waznosci
zezwolenia. Wydanie przedtuzenia przyrzeczenia lub zezwolenia na pracg cudzo-

10 Dz.U. Nr 128, poz. 1175.
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ziemca wymaga réwniez, aby stanowisko, rodzaj wykonywanej pracy albo peliona
przez cudzoziemca funkcja okreslona w wydanym zezwoleniu nie ulegla zmianie.

Przedluzenie zezwolenia na pracg cudzoziemca jest objete, zgodnie z ustawg
o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu, optatg na Fundusz Pracy stanowigcg
polowe réwnowartoSci minimalnego wynagrodzenia za pracg (obecnie 468,00 z1).

Uzyskanie przedluzenia przyrzeczenia na zatrudnienie lub wykonywanie innej
pracy zarobkowej moze by¢ podstawg dla cudzoziemca do wystgpienia z wnioskiem
do wlasciwego wojewody o udzielenie zezwolenia na zamieszkanie na czas ozna-
czony w Polsce.

Pracodawca zatrudniajgcy cudzoziemca ma obowigzek powiadomienia woje-
wode 0 zmianie miejsca wykonywania pracy przez obcokrajowca, szczegélnie je-
§li nowe miejsce wykonywania pracy ma miejsce w innym powiecie niz ten, ktore-
go dotyczy przyrzeczenie lub zezwolenie. Jezeli obcokrajowiec bedzie pracowat na
terenie powiatu, ktérego dotyczg wydane przez wojewodg dokumenty, to przyrze-
czenie lub zezwolenie na jego pracg u danego pracodawcy nie straci waznosci. Na-
tomiast w sytuacji wykonywania przez cudzoziemce pracy w innym powiecie niz
wskazany w wydanym przyrzeczeniu i zezwoleniu na prace, wowczas mogg one za-
chowaé waznosé, pod warunkiem, ze bedzie pozwala¢ na to sytuacja na lokalnym
rynku pracy.

Pracodawca zatrudniajgcy obcokrajowca ma obowigzek zwrotu wojewodzie
wydanego przez niego przyrzeczenia i zezwolenia w przypadkach, gdy cudzozie-
miec zrezygnowat z pracy, zakonczyl wykonywanie swoich zadari przed upltywem
terminu, na ktéry dokument zostal wydany, a takze, jesli w ogoéle nie rozpoczat pra-
cy w terminie okreslonym w zezwoleniu. Zwrotu wymienionych dokumentow nie
obejmuje sytuacja, kiedy opdZnienie w rozpoczgciu pracy przez zagranicznego pra-
cownika nastapito w wyniku porozumienia pomigdzy nimi.

. Przyrzeczenie lub zezwolenie na prace podlegaja uchyleniu przez wojewode,
jezeli:
— cudzoziemiec wykonuje prace nielegalnie,
— cudzoziemiec utracit uprawnienia do wykonywania pracy,
— ulegly zmianie ckolicznosci lub dowody odnoszgce si¢ do wydanej decyzji,
— ustala przyczyna, dla ktorej zostato udzielone zezwolenie na prace,

— cudzoziemiec wykonujacy za pracodawce, bedacego jednostky organizacyj-
na, czynnos$ci w sprawach z zakresu prawa pracy, narusza to prawo (uchyle-
nie przyrzeczenia lub zezwolenia na prace w przypadku naruszenia przepi-
sOw prawa pracy nast¢puje na wniosek wiasciwego inspektora pracy).
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Uchylenie przyrzeczenia lub zezwolenia na prace skutkuje obowigzkiem praco-
dawcy do niezwlocznego rozwigzania umowy z cudzoziemcem, a w przypadku cu-
dzoziemca delegowanego, pracodawca ma obowigzek natychmiastowo odwolac go
z delegacii.

Zatrudnienie cudzoziemcow w wojewddztwie podlaskim

Wojew6dztwo podlaskie nie nalezy do czotowych wojew6dztw pod wzgledem
liczby wydawanych zezwolefi na prace obcokrajowcow. Plasuje si¢ daleko za przo-
dujacym pod tym wzgledem wojewddztwem mazowieckim (tabela nr 1).

Tabela nr 1. Liczba wydawanych zgdd na zatrudnienie cudzoziemca
wedtug wojewodztw w 2006 .

Procentowy udziat zezwolen
Wojewddztwo Liczba wydawanych zgéd na prace w wojewddztwie
‘ do ogodtu zezwolen

dolnoslaskie 843 7,83%
kujawsko—pomorskie 278 2,58%
lubelskie 258 2,4%

lubuskie | 322 2,99%
todzkie 534 4,96%
matlopolskie 579 5,38%
mazowieckie 4743 44,06%
opolskie 439 4,08%
podkarpackie 211 1,96%
podlaskie 163 1,51%
pomorskie 455 4,23%
élaskie 777 7.22%
Swietokrzyskie 88 0,82%
warmirisko—mazurskie ’ 139 1,29%
wielkopolskie 371 3,45%
zachodniopomorskie 554 5,15%

ogodlem 10764 100%

Zrédlo: zestawienie GUS dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, dane uzyskane 7 Deparia-
mentu Migracji, Wydziat Polityki Migracjl.

Strukture cudzoziemcéw podejmujgcych prace w wojewddztwie podlaskim ze
wzgledu na kraj pochodzenia przedstawia tabela nr 2. Gléwnymi krajami pocho-
dzenia imigrantéw zarobkowych w wojewodztwie podlaskim sg Biatorus, Ukraina
i Rosja. Udzial tych narodowosci w ogdlnej strukturze cudzoziemcow podejmujg-
cych prace w wojewddztwie podlaskim wyniést w 2006 1. odpowiednio: 54%. 23%
19,2% i niezmiennie od 2003 r. przewyzsza udzial innych narodowosci. Przyczyng
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tej sytuacji moze by¢ bliskos¢ geograficzna, kulturalna, sie¢ powigzan z obywatela-
mi polskimi, a takze roznica w dochodach w kraju imigrantéw i w Polsce.

Tabela nr 2. Struktura cudzoziemcow podejmujgcych prace w wojewodztwie podia-
skim ze wzgledu na kraj pochodzenia

Kraj pochodzenia 2003 2004 2005 2006

Biatorus 154 155 98 88
Ukraina 59 49 | 36 37
Rosja 23 17 16 15
Armenia 12 | 9 8 | 11
Niderlandy 4 3 3 2
2
2

Singapur = =
Niemcy ‘ 7 2
Libia ‘ - =
Izrael | - -
Motdowa 6 4
bezpanstwowcy ; - 1
Litwa ) 22 3
Austria - =
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Spadek liczby nowo wydawanych zezwoleri nie oznacza spadku ogoblnej liczby
obcokrajowcéw zatrudnionych w wojewddztwie, ktora jest kategorig kumulatyw-
ng. Statystyki Podlaskiego Urzgdu Wojewddzkiego wskazuja na niewielu nowych
wnioskujacych z jednej strony i duzg liczbg wnioskéw o przediuzenie przyrzeczenia
lub zezwolenia na wykonywanie pracy przez cudzoziemca na terytorium RP z dru-
giej strony. Oznacza to, ze pracodawcy sg zadowoleni z pracy cudzoziemcow.

Weréd stanowisk, jakie podejmowali cudzoziemcy na podstawie zezwolenia
na pracg w latach 2003-2006, przewazaty stanowiska prezesa, wiceprezesa, czton-
ka zarzadu spéltki, dyrektora lub kierownika jednostki, nauczyciela jezyka obcego
(angielskiego) oraz kierowcy samochodu cigzarowego w transporcie migdzynaro-

dowym.

Warto w tym miejscu dokonaé zestawienia stanowisk, na ktére wydawane sg
zezwolenia na prace cudzoziemc6w. z potrzebami lokalnego rynku pracy w woje-
wodztwie podlaskim, okreslonymi rankingiem zawodow deficytowych nadwyzko-
wych w wojewédztwie podlaskim sporzadzanym przez Wojewddzki Urzad Pracy
w Biatymstoku. Zawody deficytowe sg w raporcie definiowane jako te, w ktérych
popyt na pracg zglaszany przez pracodawcOw w postaci zglaszanych ofert pracy
przewyzsza liczbe 0s6b posiadajacych na dane stanowisko odpowiednie kwalifika-
cje i chcgee podjaé prace na oferowanym stanowisku pracy. Zawody nadwyzko-
we to te, ktére generuja bezrobocie, bowiem liczba zlozonych ofert do urzedu pra-
cy przez pracodawcéw byla nizsza niz chetnych do podjgcia zatrudnienia w danej

branzy."

Zestawienie stanowisk, na ktére udzielano w 2006 r. zezwolenia na pracg cu-
dzoziemcow, z lista zawodéw deficytowych inadwyzkowych przedstawia tabela

nr 3.

11 Ranking zawoddw deficytowych i nadwyzkowych w woj. podlaskim w | pétroczu 2006 T, Wojewodzki Urzad Pra-
cy w Biatymstoku, Biatystok 2006.
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Tabela nr 3. Zestawienia stanowisk, na ktére udzielano w 2006 r. zezwolenia
na prace cudzoziemcow, z rankingiem zawodow deficytowych nadwyzkowych
w wojewodztwie podlaskim

Stanowiska, na ktore zawod deficytowy / nad- Dodatkowe informacije/
. udzielono w 2006 r. ze- wyzkowy wediug rankingu | Wskaznik intensywnosci nadwyz-
| zwolenia na prace cudzo- WUP w Biatymstoku ki/deficytu zawodu

ziemcow | (procentowy udziat liczby zgto-

pracy w liczbie zarejestrowanych
w tym zawodzie bezrobotnych)

i
|
\‘ szonych w danym zawodzie ofert
|
|
|
|

prezesa, wiceprezesa,

|

| s

i (;;ETZI:: ii%rzk?:rg»igg(lgl}gi zawod zrownowazony w przedziale 0,9 —1,1
|

nostki

| nauczyciela jezyka obcego

i (angieiskiego)* zawod nadwyzkowy 0,68
| kierowcy samochodu cigza-
rowego w transporcie mig- zawod deficytowy 1,28
dzynarodowym

Zrodio: Ranking zawodew deficytowych i nadwyzkowych w woj. podlaskim w I potroczu 2006 r.,
Wojewddzki Urzqd Pracy w Biatymstoku, Biatystok 2006.

* dane nie ujete w raporcie / dane uzyskane z Wojewddzkiego Urzedu Pracy w Bialkvmstoku, Wy-
dziaf Rynku Pracy

Z powyzszego zestawienia wynika, ze zezwolenia wydawane w wojewddztwie
podlaskim mialy gtéwnie charakter komplementarny i nie stanowity konkurencji
dla lokalnej sity roboczej., wypetniajac luki na rynku pracy. Zaniepokojenie moze
budzi¢ jedynie zatrudnianie cudzoziemcéw na stanowisko nauczyciela jezyka an-
gielskiego. Jednakze nalezy w tym miejscu poczyni¢ kilka uwag dotyczacych po-
réwnywanych danych. Zezwolenia byly wydawane cudzoziemcom na stanowisko
nauczyciela jezyka angielskiego, gdy tymczasem okreslanie zawodéw nadwyzko-
wych i deficytowych w Wojewddzkim Urzedzie Pracy w Biatymstoku opiera sig na
analizie czterocyfrowych grup zawodéw (nauczyciel jezyka obcego), czyli na bar-
dziej ogdlnym poziomie (w$rdd zarejestrowanych bezrobotnych zapewne znajdo-
waly si¢ osoby nauczajgce innych jezykdw), co moze zakldcaé oceng danego zawo-
du jako nadwyzkowego czy deficytowego.

RozdZzwigk pomigdzy glosami przedsiebiorcéw, apelujacych o szersze otwar-
cie rynkoéw pracy dla obcokrajowcdw, a zaniepokojeniem spoteczeristwa i nieprzy-
chylne nastawienie do naptywu zagranicznej sity roboczej moze wynikac z faktu,
iz korzysci i koszty imigracji zarobkowej nie rozktadajg si¢ rownomiernie dla cale-
go spoleczeiistwa. W zakresie rynku pracy, naptyw zagranicznej sity roboczej moze
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rozwigzaé problem ,waskich gardet” poprzez doplyw podazy pracy. Imigracja za-
robkowa moze jednakze negatywnie wplyna¢ na poziom ptac krajowej, lokalnej silty
roboczej w pewnych sektorach, ale tylko tam, gdzie doptyw pracownikéw ma cha-
rakter substytucyjny. "

Whnioski

Analiza procedury wydawania przyrzeczen i zezwoleri na prace cudzoziemcoéw
pozwala na oceng jej skutecznosci w zakresie ochrony krajowego rynku pracy. Pro-
cedura zapewnia dopuszczanie do rynku pracy cudzoziemcow na zasadzie komple-
mentarnosci i nie ma charakteru konkurencyjnego.

Czy jednak dugotrwata i kosztowna procedura chronigca szczelnie rynek pra-
cy jest adekwatna do jego potrzeb? Czy pomimo stale utrzymujgcej si¢ na wysokim
poziomie stopy bezrobocia zasadne sg zmiany w kierunku liberalizacji polityki wo-
bec migrantéw zarobkowych? Niedopasowanie kierunkéw ksztalcenia do potrzeb
rynku pracy oraz silne zjawiska emigracji zarobkowej z Polski po wejsciu kraju do
Unii Europejskiej, tworza silng presje na wzrost liczby zawodow deficytowych, czy-
li tworzacych tzw. luki na rynku pracy, stanowige hamulec rozwoju polskiej gospo-
darki. Wobec powyzszego, zasadne stajg si¢ zmiany w kierunku aktywnej polityki
migracyjnej, ukierunkowanej na pozyskiwanie pracownikéw — w sposGb selektyw-
ny — w branzach, gdzie wystgpuja niedobry lokalnej/krajowe;j sity roboczej. Pozy-
tywnie nalezy wigc oceni¢ nowe akty wykonawcze do ustawy o promocji zatrudnie-
nia 1 instytucjach rynku pracy, poszerzajgce katalog 0séb, ktére przy podejmowaniu
zatrudnienia w Polsce nie muszg uzyskiwaé zgody na prace. Przyjete rozwigzania
byty odpowiedzig na apele polskich przedsigbiorcow, ktérzy odczuli skutki maso-
wej emigracji polskich pracownikéw po wejsciu kraju w struktury unijne. Ponadto,
liberalizacja przepiséw zezwalajacych na podejmowanie pracy przez cudzoziemcOw
w Polsce (skrécenie procedury, zmniejszenie optat) pozwolitoby na redukcje zjawi-
ska nielegalnej pracy imigrantéw. To wiasnie szara strefa, szacowana na kilkukrot-
nie wyzsza niz zjawisko zatrudnienia legalnego obcokrajowcéw, charakteryzujgca
sie zwykle nizszymi zarobkami w poréwnaniu do wynagrodzen krajowych na da-
nym stanowisku, budzi niepokdj spoleczenstwa.

Szersze mozliwosci podejmowania pracy przez cudzoziemcéw w Polsce po-
zwolg na elastyczne reagowanie na doraZne potrzeby rynku pracy z jednej strony,
z drugiej natomiast, selekcja branz, zawodow podlegajacych zwolnieniu pozwoli na
dalsza ochrone pracownikéw krajowych.

12 A. Maksimczuk, L. Sidorowicz, Imigranci na polskim rynku pracy, (w:) Czynniki wzrostu péinocno-wschodnich
regionow Polski, pod red. A.F. Bocian, J. Sikorskiego, Fundacja Promocji Rozwoju Podlasia, Biatystok 2008,
s. 66-68.
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FORMY OCHRONY CUDZOZIEMCOW W POLSCE

Wsréd cudzoziemcow przebywajgcych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
znajduje si¢ grupa osob, ktéra zmuszona zostala do opuszczenia swojego paristwa
i poszukiwania schronienia poza jego granicami. Powody opuszczenia paristwa oby-
watelstwa mogg by¢ rézne, np.: przesladowanie z powodéw politycznych, narodo-
wosciowych, rasowych, obca inwazja czy wojna domowa. Tym natomiast, co 13-
czy wszystkie osoby szukajace ochrony jest to, ze w danym momencie nie moga
bezpiecznie wréci¢ do swojej ojezyzny. Pomoc udzielana cudzoziemcom w Polsce
przybierata coraz to nowe formy: od tradycyjnego azylu terytorialnego, poprzez na-
danie statusu uchodZcy, czy wreszcie objgcie ochrong subsydiarng — pobytem tole-
rowanym lub ochrong czasowg. Rozwdj form ochrony cudzoziemcédw w Polsce wy-
nikat z jednej strony z potrzeby objecie opiekg 0sdb, ktdre nie spelnialy warunkéw
przewidzianych w konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw z 1951 roku, czy prze-
stanek niezbednych do uzyskania azylu, z drugiej zas z koniecznosci harmonizacji
prawa polskiego z prawem wspolnotowym. Zjawisko to nie jest polska specyfika,
wrecz przeciwnie — jest odzwierciedleniem rozwigzan uksztattowanych w skali uni-
wersalnej.

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie podstaw prawnych, okreslenie
warunkodw, jakie ma spelni¢ jednostka, aby korzysta¢ z okreslonej formy ochrony na
terytorium Rzeczypospolite] Polskiej oraz przedstawienie statusu takiej osoby.

Najbardziej tradycyjng 1 najstarszg formg ochrony cudzoziemcow jest azyl te-
rytorialny. Jest to instytucja majace swe Zrodlo w systemach prawa krajowego po-
szczegolnych panstw, wspoélczesne bowiem prawo migdzynarodowe nie przyznaje
Jednostce prawa do azylu terytorialnego. Co prawda, art. 14 Powszechnej Deklaracji
Praw Czlowieka z 1948 roku przewiduje, iz ,.kazdy czlowiek w razie przesladowa-
nia ma prawo ubiegad si¢ 0 azyl i korzysta¢ z niego w innych krajach™!, a art. 1 De-

1 M. Sykulska: Prawo miedzynarodowe publiczne, Gdarisk 1996, s. 221.
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klaracji o azylu terytorialnym z 1967 roku upowaznia paistwa, w wykonywaniu ich
suwerennosci, do udzielenia takim osobom azylu, ktéry bedzie respektowany przez
inne paristwaZ, jednak akty te, bgdgc rezolucjami Zgromadzenia Ogolnego, nie maja
mocy prawnie wigzgcej. Przyznanie azylu jest przejawem suwerennosci panstwa,
jest uprawnieniem panstwa, Zatem kazde pafistwo okresla warunki jego udzielenia
i status takiej osoby.

Ani prawo migdzynarodowe, ani krajowe nie definiuje pojecia azylu. Jak za-
uwaza J. Jagielski w doktrynie prawniczej brak jest jednego tylko okreslenia tresci
tego pojecia. Autor przyjmuje, iz azyl oznacza przyjecie cudzoziemca przez okre-
Slone paristwo na wiasne terytorium i udzielenie mu bezpiecznego schronienia ze
wzgledéw politycznych lub humanitarnych’.

Azyl zostal wprowadzony do systemu prawa polskiego juz w Konstytucji
7 1952 roku®. Aktualnie obowigzujaca Konstytucja RP z 1997 roku zawiera réwniez
odniesienie do tej instytucji. Art. 56 ust. 1 stanowi, iz ,,cudzoziemcy moga korzystaé
z prawa azylu w Rzeczypospolitej Polskiej na zasadach okreslonych w ustawie™,
Jak zasadnie podkresla E. Prandota—Prandecka i A. Hargza, artykut Konstytucji nie
zawiera okre§lenia przestanek materialnych bedacych podstawy udzielenia azylu.
Odsyla w tym zakresie do ustawy®.

J. Biatocerkiewicz dostrzega, iz azyl terytorialny na dwie warstwy normaty wne:

1) norma rangi konstytucyjnej statuujaca prawo do azylu (norma skuteczna
erga omnes),

2) indywidualizacja tego prawa poprzez przyznanie konkretnemu cudzoziem-
cowi prawa azylu na podstawie ustaw i wydanych na ich podstawie przepi-
s6w wykonawczych’.

Aktualnie obowiazujace przepisy wykonawcze do art. 56 Konstytucji RP znaj-
duja si¢ w Ustawie z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochro-

2 Declaration on Territorial Asylum Adopted by General Assembly resolution 2312 (XXIl) of 14 December 1967,
hitp://www.unhchr.ch/html/menu3/b/o_asylum.htm
3 J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca w Polsce, Warszawa 1997, s. 85. Na temat definicji azylu zobacz réw-

niez: E. Prandota-Prandecka, A. Hareza, Azyl terytorialny (polityczny) jako forma ochrony udzielanej cudzo-
ziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Wybrane zagadnienia, (w:) A. Btas, K. Nowacki (red.): Wspét-
czesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej, Wroctaw 2005, s. 327.
4 Art. 75 stanowit: Polska Rzeczpospolita Ludowa udziela azylu obywatelom paristw obcych, przesladowanych za
obrong intereséw mas pracujgcych, walke o postep spoteczny, dziatalnoéé w obronie pokoju, walke narodowo—
wyzwolericza lub dziatalnoéé naukowa. Zostal on zmieniony w roku 1991 i otrzymal brzmienie: Obywatele in-
nych panstw | bezparistwowcy moga korzystac z prawa azylu na zasadach okreslonych ustawa (art. 88), Usta-
wa z dnia 18 pazdziernika 1991 r . o zmianie Konstytuciji Rzeczypospolite] Polskiej, Dz.U. 1991, Nr 119 poz. 514.
Jak podkreslit J.Jagielski zmiana ta jest odstepstwem od wyraznych politycznych konotacii", J. Jagielski, Status
prawny..., 5. 88.
Dz.U. 1997, NR 78, poz. 483.
E. Prandota—Prandecka, A. Hareza, Azyl terytorialny (polityczny) jako forma..., s. 331.
J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Torun 2001, s. 320
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ny na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®. Zgodnie a art. 90 Ustawy, cudzoziem-
cowi mozna, na jego wniosek, udzieli¢ azylu w Rzeczpospolitej Polskiej, gdy jest
to niezbedne do zapewnienia mu ochrony oraz gdy przemawia za tym wazny inte-
res Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa wprowadza zatem dwie przestanki, ktérych
spelnienie moze stanowi¢ podstawe do przyznania azylu: ,.koniecznos$¢ zapewnie-
nia ochrony” i ,,wazny interes Rzeczypospolitej Polskiej”. Pojecia te nie zostalty do-
tychczas zdefiniowane normatywnie. Pozostawiono w tym wzgledzie duzg swobode
organom administracyjnym. W doktrynie zwraca si¢ uwage, iz decyzje o udziele-
niu azylu opierajg si¢ na uznaniu organow paristwa’. Wskazuje tez na to brzmienie
art. 90 Ustawy ,,cudzoziemcowi mozna, na jego wniosek udzieli¢ azylu (...)". Postg-
powanie przed organami, pomimo uznaniowego charakteru, powinno jednak respek-
towaé normy prawa migdzynarodowego, majgce charakter ius cogens. Do takich
norm zaliczymy np. zakaz dyskryminacji z powodu rasy, religii, koloru skory'.

Whiosek o azyl moze by¢ ztozony, kiedy cudzoziemiec juz przebywa na tery-
torium RP, ale takze wéwczas, gdy jest on jeszcze poza granicami naszego panstwa
(art. 92 ust. 1 Ustawy).

Ustawa nie okresla precyzyjnie statusu osoby, ktérej zostat udzielony azyl. Akt
ten rozstrzyga jedynie dwa zagadnienia. Po pierwsze — cudzoziemcowi, ktéremu
udzielono azylu, udziela sie zezwolenia na osiedlenie sie i wydaje karte pobytu'!.
Jak podkresla P. Stachariczyk, azyl nie jest samoistnym tytutem prawnym do poby-
tu'?, Jednak wydanie zezwolenia na osiedlenie si¢ nie wymaga dodatkowego wnio-
sku cudzoziemca'. Po wtére zas — osoby takiej nie mozna zobowigzac do opuszcze-
nia terytorium RP i nie moze on zosta¢ wydalony'.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz cudzoziemiec, ktéremu udzielono azylu
i tym samym zezwolenia na osiedlenie si¢, korzysta z wielu uprawnieri, ktére przy-
stuguja cudzoziemcom posiadajgcym zezwolenie na osiedlenie sig, czyli np. prawa
do podjecia pracy, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, podjgcia nauki, prawa do
Swiadczeri z pomocy spolecznej na takich samych zasadach jak obywatele polscy'”.

Cudzoziemca pozbawia si¢ azylu, jezeli:

1) ustaly przyczyny, dla ktérych azyl zostat udzielony;

8 Dz.U_. 2006, Nr 234, poz. 1695. Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na te-
ry‘conu_m R;eczypospolite} Polskiej zastapita ustawe o cudzoziemcach z 1997 roku.

9 J. Jagielski, Status prawny..., s. 87; E. Prandota—Prandecka, A. Hareza, Azyl terytorialny (polityczny) jako for-
ma..., s. 331.

10 E. Prandota—Prandecka, A. Hareza, Azyl terytorialny (polityczny) jako forma..., s. 332.

11 Art. 90 ust. 2 w zw. z art. 94 ust. 3.

12 P. Stachanczyk, (w:) J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, s. 550.

13 Jak wyzej. 5. 557.

14 Art. 95.

15 Szerzej na temat uprawnien osob posiadajacych zezwolenie na osiedlenie sig zobacz: J. Chlebny, (w:) J. Chleb-
ny.S(red.)‘ Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, s. 150 i n; J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy...
s. 322. '
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2) prowadzi on dzialalnosé skierowang przeciwko obronnosci lub bezpieczen-
stwa paristwa i porzgdkowi publicznemu (art. 91 ust. 1).

W stosunku do cudzoziemca, ktérego pozbawiono azylu, moze by¢ wydana de-
cyzja o wydaleniu (art. 96), a jak podkresla P. Stachanczyk, nakazanie opuszcze-
nia terytorium Polski jest obligatoryjne (art. 91)'°. Nakaz taki znajduje si¢ w decyzji
o pozbawieniu azylu (art. 91 ust. 2).

Instytucja azylu jest niezwykle rzadko stosowana w praktyce. By¢ moze wyni-
ka to z faktu, iz dominujgca forma ochrony jest status uchodZcy, w zwiazku z tym
cudzoziemey maja wigksza §wiadomosé i wiedze na ten temat. Wplyw na niewielka
ilog¢ procedur azylowych moze mieé réwniez okreslenie przestanek jego nadania,
ktore nie sa precyzyjne i jednoznaczne.

Zdarza sig, iz postgpowanie o udzielenie azylu toczy si¢ réwnolegle z postgpo-
waniem o nadanie statusu uchodZcy. Co prawda, Ustawa nie odnosi si¢ wprost do
takiej sytuacji, ale praktyka, np. w sprawie matzeristwa z Chin, dopuscita takg moz-
liwosé".

Najczesciej stosowang w Polsce forma ochrony cudzoziemcéw jest status
uchodZcy. Aktualnie 7rédia prawa uchodZczego wywodza si¢ z trzech systemow
prawa: migdzynarodowego, wspdlnotowego i krajowego. W sferze uniwersalnego
prawa miedzynarodowego zasadniczymi Zrédtami sa: Konwencja dotyczaca statu-
su uchodZcéw podpisana w 1951 roku'® oraz Protokdl dotyczacy statusu uchodz-
céw sporzadzony w 1967 roku'. Polska ratyfikowala obie umowy dopiero w 1991
roku, a wigzg one nasz kraj od 27 wrzesnia. W prawie wspolnotowym nalezy wy-
mieni¢ gtéwnie Dyrektywe Rady 2004/83/WE™, Dyrektywe Rady 2005/85/WE*!
oraz Dyrektywe Rady 2003/86/WE™. Dyrektywy wymagajg implementacji do sy-
stemu prawa krajowego. Zrédta prawa polskiego regulujgce status uchodzcy to prze-

16 P. Stachanczyk, (w:) J. Chlebny (red.): Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2006, s. 552.

17 Zobacz szerzej na ten temat: M. Zdanowicz, K. Bagan—Kurluta, Ekstradycja a prawa czlowieka, (w:) C. Mik
(red.), Prawa cztowieka w XX| wieku — wyzwania dla ochrony prawnej, Torun 2005, s. 191 i n. W sprawie mat-
zenstwa z Chin toczyto sig rownolegle postgpowanie ekstradycyjne.

18 Dz.U. 1991, Nr 119, poz. 515.

19 Dz.U. 1991, Nr 119, poz. 517.

20 Dyrektywa Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikaciji i statusu
obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako uchodZcow lub jako osoby, ktdre z innych wzgledow po-
trzebuja miedzynarodowe] ochrony oraz zawartosci przyznawanej ochrony, Dz.U. L 304 z 30.9.2004, s. 2-2, 12—
23.

21 Dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm dotyczacych
procedur nadawania i cofania statusu uchodzey w Panstwach Cztonkowskich, Dz.U. L 326 z 13.12.2005, 5. 13—
34.

22 Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie prawa do tgczenia rodzin, Dz.U. L 251
z 3.10.2003, 5. 12-18.
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de wszystkim: art. 56 ust. 2 Konstytucji oraz dziat Il Ustawy o udzielaniu cudzo-
ziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Pojecie uchodZcy zostalo zdefiniowane w konwencji dotyczacej statusu uchod?-
c6w i Protokole dodatkowym i oznacza osobe, ktéra w rezultacie zdarzef oraz na
skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu rasy, religii, narodo-
wosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spolecznej lub z powodu przekonan po-
litycznych przebywa poza granicami pafistwa, kiérego jest obywatelem i nie moze
Jub nie chee z powodu tych obaw korzysta¢ z ochrony tego paristwa albo ktora nie
ma zadnego obywatelstwa i znajduje si¢, na skutek podobnych zdarzen, poza pan-
stwem swojego dawnego stalego zamieszkania i nie moze lub nie chee z powodu
tych obaw powrdci¢ do tego pafistwa®.

B.Wierzbicki podkresla, 7e ,,uchodZca jest cudzoziemcem, ktéry — w odréznie-
niu od innych cudzoziemeéw — nie ma normalnych powigzafi z wiasnym krajem,
(...) co uniemozliwia korzystanie z ochrony jakiegokolwiek pafistwa. Cecha wyr6z-
niajacg uchod#ce jest motywacja powodujaca opuszczenie wlasnego kraju lub moty-
wacja uniemozliwiajgca powrot (...)*.

UchodZcg zatem moze by¢ osoba, ktéra spetnia konwencyjne przestanki: prze-
bywa poza granicami pafistwa swojego obywatelstwa i nie korzysta z ochrony tego
paristwa oraz jest przesladowana lub zywi uzasadnione obawy przed przesladowa-
niem z powodéw wymienionych enumeratywnie w konwencji. Wskazane Zrod-
fa prawa miedzynarodowego nie precyzuja uzytych pojec, takich jak np.: .przyna-
leznos¢ do okreslonej grupy spotecznej” czy .przesladowanie”, a prawidlowa ich
interpretacja ma kluczowe znaczenie dla nadania statusu uchodZcy. Z wyjasnief
UNHCR wynika, iz ,,w wielu spoteczeristwach wystepuja wigksze lub mniejsze roz-
nice w traktowaniu réznych grup spotecznych. Osoby gorzej traktowane w rezul-
tacie tych réznic niekoniecznie sg ofiarami przesladowania. Dyskryminacja moze
by¢ uwazana za przesladowanie jedynie w pewnych okolicznosciach. Dzieje si¢ tak,
gdy formy dyskryminacji prowadzg do nastepstw o istotnie krzywdzgcym charakte-
rze, jak np. powazne ograniczenia prawa do posiadania Zrédet utrzymania, prawa do
praktykowania religii czy ograniczenia dostgpu do normalnie dostgpnych instytucji
edukacyjnych™. R6wniez polskic organy orzekajace w sprawach uchodZczych wy-

raznie rozrézniaja dyskryminacje od przesladowania™.

23 Art. 1A ust. 2 Konwengiji i art. 1 Protokotu,

24 B. Wierzbicki, Uchodzcy w prawie miedzynarodowym, Warszawa 1993, s. 26.

25 Zasady i tryb ustalania statusu uchodzcy zgodnie z Konwencja dotyczaca statusu uchodzey z 1951 r. oraz Pro-
tokotem dodatkowym do niej z 1967 r. Podrecznik, Warszawa 2004, s. 25. Szerzej na temat interpretacji pojecia
uchodzcy zobacz: J. Chlebny, W. Trojan, (w:) J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa
2006, s. 401 i n: B.Wierzbicki: UchodzZcy w prawie miedzynarodowym, Warszawa 1993, s. 28 i n.; B. Wierzbicki,
Sytuacja prawna uchodZcy w systemie migdzynarodowej ochrony praw czlowieka, Biatystok 1993, 5. 350 n..

26 M. Zdanowicz, Definicja uchodzcy w orzecznictwie polskich organdw rozpatrujacych sprawy uchodzcze, Miscel-
lanea luris Gentium 2004, nr VII, s. 36-37.
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Prawo wspdlnotowe w Dyrektywie 2004/83/WE precyzuje kluczowe poje-
cia uzyte w konwencji genewskiej. Artykut 10 tej Dyrektywy zobowiazuje pari-
stwa cztonkowskie, aby przy ocenie powod6w przesladowania, przy nadaniu statusu
uchodzcy, wzicty pod uwage nastgpujgce elementy:

a) pojecie rasy zawiera w szczegdlnosci okreslenie koloru skéry, pochodzenie
lub przynaleznos¢ do szczegolnej grupy etnicznej;

b) pojecie religii zawiera w szczegdlnosci posiadanie przekonan teistycz-
nych, nieteistycznych i ateistycznych, branie udziatu lub jego brak w for-
malnych praktykach religijnych, prywatnie lub publicznie, zaréwno same-
mu, jak i wspdlnie z innymi, inne dzialania religijne lub wyrazanie pogladéw
albo formy indywidualnych lub zbiorowych zachowan wywodzacych si¢ lub
zwigzanych z wierzeniami religijnymi;

¢) pojecie narodowosci nie jest ograniczone do obywatelstwa lub jego braku,
lecz obejmuje w szczegodlnosei czlonkostwo grupy okrelonej przez kultural-
ng, etniczng lub jezykowsg tozsamosé, wspodlne pochodzenie geograficzne lub
przekonania polityczne lub powiazanie z ludnoscia w innym panstwie;

d) grupa jest identyfikowana jako szczegdlna grupa spoteczna, jesli w szczegol-
nosci:

— czlonkowie takiej grupy maja wspolne cechy wrodzone lub wspdlne po-

chodzenie, ktérych nie mozna zmieni¢ albo majg wspdlne cechy lub wie-

rzenia tak wazne dla tozsamosci lub swiadomosci, ze nie mozna zmuszac
danej osoby do odstgpienia od nich, i

— posiada odrgbng tozsamosé w odpowiednim parstwie, to znaczy jest po-
strzegana jako odrgbna od otaczajacego spoleczenstwa, w zaleznosci od
warunkow istniejacych w paristwie pochodzenia, okreslona grupa spolecz-
na moze stanowi¢ grupe opartg na wspolnych cechach zwiazanych z orien-
tacjg seksualng. Orientacja seksualna nie moze by¢ rozumiana jako obej-
mujaca dzialania uznawane za przestgpcze zgodnie z prawem krajowym
Panstw Czlonkowskich: aspekty zwigzane z plcig mogg by¢ brane pod
uwage, nie tworzgce same w sobie domniemania o stosowalnogci niniejsze-
go artykulu;

e) pojecie przekonan politycznych w szczegdlnosci obejmuje posiadanie opi-
nii, mysli lub przekonan w sprawach zwigzanych z potencjalnymi podmiota-
mi dopuszczajacymi si¢ przesladowar okreslonych w art. 6 oraz w sprawach
ich polityki lub metod, bez wzgledu na to, czy wnioskodawca dziatal zgodnie
z tg opinig, myslg lub przekonaniami.
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Doprecyzowanie w Dyrektywie 2004/83/WE materialnoprawnych przestanek
nadania statusu uchodZzcy zawartych w konwencji z 1951 roku moze mie¢ istotne
znaczenie dla zblizenia praktyki pafistw. Podejmowane dotychczas dzialania dopro-
wadzily jedynie do przyjecia przez UNHCR podrecznika ,,Zasady i tryb ustalania
statusu uchodzey”, ktéry mégt byé traktowany, co najwyzej, jako wytyczna poste-
powania. Paristwa wspélnotowe, w ramach realizacji wspdlnej polityki azylowe],
stanely przed olbrzymia szansg ujednolicenia tej polityki i zasad nadawania statu-
su uchodZcy.

Pozycje prawng cudzoziemca, po nadaniu statusu uchodzcy, okreslajg postano-
wienia konwencji dotyczacej statusu uchodzcy. Jest to jednak standard minimalny,
konwencja w art. 5 dopuszcza mozliwos$¢ przyznania przez pafistwo innych praw
i korzysci. J. Biatocerkiewicz podkresla, iz konwencja zawiera w swej tresci zarow-

no zasady ogélne, jak i szczegétowe. Do zasad ogélnych zalicza™

1) non refoulement (art. 33 ust. 1);

2) obowiazek respektowania praw i przepiséw oraz srodkéw podjetych w celu
utrzymania porzadku publicznego (art. 2);

3) zakaz dyskryminacji, przy stosowaniu konwencji, ze wzgledu na rasg, reli-
gie lub paristwo pochodzenia (art. 3);

4) prawo paristwa do przyznania innych praw i korzysci, niz te, ktore wynikajg
z konwencji (art. 5);

5) wykonywanie wszelkich wymogéw, jakie ,w tych samych okolicznosciach™
spelniajg pozostali cudzoziemcy, z wylaczeniem tych, ktorych jako uchodz-
ca spelnié nie moze (art. 6);

6) prawo do przeniesienia swojego mienia oraz uzyskania dokumentu tozsamo-
$ci i dokumentu podrozy;

7) zwolnienie od srodkéw wyjgtkowych stosowanych przeciwko osobie, ma-
jatkowi lub interesom obywateli obcego panstwa (art. 8).

Pewne watpliwosci moze wywolywaé zaliczenie przez Autora srodkéw admini-
stracyjnych zawartych w pkt 6 (czyli wydanie przez paristwo dokumentu tozsamo-
éci, dokumentu podrézy i uprawnienie do przeniesienia minia) do zasad ogdlnych.

Zasady szczegélowe, okreslajace status uchodzcy, dotycza istotnych dla kazdej
jednostki spraw?®. Konwencja okresla sferg praw politycznych, ekonomicznych i so-

cjalnych uchodzcéw®.

27 J. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w $wietle standardéw migdzynarodowych, Torun 1998, s. 176.

28 tbidem, s. 177. ‘ . o )

29 J. Jagielski, Status prawny..., s. 103; B. Wierzbicki, UchodZcy w prawie..., s. 109in.; B. Wierzbicki, Uchodzcy,
Biatystok 1993, s. 62 i n.
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Analizowana umowa migdzynarodowa wprowadza nastepujgce standardy trak-
towania uchodzcow:

1) standard narodowy, polegajgcy na traktowaniu 0sob, ktérym przyznano sta-
tus uchodZcy w odniesieniu do pewnych praw, w taki sposéb jak wilasnych
obywateli (np. prawa artystyczne i wlasnos$¢ przemystowa (art.14), dostep
do sadéw (art. 16), racjonowanie deficytowych towaréw (art. 20), oswia-
ta publiczna w zakresie nauczania poczatkowego (art. 22 ust.1), opieka spo-
leczna (art. 23);

2) traktowanie uchodZcéw w sposéb nie mniej korzystny niz w tych samych
okolicznosciach pozostalych cudzoziemcéw (np. nabycie mienia rucho-
mego, nieruchomego (art. 13), samozatrudnienie (art. 18), wykonywanie
wolnych zawodéw (art. 19), w sprawach dotyczgcych mieszkan (art. 21),
o$wiata na poziomie ponadpodstawowym (art. 22 ust. 2). Przy czym kazde
panistwo, wedlug swojego uznania, moze zapewni¢ mozliwie najbardziej ko-
rzystne traktowania, w kazdym razie nie mniej korzystne niz to, ktére w tych
samych okolicznosciach zostaly przyznane innym cudzoziemcom;

3) traktowanie zgodnie z klauzulg najwigkszego uprzywilejowania, ktéra pole-
ga na przyznaniu uchodZzcom takich praw, jakie posiada lub begdzie posiada-
ta w przysztosci w takich samych okolicznosciach grupa cudzoziemcéw naj-
bardziej uprzywilejowana w danej dziedzinie (np. prawo do stowarzyszania
sie (art. 15), prawo do wykonywania pracy najemnej (art. 17).

Umowa migdzynarodowa ustala minimalny standard traktowania uchodzcy.
Kazde paristwo swoimi regulacjami krajowymi okresla prawa i obowigzki cudzo-
ziemca, ktdremu nadano status uchodzcy. W Polsce szczegblowy zakres uprawnier
sprecyzowany zostal w Ustawie o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz przepisach innych aktéw prawnych. Zgodnie z art.
71 wskazanej Ustawy, jednostce, ktdra posiada status uchodZcy, przyshugujg upraw-
nienia cudzoziemca. ktéremu udzielono zezwolenia na zamieszkanie na czas ozna-
czony, o ile przepisy ustawy lub innych ustaw nie stanowig inaczej.

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, iz w stosunku do uchodZcy przyjeto odmien-
ne rozwigzanie niz w odniesieniu do osoby, ktdrej udzielono azylu. UchodZcy bo-
wiem przystuguja uprawnienia cudzoziemca, ktéremu udzielono zezwolenia na za-
mieszkanie na czas oznaczony. Zgodnie z aktualnie obowigzujgcymi przepisami,
zezwolenia udziela si¢ kazdorazowo na okres niezbedny do realizacji celu pobytu
cudzoziemca, nie dluzszy jednak niz dwa lata®®, Udzielenie zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony moze nastapi¢ wielokrotnie®'. Stad tez karta pobytu wyda-

30 Art. 56 Ustawy o cudzoziemcach z 13 czerwca 2003 r., Dz.U. 2003, Nr 128, poz. 1175 z p6zn. zm.
31 J. Chlebny, (w:) J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., s. 129.
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na cudzoziemcowi, ktéry uzyskat status uchodZcy, jest wazna przez okres dwdéch
lat™2. J. Bialocerkiewicz podkresla, iz udzielenie uchodZcy zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony jest rozwiazaniem stusznym, gdyz w przypadku uchodz-
cdw znacznie szybciej, niz w przypadku 0s6b poszukujgcych azylu ustajg przestan-
ki dla jakich status ten nadano®.

Cudzoziemcowi, ktéremu nadano status uchodZcy, udziela sie pomocy maja-
cej na celu wspieranie procesu jego integracji (art. 70). Szczegolowe zasady takiej
pomocy zostaly okreslone w rozdziale 5 Ustawy z 12 marca 2004 roku o pomocy
spolecznej*. Niejednokrotnie podkreslano, iz praktyczna realizacja programéw in-
tegracyjnych czesto nie jest realizowana skutecznie i nie zawsze przynosi pozgdane
efekty™. Sytuacja moze ulec zmianie w zwigzku z powotaniem Europejskiego Fun-
duszu UchodZczego. Pozwoli on na udzielenie Panstwom Czlonkowskim Unii Eu-
ropejskiej pomocy w ponoszeniu cigzaréw, wynikajgcych z naptywu uchodZeéw™.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz zgodnie z art. 87 Ustawy z dnia 20 kwiet-
nia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®. uchodZca moze
wykonywac prace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez potrzeby uzyskania
zezwolenia na prace wydawanego przez wojewode wlasciwego ze wzgledu na sie-
dzibg pracodawcy.

Przedstawiciele doktryny wskazuja, iz zakres praw przyznanych w Polsce oso-
bie, ktéra uzyskata status uchodzcy jest szerszy. niz wynikaloby to z konwencji ge-
newskiej*.

Decyzje o nadaniu statusu uchodZcy nie okreslaja zadnych terminéw, na jaki
zostal on przyznany. UchodZce mozna pozbawié statusu, jezeli zachodzi ktérakol-
wiek z okolicznosci wymienionych w art. 1 ust. C konwencji genewskiej™, czyli, je-
zeli osoba:

1} dobrowolnie zwrdcila si¢ ponownie o ochrong panstwa, ktérego jest obywa-
telem, lub

32 Art. 74 ust. 2 pkt 4 Ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolite] Polskiej.

33 J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy..., s. 298.

34 Dz.U. 2004, Nr 64, poz. 593 z p6zn. zm.

35 Szerzej na temat problemoéw integracyjnych zobacz: A. Bernatowicz, Nie tylko uchodzcy — niedobrowolne migra-
cje do Polski. Proba podsumowania, (w:) Ochrona uchodzcow. Dziesiata rocznica przystapienia Polski do Kon-
wencji Genewskiej, Warszawa 2002, s. 128 i n.; A. Siarkiewicz, Pomoc socjalna i integracyjna dla uchodzcow,
{w:) Ochrona uchodzcow..., 5. 177 i n.; A. Florczak, Uchodzcy w Polsce. Migdzy humanitaryzmem a pragmaty-
zmem, Torun 2003, s. 240 i n.; M. Zabek, Problemy adaptacii kulturowej migrantéw, (w:) M. Zgbek (red.), Miedzy
piektem a rajem. Problemy adaptacji kulturowej uchodzcow i imigrantow w Polsce, Warszawa 2002, s. 7 i n.

36 M. Pacek, Polska polityka migracyjna na tle rozwiazan i doswiadczeri Unii Europejskiej, Studia Europejskie,
2005, nr 4(36), s. 69 i n.

37 Dz.U. z 2004 r. Nr 99 poz. 1001 z pozn. zm.

38 J. Biatocerkiewicz, Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, Toruin 2003, s. 141; K. Skotnicki, Prawa i wolnosci
osob nie posiadajacych obywatelstwa polskiego, (w:) L.Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sa-
dowa ochrona, Warszawa 1997, s. 152-153.

39 Art. 38 ust. 1 Ustawy.
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2) utraciwszy swoje obywatelstwo ponownie dobrowolnie je przyjeta, lub

3) przyjela nowe obywatelstwo i korzysta z ochrony panstwa, ktérego obywa-
telstwo przyjeta, lub

4) ponownie dobrowolnie osiedlita si¢ w paristwie, ktore opuscita lub poza kto-
rego granicami przebywala z powodu obawy przed przesladowaniem, lub

5) nie moze dluzej odmawiaé korzystania z ochrony paristwa swojego obywa-
telstwa, albowiem ustaly warunki, w zwiazku z ktérymi zostala uznana za
uchodzcg, lub

6) nie majac zadnego obywatelstwa moze powrécié do paristwa, w ktorym mia-
ta poprzednio stale miejsce zamieszkania, poniewaz przestaly istnie¢ oko-
licznosci, w zwiazku z ktérymi zostata uznana za uchodzcg.

W decyzji o pozbawieniu statusu uchodZcy okresla sig termin, z ktérym naste-
puje utrata tego statusu (art. 38 ust. 2 Ustawy).

i

Subsydiarna forma ochrony cudzoziemcéw w Polsce zostata wprowadzona
Ustawa z 13 czerwca 2006 roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Potrzeba wprowadzenia instytucji pobytu tolerowanego
i ochrony czasowej wynikata z kilku przyczyn:

1) definicja zawarta w konwencji genewskiej z 1951 roku zawiera zamknig-
ty katalog przestanek, z powodu ktérych jednostka moze otrzymac status
uchodzcy. Poza ochrong konwencyjna znajdowaly si¢ zatem osoby. ktore
zmuszone byly do opuszczenia paristwa swojego obywatelstwa, ale z powo-
déw innych niz wskazanych w umowie;

2) praktycznej realizacji praw zawartych w konwencji o ochronie praw czlo-
wieka i podstawowych wonnosciach z 1950 roku;

3) rozwoju wprawa wspdlnotowego w tej dziedzinie.

Zgode na pobyt tolerowany, zgodnie z art. 97 ust. 1 Ustawy, udziela si¢ cudzo-
ziemcowi, jezeli jego wydalenie:

1) mogloby nastapi¢ jedynie do kraju, w ktérym zagrozone byloby jego pra-
wo do zycia, wolnosci i bezpieczeristwa osobistego, w ktérym moglby zo-
sta¢ poddany torturom albo nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu
albo karaniu lub by¢ zmuszony do pracy lub pozbawiony prawa do rzetelne-
go procesu sagdowego albo by¢ ukarany bez podstawy prawnej w rozumie-
niu Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosei, spo-
rzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz.
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2841285,z 1995 1., Nr 36, poz. 175, 1761 177, z 1998 1., Nr 147, poz. 962
oraz z 2002 r., Nr 127, poz. 1084);

2) jest niewykonalne z przyczyn niezaleznych od organu wykonujgcego decy-
zj¢ o wydaleniu lub od cudzoziemca.

Cudzoziemcowi mozna udzieli¢ zgody na pobyt tolerowany na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, jezeli jego wydalenie mogloby nastapic jedynie do kraju, do
ktérego wydanie cudzoziemca jest niedopuszczalne na podstawie orzeczenia sgdu
o niedopuszczalnosci wydania cudzoziemca albo na podstawie rozstrzygnigeia Mi-
nistra Sprawiedliwosci o odmowie jego wydania, uwzglgdniajge przyczyng, z po-
wodu ktérej odméwiono wydania cudzoziemca oraz interes Rzeczypospolitej Pol-
skiej*.

Zgoda na pobyt tolerowany wydawana jest z urzedu i na wniosek w postgpo-
waniu wydaleniowym, w postepowaniu o nadanie statusu uchodZcy, postgpowaniu
ekstradycyjnym, a takze w postgpowaniu o pozbawienie statusu uchodzcy albo azy-
lu i wyjatkowo w odrgbnym postepowaniu. Jak podkresla W. Trojan, tylko w przy-
padku sagdowego postepowania ekstradycyjnego wobec cudzoziemca, kiérego wy-
danie jest niedopuszczalne na podstawie wyroku sadu lub rozstrzygnigcia Ministra
Sprawiedliwosci, zgoda na pobyt tolerowany wydawana jest przez Szefa Urzgdu do
spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw na wniosek cudzoziemca®.

Osobie, ktérej udzielono zgody na pobyt tolerowany wydaje si¢ kartg pobytu
wazna na okres jednego roku (art. 99 ust. 1 i 2) i korzysta ona ze wszystkich upraw-
nien, jakie posiada cudzoziemiec przebywajacy w Polsce na podstawie zezwolenia
na zamieszkanie na czas oznaczony, chyba Ze przepisy innych ustaw stanowig ina-
czej. Najwazniejszymi uprawnieniami dla jednostek majacych zgode na pobyt tole-
rowany s3: mozliwos¢ podjecia pracy (bez potrzeby uzyskania zezwolenia na pra-
ce wydawanego przez wojewode wlasciwego ze wzgledu na siedzibg pracodawcy),
prawo do $wiadczen z pomocy spolecznej czy prawa w zakresie edukacji.

Cudzoziemcowi, ktéry posiada zgode na pobyt tolerowany, nie mozna wydac
decyzji o zobowiazaniu do opuszczenia terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ani
decyzji o wydaleniu®.

Wsrdd oséb korzystajacych z pobytu tolerowanego w Polsce znaczgeq grupg
stanowia Czeczeni, obywatele Federacji Rosyjskiej.

Zgode na pobyt tolerowany cofa sig, jezeli:

1) ustanie przyczyna, dla ktérej zostata ona udzielona;

40 Art. 97 ust. 2 Ustawy.
4 W. Trojan, (w:) J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., s. 587.
42 Art. 101 Ustawy.
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2) cudzoziemiec dobrowolnie zwrdcil si¢ o ochrong do wiadz kraju pochodze-
nia;

3) cudzoziemiec opuscil na stale terytorium Rzeczypospolite] Polskiej;

4) dalsze jej obowiazywanie mogloby spowodowa¢ powazne zagrozenie dla
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo bezpieczeristwa i porzadku
publicznego®.

v

Ostatnia z omawianych form pomocy — ochrona czasowa cudzoziemeow — ma
zastosowanie w przypadku masowego ich naptywu.

Instytucjg czasowej ochrony cudzoziemeéw reguluje Ustawa z 13 czerwea 2003
roku o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 1. w sprawie minimalnych
standardéw przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego napltywu
wysiedleficow oraz Srodkéw wspierajacych réwnowage wysitkow miedzy Paristwa-
mi Czlonkowskimi zwiazanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastgpstwa-

mi*.

Zgodnie z art. 106 ust. 1 Ustawy, cudzoziemcom masowo przybywajacym do
Rzeczypospolitej Polskiej, ktérzy opuscili swéj kraj pochodzenia lub okreslony ob-
szar geograficzny, z powodu obcej inwazji, wojny, wojny domowej, konfliktow et-
nicznych lub razgcych naruszefi praw czlowieka, mozna udzielié¢ ochrony czasowej
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez wzgledu na to, czy ich przybycie miato
charakter spontaniczny, czy tez bylo wynikiem pomocy udzielonej im przez Rzecz-
pospolita Polska lub spotecznos¢ migdzynarodows.

Ochrony czasowej udziela si¢ na podstawie i w granicach okreslanych w decy-
zji Rady Unii Europejskiej (art. 107). Jak podkresla W. Trojan, jest to realizacja za-
sady solidarnosci pomigdzy paristwami czlonkowskimi UE®. 1. Wrdbel wskazuje,
ze ochrona tymczasowa opiera si¢ na decyzji politycznej Rady Unii Europejskiej v/
lub rzadéw poszczegdlnych paristw cztonkowskich, bazujgce) na zbiorczej analizie
sytuacji, nie za$ na zindywidualizowanej ocenie konkretnych przypadkéw*. Cudzo-
ziemcy, ktérzy nie zostang objeci decyzjg Rady UE moga podlegac ochronie na pod-
stawie rozporzgdzenia Rady Ministréw (art. 107 ust. 2).

43 Art. 102 ust. 1.

44 Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardéw przyznawania tymcza-
sowej ochrony na wypadek mascwego naptywu wysiedlencow oraz $rodkéw wspierajgcych rownowage wysit-
kow miedzy Pafistwami Czlonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich 0s6b wraz z jego nastepstwami, Dz.U. L
212z 7.8.2001, s. 12-23.

45 W. Trojan, (w:) J.Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., s. 594.

46 |. Wrobel, Status prawny cbywatela paristwa trzeciego w Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 239.

228

Formy ochrony cudzoziemcow w Polsce

Ochrona czasowa, jak wskazuje sama nazwa, ma ograniczony zakres trwania
i jest udzielana do chwili, gdy mozliwy stanie si¢ powr6t cudzoziemcow do uprzed-
niego miejsca ich zamieszkania, jednakze nie dluzej niz na okres roku. Jezeli po
uplywie roku nie ustang przeszkody do bezpiecznego powrotu cudzoziemcéw do
uprzedniego miejsca ich zamieszkania, okres ochrony czasowej przedtuza sig o dal-
sze 6 miesiecy, jednak nie wigcej niz dwa razy*’.

Cudzoziemcowi korzystajgcemu z ochrony czasowej zapewnia sie zakwatero-
wanie, wyzywienie oraz opieke medyczng (art. 111). Osoba taka moze, bez potrzeby
uzyskiwania zezwolenia, podja¢ pracg i dziatalnos¢ gospodarczg na zasadach okre-
§lonych w Ustawie z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dziatalnosci gospodarcze]
(art. 116).

W. Trojan wskazuje, iz ustawa nie odnosi si¢ do sytuacji cudzoziemca, ktéry
decyduje si¢ na wystapienie o nadanie statusu uchodZcy. Natomiast art. 17 Dyrek-
tywy Rady 2001/55/WE jednoznacznie wskazuje, iz osoby korzystajace z tymcza-
sowej ochrony muszg mie¢ zapewniona mozliwos¢ ztozenia wniosku o udzielenie
azylu w dowolnym czasie™.

Rozpatrywanie wniosku o azyl, ktére nie zostalo zakoriczone przed wygasnig-
ciem okresu tymczasowej ochrony, zostaje ukorniczone po uptywie tego okresu (art.
17 ust. 2 Dyrektywy).

Po zakonczeniu okresu ochrony czasowe] podejmowane sg dziatania majace
na celu umozliwienie powrotu cudzoziemcom (art. 118 ust. 1 Ustawy). Zdaniem
I. Oleksiewicz, ochrone czasowa powinno si¢ zakoriczy¢, jezeli w okolicznosciach,
ktére zmusity ludzi do ucieczki, zaszla radykalna zmiana. Wowczas dopiero moze
by¢ rozpoczeta repatriacja®.

Cudzoziemcy przebywajacy na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej moga ko-
rzystaé 7 jednej ze czterech form ochrony. Instytucje te posiadajg odmienne Zrédta
regulacji. Azyl jest formg ochrony wyksztalcong przez prawo krajowe 1 wylacznym
uprawnieniem paristwa jest okreslenie przestanek jego przyznania i statusu azylanta.
Instytucja uchodZcy wywodzi si¢ z prawa migdzynarodowego, ktére wskazuje wa-
runki objecia cudzoziemca ochrong i minimalny standard traktowania takiej osoby.
Coraz czesciej prawo wspélnotowe, respektujac prawnomig¢dzynarodowy porzadek
prawny w tej dziedzinie, stara si¢ ujednolici¢ i rozwina¢ wspolprace panstw w tym
zakresie. Najwigkszy wptyw prawa wspélnotowego jest jednak widoczny w odnie-

47 Art. 106 ust. 21 3.
48 W. Trojan (w:) J.Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach..., s. 594.
49 1. Oleksiewicz, Uchodzcy w Unii Europejskiej aspekty prawne i polityczne, Bydgoszcz—Rzeszow 2006, s. 170.
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sieniu do ochrony czasowej. Decyzja o jej przyznaniu moze by¢ przeciez podjeta
przez Rade Unii Europejskiej.

Uksztattowany obecnie w Polsce system ochrony cudzoziemcw obejmuje po-
mocg rézne grupy potrzebujgcych. Najliczniej z opieki naszego paristwa korzystaja
uchodzcy. Doswiadczenia ostatnich lat potwierdzity tez zasadnosc i celowos¢ wpro-
wadzenia do systemu ochrony instytucji pobytu tolerowanego. Azyl nie ma w prak-
tyce wigkszego znaczenia. Dotychczas nie wykorzystano tez ochrony czasowej,
ale sama koncepcja tej formy pomocy jest bardzo trafna. Przyj¢te w Polsce formy
ochrony cudzoziemc6w nalezy oceni¢ pozytywnie, oméwione instytucje zapewniaja
skuteczng ochrong rosnacej liczbie cudzoziemcow przyjezdzajgcych do Polski.
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POLSKIE PRAWO POMOCY SPOLECZNEJ
WOBEC UCHODZCOW

1. Uwagi ogdine

We wspdtczesnych panstwach demokratycznych widoczne sg tendencje do
zréwnywania statusu prawnego obywatela wiasnego panstwa i cudzoziemca oraz
zakazu dyskryminacji cudzoziemcéw. Panstwo moze oczywiscie okreslic sytuacje
prawng cudzoziemc6éw w sposGb odmienny niz obywateli wlasnego panstwa, jeze-
li nie prowadzi to do naruszenia praw i wolnosci czlowieka okreslonych w licznych
paktach (Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych, Migdzynarodo-
wy pakt praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych) i konwencjach (Europej-
ska konwencja praw czlowieka, Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnogci wraz z protokotami dodatkowymi).

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., umowy migdzynarodowe oraz liczne akty
prawne ze sfery réznych galezi prawa okreslajg sytuacje prawna cudzoziemcow
w Polsce.

Zdaniem J. Jagielskiego,' w dziedzinie prawa administracyjnego akty prawne
dotyczace cudzoziemeéw mozna podzielié na dwie grupy. Pierwsza z nich stanowig
przepisy prawa odnoszace si¢ wylacznie do cudzoziemcéw, a wsréd nich: ustawa
z 13 ¢czerwea 2003 r. o cudzoziemcach?, ustawa z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium RP? oraz ustawa z 27 lipca 2002 r. o zasadach
i warunkach wjazdu i pobytu obywateli paristw cztonkowskich UE oraz czlonkow
ich rodzin na terytorium RP.* Drugg grupg stanowig regulacje szczegélne z zakre-

1 J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca w Polsce (problematyka administracyjnoprawna), Warszawa 1997,
s. 16 i nast.

Jedn. t. Dz.U. z 2006 r., Nr 234, poz.1694, zwana dalej u.o.c.

Dz.U. Nr 128, poz.1176 z pozn.zm., zwana dalej u.0.c.0.

Dz.U. Nr 141, poz.1180 z pozn.zm.
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su réznych dzialéw prawa materialnego, dotyczace®: korzystania przez cudzoziemca
z konstytucyjnych wolnosci i praw; wykonywania zawodéw i funkcji publicznych
przez cudzoziemcéw: nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcoéw; obowigzku
meldunkowego i innych przypadkéw szczegdlnej regulacji prawnej odnoszgcej sig
do cudzoziemcéw. Szczegdlng regulacje prawng stanowi ustawa z 12 marca 2004
roku o pomocy spolecznej®, okreslajgca zasady udzielania pomocy spolecznej cu-
dzoziemcom majgcym miejsce zamieszkania i przebywajacym na terytorium RP po-
siadajgcym zezwolenie na osiedlenie sig, zezwolenie na pobyt rezydenta diugoter-
minowego Wspdlnot Europejskich, zgodg na pobyt tolerowany lub status uchodZcy
nadany w RP, oraz obywatelom paristw cztonkowskich UE lub Europejskiego Ob-
szaru Gospodarczego, przebywajacym na terytorium RP, kt6érzy uzyskali zezwole-
nie na pobyt.’

Niniejsze opracowanie poswigcone jest zagadnieniu udzielania pomocy spo-
tecznej uchodZcom w Polsce, jako szczeg6lne] kategorii cudzoziemcéw. Analizie
i ocenie poddana zostanie regulacja prawna w tej sferze.

Termin ,,uchodZca” w znaczeniu najszerszym i potocznym obgjmuje wszyst-
kie osoby zmuszone przez okolicznosci od nich niezalezne (przesladowania, wojny,
kleski zywiolowe) do opuszczenia swojego kraju.® Zgodnie z art. 1 konwencji ge-
newskiej dotyczacej statusu uchodZcéw, podpisanej 28 lipca 1951 r.° oraz Protoko-
tem Nowojorskim z 31 stycznia 1967 r.,'* uchodZca jest osoba, ktéra na skutek uza-
sadnionej obawy z powodu rasy, religii. narodowosci, przynaleznosci do okreslonej
grupy spolecznej lub z powodu przekonan politycznych, znajduje si¢ za granicami
paristwa, ktérego jest obywatelem i nie moze lub nie chece z powodu tych obaw ko-
rzystaé z ochrony tego paristwa, albo ktéra nie posiada zadnego obywatelstwa i znaj-
dujgc si¢ na skutek podobnych zdarzen, poza paristwem swojego dawnego zamiesz-
kania. nie moze lub nie chee z powodu tychze obaw powrdci¢ do tego pafistwa. Jak
trafnie zauwaza J. Jagielski ,.uchodZca jest cudzoziemcem, ktory w odréznieniu od
innych cudzoziemc6éw nie ma normalnych powiazan z wlasnym krajem (...). Cecha
charakterystyczna i wyrdzniajacg uchodzcg jest szczegblna motywacja opuszcze-
nia wlasnego parstwa, ktérg stanowi wylgcznie uzasadniona obawa przesladowa-
nia”.!" Motywacja daje mozliwo$¢ odréznienia uchodzcy od cudzoziemca — zwykle-
go emigranta, kiéry opuszcza whasny kraj z powodow materialnych, osobistych czy
tez innych. Zdaniem A. Grahla-Madsena, uchodZca nie moze by¢ pojmowany jako

M. Bogusz, Sytuacja prawna cudzoziemca w Poisce, (w:) Administracyjne prawo materialne. Zagadnienia wy-
brane, pod red. E. Smoktunowicza, Biatystok 2003, 5. 336 i nast.

6 Dz.U. Nr 64, poz. 593 z pézn. zm., zwana dalej u.p.s.
7 Art. 5ust. 2i3u.p.s.
8 B. Wierzbicki, Uchodzcy w prawie migdzynarodowym, Warszawa 1993, s. 25: A. Florczak, Uchodzcy w Polsce.

Miedzy pragmatyzmem a humanitaryzmem, Toruri 2003, s. 40 i nast.
9 Dz.U. Nr 118, poz. 5151 516.
10 Dz.U. Nr 119, poz. 517i518.
11 J. Jagielski, op. cit., 5. 94.
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zwykly cudzoziemiec ze wzgledu na fakt ,specyficznych” stosunkow z pafistwem,
ktérego jest obywatelem, albo w ktérym posiada miejsce zamieszkania (domicyl)."
Okazuje si¢ jednak, iz w praktyce panstw zachodnioeuropejskich pojawia sig tzw.
restrykcyjna interpretacja pojecia uchodzcy okreslonej w konwencji genewskiej. ze
o ochrong mogg ubiegac si¢ tylko te osoby, ktére obawiajg si¢ przesladowan ze stro-
ny paristwa. Czesto wiec odmawia si¢ przyznania statusu uchodzcy ofiarom woj-
ny domowej czy tez naruszefi praw czlowieka.”* W istocie konwencja genewska nie
rozwigzuje wiclu waznych kwestii zwigzanych z okresleniem uchodZctwa. W defi-
nicji zaproponowanej w konwencji wsrod przyczyn przesladowarn nie wymieniono
przesladowania np. z powodu piei.™* Czgsto wige oferuje sig¢ rozne srodki zastgpeze
pozwalajace na pobyt do czasu pojawienia si¢ mozliwosci powrotu do kraju po-
chodzenia — np. status humanitarny, status tolerowany czy tymczasowa ochrong."
W tym miejscu mozna wspomniec o tzw. uchodZcach wewngtrznych, ktorzy musieli
opusci¢ swoje miejsce zamieszkania i ,,ukry¢ si¢” na terenie wlasnego kraju. W ro-
zumieniu prawa miedzynarodowego sa to tylko uchodzcy wewnetrzni, ktdrzy stali-
by sie uchodZcami, gdyby szukali pomocy poza granicami swojego kraju.'®

W obowigzujacym prawie polskim — ani w u.0.c., ani tez w 1.0.¢.0., nie odnaj-
dujemy legalnej definicji ,,uchodZcy”. Przepisy ustawy o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium RP odsylajg w tym wzgledzie do wigzacych Polske umow
migdzynarodowych, tj. konwencji genewskiej i Protokotu nowojorskiego.

Udzielanie cudzoziemcom ochrony na terytorium RP nastgpuje m.in. w formie
nadania cudzoziemcowi statusu uchodzcy. Problematyka nadawania statusu uchodz-
¢y stanowi przedmiot zainteresowania zaréwno prawa administracyjnego, jak 1 pra-
wa miedzynarodowego. Unormowanie tego zagadnienia znajdujemy w: art. 56 ust. 2
Konstytucji RP, konwencji genewskiej z 1951 r., Protokole nowojorskim z 1967 r.,
jak réwniez w art. 13-80 u.o.c.o. W Swietle obowigzujgcego prawa sprawy nada-
wania statusu uchodzcy maja charakter spraw administracyjnych. rozstrzyganych
w formie decyzji administracyjnej, w jurysdykcyjnym postgpowaniu administracyj-
nyn.'” Rozstrzygnigcia w sprawie nadania lub pozbawienia statusu uchodzcy podej-
mowane s3 przez Prezesa Urzgdu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow w formie
decyzji administracyjnej. Organem odwolawczym jest Rada do Spraw UchodZcow.
Cudzoziemcowi, ktéremu nadano status uchodZcy, udziela si¢ pomocy majacej na
celu wspieranie procesu jego integracji ze spoleczenistwem polskim.

12 A. Grahl-Madsen, The Status of Refugees in International Law, t. 1, s. 157 i 340 Handbook on Procedures and
Criteria for Determining Refugee Status U.N.H.C.R, Geneva 1988, s. 9 i nast.

13 Konwencja dotyczaca uchod#céw z 1951 roku; pylania i odpowiedzi, Z Obcej Ziemi 2001, nr 13, s. 20-22.

14 A. Florczak, op. cit.. 5. 71.

15 Ibidem, s. 72.

16 H. Grzymata—Moszczynska, Uchodzey. Podrecznik dia oséb pracujgcych z uchodzcami, Krakow 2000, s. 16.

17 Szerzej o procedurze nadawania statusu uchodZey Z.Kopacz, Zagadnienia administracyjnoprawne uchodzcow
w Polsce, (w:) Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko—Biata 2003, s. 316
i nast.
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W 1991 r., gdy RP stato si¢ strong konwencji genewskiej oraz Protokotu no-
wojorskiego, problematyka uchod?céw w prawie polskim zacz¢la odgrywac zna-
czaca role. Niezbg¢dne stalo si¢ rozwinigcie systemu prawnego poprzez stworzenie
struktur administracyjnych zajmujacych sie sprawami uchodZcéw, podjecie 1 inten-
syfikacje wspélpracy z organizacjami pozarzgdowymi, wigczenie problematyki do-
tyczacej uchodZcéw w ramy regulacji prawnych. Oprocz przepiséw prawa krajowe-
go odnoszacych si¢ wylacznie do cudzoziemcdw, istotne Zrnaczenie majg przepisy
szczegolne z zakresu réznych dzialéw prawa administracyjnego materialnego — tak-
7e prawa do pomocy spolecznej.

2. Prawo do pomocy spotecznej uchodzcoéw
— zakres podmiotowy i przedmiotowy

Ustawodawstwo polskie wskazuje, iz osobom (rodzinom), ktére speiniaja kry-
teria okreslone w u.p.s. przystuguje roszczenie o udzielenie swiadczerl pomocy spo-
lecznej. Z. Leoriski stusznie podkresla, iz mozna je traktowac jako prawo podmio-
towe.'s W zwigzku z tym, iz §wiadczenia pomocy spolecznej realizujg w zZnaczgcej
mierze wladze publiczne, to mozemy prawo do pomocy spolecznej okresli¢ pub-
licznym prawem podmiotowym. Zatem publiczne prawo podmiotowe osoby (rodzi-
ny) polega na tym, iz w sytuacji niemozliwosci zaspokojenia potrzeb przy pomocy
wlasnych zasobéw, mozliwosci i uprawnied, moze prawnie i skutecznie zada¢ od
organéw administracji pomocy spolecznej udzielenia swiadczen z zakresu pomocy
spotecznej, po spetnieniu kryteriéw ustawowych."

U.p.s. ustala podmiotowe i przedmiotowe kryteria przyznawania swiadczen po-
mocy spolecznej.

W mysl art. 5 u.p.s., jezeli umowy migdzynarodowe nie stanowig inaczej, prawo
do $wiadczeri pomocy spotecznej przystuguje szerokiemu kregowi uprawnionych,
w zaleznogci od miejsca zamieszkania oraz przebywania na terytorium Rzeczpospo-
litej: osobom posiadajacym obywatelstwo polskie, cudzoziemcom posiadajacym na
osiedlenie sie, zezwolenie na pobyt rezydenta diugoterminowego Wspélnot Euro-
pejskich, zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony, zgode na pobyt tolerowa-
ny lub posiadajacym status uchodzcy w RP oraz obywatelom pafistw cztonkowskich
UE lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego, ktérzy uzyskali zezwolenie na po-
byt. Powy7szy zapis realizuje tres¢ artykutu 23 konwencji genewskiej dotyczacej
statusu uchodzcy, zobowigzujacego umawiajace si¢ pafistwa do przyznania uchodz-

18 Z. Leoriski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 280.
19 J. Boé, A. Btas, Publiczne prawa podmiotowe, (w:) Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2005,
s. 526-527.
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com legalnie przebywajacym na ich terytorium takiego samego traktowania w za-
kresie opieki i pomocy spolecznej, z jakiego korzystajg ich obywatele.

Nalezy zauwazy¢, iz zakres podmiotéw uprawnionych do§wiadczen zostat okre-
Slony szeroko i ulega konkretyzacji w odniesieniu do poszczegdlnych form pomocy.
Obowigzujaca ustawa pomocy spotecznej, okreslajac szeroko kryteria podmiotowe,
uwzglednita fakt integracji ze strukturami UE.

O swiadczenia z pomocy spolecznej mogg si¢ ubiega¢ osoby ( rodziny), kto-
re znalazly sie w trudnej sytuacji zyciowej (dysfunkcji) i nie sa w stanie przy po-
mocy wlasnych zasobéw, mozliwosci i uprawnieni jej pokonac. Ustawodawca nie
konkretyzuje dysfunkcji, a jedynie przykladowo wymienia typy trudnych sytuacji
zyciowych, a wéréd nich: ubdstwo, sieroctwo, bezrobocie, bezdomnos¢, niepetno-
sprawnos¢, przemoc w rodzinie, alkoholizm, narkomania, klgska zywiotowa lub
ekologiczna.”® Wsréd przyczyn udzielania pomocy wymienia tez trudnosci w in-
tegracji osdb, ktére otrzymaly status uchodZcy w RP ze spoleczeristwem polskim.
Warto zauwazy¢, iz wskazanie tejze przyczyny stanowi nowe rozwigzanie, ktére
nie byto uwzglednione w ustawie z 29 listopada 1990 1. o pomocy spolecznej. Za-
tem trudnos$¢ w integracji uchodZcéw stanowi kryterium do przyznania swiadczenia
z pomocy spotecznej.”’ Nalezy dodaé, iz wystgpienie innych okolicznosci moze tak-
ze stanowi¢ podstawe do uzyskania §wiadczenia.” Jesli za$ osoba (rodzina) ubiega
sie o przyznanie swiadczenia pieni¢znego, to musi dodatkowo spelniac kryteria do-
chodowe. Nie dotyczy to §wiadczeri w postaci pracy socjalnej, poradnictwa czy tez
interwencji kryzysowej.

W tym miejscu nalezatoby wspomnie¢, iz ochrona cudzoziemca, ktéry przyby-
wa do RP z powodu prze§ladowan w swoim kraju ojczystym obejmuje pomoc pan-
stwa polskiego juz po przekroczeniu granicy. Pomoc taka okresla rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 14 sierpnia 2003 r. w sprawie wy-
sokosci pomocy dla cudzoziemcéw ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodZey.”
Zatem cudzoziemiec (jeszcze bez statusu uchodZcey), ktéry znajduje si¢ w osrodku
dla uchodZcéw, ma prawo do jednorazowej pomocy pieni¢znej na zakup odziezy
i obuwia w wysokosci 140 ztotych. Oprocz jednorazowej pomocy przystuguje mu
stala pomoc pieniezna na zakup srodkow higieny osobistej i na pokrycie drobnych
wydatkéw, ekwiwalent w zamian za wyzywienie, $wiadczenia pieni¢zne na pokry-
cie we wlasnym zakrycie kosztéw pobytu na terytorium, stawka dziennego wyzy-
wienia w osrodku w wysokosci ustalonej w wyzej wymienionym rozporzgdzeniu,
Rozporzadzenie okresla takze termin i sposéb wyptaty pomocy.

20 Przykfadowe wyliczenie trudnych sytuaciji zyciowych okreslone zostato w art. 7 u.p.s.
21 |. Sierpowska, Prawo pomocy spotecznej, Krakow 2006, s. 47.

22 Mozna je okreslic tez ryzykiem socjalnym lub sytuacjg socjalng.

23 Dz.U. Nr 148, poz. 1428, zm. z 2005 r. Dz.U. Nr 9, poz. 3.
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Natomiast szczegbtowe zasady udzielania pomocy integracyjnej cudzoziem-
com, ktérzy juz uzyskali status uchodzcy regulujg przepisu ustawy z 12 mar-
ca 2004 r. o pomocy spolecznej (art. 91-95 u.p.s.) oraz rozporzgdzenia wykonaw-
cze. a zwhaszcza rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z 29 wrzesnia 2005 .
w sprawie udzielania pomocy spolecznej, ktére okresla: szczegélowe zasady 1tryb
udzielania pomocy uchodZcom, wysokos¢ $wiadczen pienieznych, formy i zakres
pomocy, metody i sposoby monitorowania postgpéw uchodZzcéw w ich integracji,
dopuszczane sytuacje pozwalajace na zmiane miejsca zamieszkania w okresie trwa-
nia indywidualnego programu integracji i tryb postepowania w tych sprawach oraz
warunki wstrzymania pomocy lub jej odmowy* oraz rozporzadzenie Ministra Edu-
kacji Narodowej z 1 lutego 2007 r. w sprawie ramowego programu nauki jezyka
polskiego dla uchodzcow.”

3. Pomoc integracyjna dla uchodzcéw w Polsce
— formy i podmioty ja realizujace

W zakresie kreowania polityki integracyjnej cudzoziemcow w Polsce wiodg-
cg role spetnia Ministerstwo Polityki Spotecznej. Decyzja Komitetu Europejskiego
Rady Ministréw z 3 wrzesnia 2004 r., zaakceptowang nastgpnie przez Radg Mini-
stréw 7 wrzesnia 2004 r., zostalo wskazane jako resort koordynujgcy zadania z za-
kresu polityki integracyjnej. 11 stycznia 2005 r. Komitet Europejski Rady Ministrow
przyjat opracowany w Ministerstwie Polityki Spolecznej dokument .Propozycje
dziatai w kierunku stworzenia kompleksowej polityki integracji cudzoziemcow
w Polsce”. Zostaly w nim zdefiniowane m.in. cztery aspekty polityki integracyjnej:
polityczny, prawny, instytucjonalny i merytoryczny.

Jednym z najwazniejszych zadar, przed jakimi stoi RP, jest stworzenie funk-
cjonalnego programu integracyjnego dla cudzoziemcow, ktorzy otrzymali w RP sta-
tus uchodzcy. Cheac przejs¢ do oméwienia zagadnienia pomocy integracyjnej dla
uchodZcéw, nalezatoby zastanowié sig, czym jest integracja. W literaturze nie ma
jednej powszechnie przyjetej definicji integracji. Niekiedy integracj¢ okresla si¢
jako ,,proces, podczas ktérego osiedlajgca sie osoba przystosowuje si¢ do samo-
dzielnego zycia w przyjmujacym ja spoleczeristwie, podporzgdkowujac sig¢ miejsco-
Wwym prawom, szanujac wartosci uznane i chronione przez kraj przyjmujacy w je-
go konstytucji 1 ustawodawstwie™.** Natomiast Biuro Eacznikowe UNHCR okresla
integracje jako ..dwustronny proces dostosowywania si¢ zachowan ludzi w grupie
(uchodZcéw i spotecznosci lokalnej), ktorzy poprzez stopniowe poznawanie 110Zu-

24 Dz.U. Nr 201, poz. 1688.

25 Dz.U. Nr 35, poz. 221. o ) »
26 M. Szonert, M. Kuczyriski, Propozycje do zatozen polskiej polityki migracyjnej w dziedzinie integracjl uchodzcow
i 0s6b osiedlajacych sie na state w Polsce. materialy URIC, nr kat. s. 2369, Warszawa 2005, s. 1.
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mienie siebie nawzajem prowadzi do harmonijnego o stabilnego systemu spoteczne-
go”.”’ Zatem integracja jest strategig adaptacji do nowego srodowiska kulturowego.
Integracja powinna by¢ postrzegana jako proces, ktdrego czas trwania bedzie uza-
lezniony od predyspozycji psychicznych cudzoziemcéw iod réznic kulturowych.
Proces integracji to proces poszukiwania kompromiséw. UchodZcy stanowig jedy-
ng grupe cudzoziemcow, ktérych proces integracji ze spoteczeristwem polskim zo-
stat szczegétowo uregulowany w prawie. Zarowno pod wzgledem podmiotowym,
jak i przedmiotowym uchodZcy, ktérzy uzyskali ten status w RP mogg ubiegac si¢
o $wiadczenia pomocy spolecznej przewidziane przez polskie prawo.*® Pierwowzo-
rem obecnej regulacji prawnej w zakresie integracji uchodZcéw byly regulacje za-
warte w art. 24 a ustawy z 29 listopada 1990 r. 0 pomocy spolecznej oraz wydanym
na jej podstawie rozporzadzeniu Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 1 grudnia
2000 1. w sprawie szczegétowych zasad udzielania pomocy uchodZcom, wysokosci
$wiadczen pienieznych, form i zakresu pomocy, trybu postgpowania w tych spra-
wach oraz warunkéw wstrzymania pomocy lub jej odmowy.~

W mysl obowiazujgcego prawa, uchodZey udziela si¢ pomocy majacej na celu
wspieranie procesu jego integracji ze spolecznosciami lokalnymi w Polsce. Na or-
ganach pomocy spotecznej spoczywa obowiazek udzielania pomocy w celu wspie-
rania integracji. Oczywiscie, proces integracji wymaga wspotpracy i dobrej woli
zaréwno ze strony organéw pomocy spotecznej, jak i uchodZcy. W sytuacji, gdy po-
mimo udzielonej pomocy nie dojdzie do integracji uchodzcy ze spoteczefistwem lo-
kalnym, organy nie mogg ponosic konsekwencji, gdyz celem dziatania organow po-
mocy spolecznej nie jest catkowita integracja uchodZcy, lecz wspomozenie procesu
integraciji.

Rozdzial 5 ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej zatytutowany — In-
tegracja uchodZcéw, rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z 29 wrzesnia
2005 r. w sprawie udzielania pomocy uchodZcom® oraz rozporzadzenie Ministra
Edukacji Narodowej z | lutego 2007 r. w sprawie ramowego programu i kursow na-
uki jezyka polskiego dla uchodZcéw®! szczegélowo regulujg zaréwno tryb uzyski-
wania przez uchodZce pomocy, majgcej na celu wspieranie procesu integracji, orga-
ny, czasokres, formy i zakres pomocy oraz zobowigzania stron (organéw pomocy
spofecznej uchodzcéw) realizowanego indywidualnego programu integracji.

Znaczgcq rolg w dziataniach podejmowanych na rzecz integracji uchodzcow
odgrywa samorzad terytorialny, zwlaszcza na szczeblu powiatu. Ustawa z 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (art. 4 ust. 1 pkt 3) zalicza do zadan publicz-

27 Rozporzadzenie w sprawie integraciji, Z Obcej Ziemi 2001, nr 11, 5. 3.

28 . Sierpowska, op. cit., s. 28, 47, 49, 59, 88-89, 92, 135, 138, 144145, 149, 155, 217. 263, 265.

29 +. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, Komentarz do ustawy o pomocy spofecznej, Kutno 2008, s. 167.
30 Dz.U. Nr 201, poz. 1669.

31 Dz.U. Nr 35, poz. 221.
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nych zadania w sferze pomocy spotecznej.”> W wigkszosci sg to wyspecjalizowane
zadania, ktérych wykonanie wymaga fachowej wiedzy, a okolicznosci udzielania
pomocy nie sg tak powszechne, jak przy $wiadczeniach gminnych i obejmujg swym
zakresem réwniez uchodZcéw. Jako zadanie wlasne powiatu ustawa 0 pomocy spo-
lecznej w art. 19 pkt 8 wymienia pomoc osobom majacym trudnosci w integracji ze
érodowiskiem, ktére uzyskaly status uchodzcy. Natomiast zadaniem powiatu z za-
kresu administracji rzadowej jest pomoc uchodZcom w zakresie indywidualnego
programu integracji oraz oplacanie za te osoby sktadek na ubezpieczenie zdrowotne
(okreslonych w przepisach o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym Fundu-
szu Zdrowia).”* Zadania z zakresu administracji rzgdowej powierzone zostaty samo-
rzadowi na szczeblu wojewédztwa. Wigkszosc z nich wykonywat wczesniej woje-
woda. Do zadan tych zalicza si¢ koordynowanie dzialan dotyczgcych integracji osob
posiadajgcych status uchodzcy, w szczegblnosci w zakresie wskazania miejsca za-
mieszkania.* Zadania pomocy spolecznej w powiatach wykonuja jednostki orga-
nizacyjne — powiatowe centra pomocy rodzinie. Nalezy dodaé, iz w miastach na
prawach powiatu zadania powiatowych centréw pomocy rodzinie realizujg miej-
skie osrodki pomocy spotecznej, ktére mogg by¢ nazywane — miejskim osrodka-
mi pomocy rodzinie.> W sprawach indywidualnych z zakresu pomocy spotecznej
nalezacych do wlasciwosci powiatu, decyzje administracyjne wydaje starosta lub
z jego upowaznienia kierownik powiatowego centrum pomocy rodzinie i inni pra-
cownicy centrum upowaznieni na wniosek kierownika.’ Natomiast zadania pomocy
spotecznej w wojewddztwach samorzadowych wykonuja jednostki organizacyjne
w postaci regionalnych osrodkéw pomocy spotecznej. W mys] obowigzujacego pra-
wa, marszatek wojewddztwa przy pomocy regionalnego osrodka polityki spotecznej
sprawuje nadzor, w szczeglnosci w zakresie spraw finansowych i organizacyjnych
nad podlegtymi jednostkami organizacyjnymi pomocy spotecznej. W zakresie inte-
gracji uchodzcéw do zadai samorzadu wojewddztwa nalezy koordynowanie dzia-
lan integracyjnych.

Ustawa o pomocy spolecznej wskazuje takze na wazng rolg wojewody w pro-
cesie integracji uchodZca. Ustawa naklada na powiatowe centra pomocy rodzinie,
wojewode oraz gming obowigzek wspéldziatania w sprawie udzielenia uchodZcy
pomocy polegajgeej na uzyskaniu miejsca zamieszkania na terytorium RP (art. 94
u.p.s.). Wspétdziatanie polegac bgdzie na udzielaniu wszelkiej pomocy w celu uzy-
skania mozliwosci zamieszkania, Odstepstwem od tejze zasady jest art. 94 ust. 2
u.p.s., ktory stwierdza, iz wojewoda moze wskaza¢ uchodzZcy miejsce zamieszkania.

32 Jedn. t. Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1592 z péZn.zm.

33 Art. 20 ust. 1 u.p.s.

34 Art. 21a u.p.s. dodany ustawa z 29 lipca 2005 . 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale
zadan i kompetencji administracji terenowej, Dz.U. Nr 175, poz. 1462.

35 Art. 112 ust. 2 u.p.s.

36 Art. 112 ust. 5u.p.s.
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Na uchodZcy cigzy woéwczas obowigzek zamieszkiwania w tym miejscu. Rezygna-
cja cudzoziemca w okresie 12 miesigcy trwania indywidualnego programu integra-
cji oznacza ostateczna rezygnacje uchodzcy z realizacji programu. Mozliwa jest jed-
nak w uzasadnionych przypadkach zmiana miejsca zamieszkania uchodzcy (art. 95
ust. 2 u.p.s.).

Pomoc udzielana jest uchodZcy wylacznie na wniosek sktadany przez uchodzce
staroécie wiasciwemu ze wzgledu na miejsce zamieszkania. Moze on by¢ wnoszo-
ny pisemnie (w jezyku polskim), telegraficznie lub za pomocg dalekopisu, telefaksu,
poczty elektronicznej, takze ustnie do protokotu. Speiniajac wymogi podania, po-
winien zawieraé co najmniej wskazanie osoby, od ktdrej pochodzi, jej adres i zada-
nie, powinien tez by¢, jezeli wnoszony byl w formie ustnej lub pisemnej, podpisany
przez wnoszacego. Jezeli osoba nie umie lub nie moze zlozy¢ podpisu, moze to uczy-
nié¢ osoba przez nig upowazniona. Ustawa o pomocy spotecznej wymaga dodatko-
wo pisemnej deklaracji o zamiarze zamieszkania na terenie okreslonego wojewddz-
twa, pisemnego o§wiadczenia, ze z podobnym wnioskiem uchodZca nie zwrocil sig
na terenie innego wojewddztwa oraz pisemnego oswiadczenia o gotowosci przystg-
pienia do uzgodnionego programu. Powyzszy wniosek powinien by¢ ztozony w ter-
minie 60 dni od dnia dorgczenia ostatecznej decyzji o nadaniu statusu uchodzcy.
Ustawodawca wskazuje, iz ztozony przez uchodzcg wniosek obejmuje jego matolet-
nie dzieci i matzonka, jezeli posiadaja status uchodZcy (nie muszg oni wystgpowac
z odrebnymi wnioskami). W sytuacji, gdy z wnioskiem o udzielenie pomocy ma-
jacej na celu wspieranie procesu integracji wystgpuje uchodzca, ktérego malzonek
jest obywatelem RP, pomoc taka nie przystuguje, poniewaz w odniesieniu do nich
proces integracji jest bez watpienia szybszy i gigbszy.” Nalezy takze wspomniecd, iz
na uchodZcy skiadajgcym wniosek o udzielenie pomocy, majgcej na celu wspiera-
nie procesu jego integracji, spoczywa obowiazek dolgczenia do wniosku kopii: de-
cyzji Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcéw lub decyzji Rady do Spraw Uchodz-
céw o nadaniu statusu uchodZcy; dokumentu podrézy przewidzianego w Konwencji
Genewskiej z 1951 r., wydanego przez Prezesa Szefa Urzgdu do Spraw Cudzoziem-
c6w; karty pobytu wydanej w zwiazku z nadaniem statusu uchodZcy na terytorium
RP; innych dokumentéw, ktére uchodzca posiada, a mogg by¢ pomocne w opraco-
wywaniu indywidualnego programu integracji. Kopie powinny by¢ urzedowo po-
twierdzone.

W swietle art. 91 ust. 7 u.p.s., pomoc majgca na celu wspieranie integracji przy-
stuguje uchodzcy poczawszy od miesigca kalendarzowego, w ktérym uchodZca wy-
stapit z wnioskiem o jej udzielenie. Maksymalny okres udzielania pomocy WYynosi
12 miesigcy.

37 t. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymanski, op. cit., 5. 169-170.
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Pomoc moze by¢ udzielona przede wszystkim w formie decyzji administracyj-
nej oraz w postaci czynnosci faktycznych. Obejmuje ona: $wiadczenia pieni¢zne na
utrzymanie i pokrycie wydatkéw zwigzanych z nauka jezyka polskiego (w wysoko-
éci od 420 71 do 1.149 z} miesiecznic na osobe); optacanie skiadki na ubezpieczenie
zdrowotne, okreslonej w ustawie o powszechnym ubezpieczeniu w NFZ oraz spe-
cjalistyczne poradnictwo, obejmujgce udzielanie rad, wskazdwek, informacji 1 wy-
magajacych specjalistycznej wiedzy i umiejetnosci. Zatem bedzie to przede wszyst-
kim poradnictwo prawne, psychologiczne, zawodowe i pedagogiczne.

Wskazane powyzej mozliwosci dziatania organéw pomocy spolecznej moga
budzi¢ kontrowersje, gdyz: okreslenie kwoty pienigznej wyptacanych swiadczefi,
bez mechanizmu waloryzacji wymagaé bedzie drogi nowelizacji ustawy: nie od-
zwierciedlaja w pelni ztozonego charakteru procesu integracji uchodZcy (np. ko-
niecznosé oddzialywan kulturowych), brakuje tez okreslenia sfer, w ktorych $wiad-
czone ma by¢ specjalistyczne poradnictwo.™

Ustawa o pomocy spolecznej w art. 93 wprowadza tzw. indywidualny program
integracji uchodZcy ze spoteczenstwem polskim, bedacy instrumentem indywiduali-
zacji i personalizacji dzialan podjgtych wzglgdem konkretnego uchodZcy.” Przyzna-
nie pomocy uchodZcy musi by¢ poprzedzone uzgodnionym indywidualnym progra-
mem integracji. Program uzgadniany jest pomigdzy powiatowym centrum pomocy
rodzinie, reprezentowanym przez kierownika PCPR lub upowaznionego pracowni-
ka a uchodZcg. Okresla on wysokos$¢, zakres i formy pomocy, w zaleznosci od in-
dywidualnej sytuacji zyciowej uchodzcy i jego rodziny, zobowigzania powiatowego
centrum — udzielanie uchodZcy informacji dotyczacej pomocy okreslonej w pro-
gramie oraz warunkach jej wstrzymania lub odmowy udzielenia; wspdéldzialanie
7 uchodzZcg oraz wspieranie go w kontaktach ze spolecznosci lokalna, w tym w na-
wigzaniu kontaktu z wlasciwym dla miejsca zamieszkania uchodZcy osrodkiem po-
mocy spolecznej; pomocy w uzyskaniu miejsca zamieszkania, w miarg mozliwosci
chronionym; prowadzenie z uchodzcg pracy socjalnej; inne uzgodnione z uchodz-
ca dziatania wynikajgce z indywidualnej sytuacji zyciowej uchodZcy oraz wska-
zanie pracownika, zwanego ,realizatorem programu’. uzgadniajgcego z uchodz-
ca program oraz wspierajacego uchodzcg w okresie realizacji tego programu (art.
93 ust. 1 pkt 1 u.p.s.). W programie okresla si¢ takze liczne zobowiazania po stro-
nie uchodZcy, a mianowicie: dokonanie zameldowania sie w miejscu zamieszkania;
zarejestrowanie si¢ W powiatowym urzgdzie pracy w terminie ustalonym w progra-
mie oraz aktywne poszukiwanie pracy: obowigzkowe uczestnictwo w kursach jezy-

38 A. Modrzejewski, Instrumenty realizacji zadan samorzadu terytorialnego w zakresie integracji cudzoziemcow
ze spoteczenistwem polskim, (w:) Sprawnosé dziatania administracji samorzadowej, pod red. E. Ury, Rzeszow
20086, s. 404.

39 Szerzej na ten temat — £.. Borkowski, R. Krajewski, S. Szymaniski, op. cit., 5. 172-174 oraz A. Modrzejewski, ap.
cit., 5. 404-405.
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ka polskiego w sytuacji, gdy zachodzi taka potrzeba; wspéldziatanie oraz kontakto-
wanie si¢ z realizatorem programu w ustalonych terminach, nie rzadziej jednak niz
dwa razy w miesigcu oraz przestrzeganie obowiazkdéw przyjetych w programie (art.
93 ust. 1 pkt 2 u.p.s.).

Program podlega nadzorowi wojewody z punktu widzenia zgodnosci z pra-
wem. Wydaje sie, iz w celu oceny efektywnosci programéw integracyjnych ko-
nieczne bytoby kryterium celowoscei, rzetelnosei i gospodarnosci podejmowanych
dziatai.* W $wietle prawa wojewoda przekazuje na realizacje¢ programu okreslone
w nim Srodki finansowe, pochodzace z budzetu paristwa.

Programem integracyjnym objag¢ mozna réwniez matoletniego uchodZce na
wniosek jego ustawowego przedstawiciela. Rozwigzania § 3 rozporzadzenia Mini-
stra Polityki Spolecznej z 29 wrzesnia 2005 r. w sprawie udzielania pomocy uchodz-
com zobowigzujg do udzielania pomocy matoletnim uchodZcom*'. Zabraklo bez
watpienia w regulacji zréznicowania programu integracji ze wzgledu na specyfike
odbiorcy (dostosowania si¢ do srodowiska réwiesnikow).

Ustawa nie okresla, jakg prawna formg¢ powinien przybra¢ indywidualny pro-
gram integracji uchodZcy ze spoleczenstwem polskim. Ma to istotne znaczenie dla
okreglenia drogi prawnej dochodzenia realizacji postanowienl programu, czy tez sto-
sowania odpowiednich srodkéw jego zaskarzenia.

Pojawia si¢ wige pytanie, czy program jest czgscig decyzji o przyznaniu pomo-
¢y uchodZcy, czy tez odrgbng formg dzialania organéw administracji pomocy spo-
lecznej? Program tworzy zobowigzania nie tylko po stronie uchodZcy, ale réwniez
po stronie organu. Wiekszos¢ jego postanowieri opiera si¢ na wspdlpracy organu
pomocy spotecznej i uchodZey. Z analizy przepiséw ustawy oraz z istotnych cech
programu integracji wyciagnaé mozna wniosek, iz jest to umowa sluzaca realiza-
cji norm prawa administracyjnego. Posiada tez pewne elementy charakterystycz-
ne dla umowy cywilnoprawnej, gdyz tworzony jest na zasadzie porozumienia po-
miedzy uchodZcg a organem administracji pomocy spotecznej. Jednakze pomigdzy
stronami programu zachodzi stosunek administracyjnoprawny. Swiadczenia okre-
slone w programie mogg by¢ dokonane przez organ dysponujacy czescig wiadzy
publicznej. Istnieje takze mozliwos¢ jednostronnego odstapienia przez organ pomo-
cy spolecznej od postanowien programu. Stosunek nieréwnorzednosci podmiotdw
uwidacznia si¢ w sytuacji, gdy uchodZca nie wypelnia postanowien programu inte-
gracji. Zgodnie z § 1 cytowanego wyzej rozporzgdzenia, istnieje mozliwos¢ wstrzy-
mania lub odmowy udzielania pomocy. Pomoc uchodZcy moze byé wstrzymana
w przypadku: uporczywego, zawinionego niewykonywania przez uchodZce zobo-

40 A. Modrzejewski, op. cit., s. 406-407.
41 Dz.U.Nr201, poz. 1699.
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wiazaf przyjetych w programie, w tym nieusprawiedliwionej nieobecnosci na kur-
sach jezyka polskiego, przez okres do 30 dni; wykorzystywania pomocy w spos6b
niezgodny z celem, na jaki zostata przyznana — przez okres do 30 dni; uptywu 30 dni
pobytu uchodzcy w zakladzie opieki zdrowotnej — do czasu opuszczenia przez nie-
go zakiadu; wszczecia przeciwko uchodZcy postgpowania karnego — do czasu pra-
womocnego zakoriczenia postgpowania. Natomiast odmowa udzielenia pomocy na-
stepuje, gdy: uchodzca, wobec ktérego jest kontynuowana uprzednio wstrzymana
pomoc, ponownie dopuszcza si¢ dziatar niezgodnych z postanowieniami programu;
uchodZca zostat skazany prawomocnym wyrokiem sadu za przestgpstwo popeinione
umyslnie; cudzoziemiec zostal pozbawiony statusu uchodZcy. Zatem powody uza-
sadniajace wstrzymanie lub odmowg udzielenia pomocy wigzg si¢ z 0sobg uchodz-
cy. Natomiast w razie stwierdzenia braku lub tez niewystarczajacego posi¢pu w re-
alizacji postanowiefi programu, strony moga dokonywac modyfikacji programu.
UchodZca moze wiec ,.zerwa¢” program integracji, poprzez niewykonywanie jego
zapisanych zobowigzan. Zabraklo prawnych instrumentéw, ktére dalyby mozliwosé
wplywu na organ pomocy spotecznej w sytuacji, gdy nie wywigzuje on si¢ z posta-
nowieri programu. Nalezy podkresli¢, iz w trakcie realizacji programu pracownik
PCPR, zwany , realizatorem programu” dokonuje okresowej oceny jego realizacji.

W praktyce, tworzgc program integracyjny, nalezy doktadnie zbada¢ potrze-
by i sytuacj¢ uchodZcéw. Pracownicy socjalni PCPR w pierwszej kolejnosci prze-
prowadzaja ,wywiad srodowiskowy” irozmowy z uchodZcg w celu planowania
indywidualnych programéw integracyjnych. Podstawowym zadaniem integracji
uchodZcéw ze spoteczeristwem polskim jest doprowadzenie do usamodzielnienia si¢
uchodzcy. UchodZca winien wige mie¢ zapewnione przede wszystkim mieszkanie,
lekcje jezyka polskiego 1 pracg.

Cze$¢ pracownikéw socjalnych pracujacych z uchodZcami wymaga dodatko-
wego przeszkolenia. Integracja uchodZcéw to wcigz nowe zadanie. Podstawowe
znaczenie ma znajomos¢ jezykéw obcych wsréd pracownikéw socjalnych. Pomoc-
na jest tez wiedza na temat kultury w krajach pochodzenia uchodZcéw oraz wiedza
w zakresie prawa.

Podsumowujgc rozwazania nalezy podkresli¢, iz w kwestii integracji uchodz-
c6w ze spoleczerstwem polskim potrzebne sg projekty przemyslane i dhugofalowe.
Integracja jest procesem dlugotrwatym, potrzeba na nig czasu i wsparcia wiadz pub-
licznych i organizacji pozarzagdowych. Nalezy wzig¢ pod uwage. iz integracja zmie-
nia nie tylko uchodZce, ale réwniez spoteczeristwo. Konieczne staje si¢ opracowanie
odpowiednich narzgdzi oceny przebiegu integracji.

Obok pomocy rzgdowej, uchodZcy mogg liczy¢ na pomoc organizacji poza-
rzadowych. Ich rola ciggle wzrasta i stanowi wazny element uzupetniajacy polity-
ke rzadu wobec uchodZcéw. Polskie organizacje pozarzadowe sg zaangazowane
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W tworzenie norm i popieranie ochrony praw cztowicka, monitorujg przestrzeganie
tychze praw, podnoszg §wiadomos¢ spoteczng, wptywajg na system edukacyjny. Ich
naczelng ideg jest stanie na strazy praw cziowieka i dziatalno$¢ humanitarna, a apo-
lityczny charakter sprawia, iz ich dzialania sg popierane nie tylko przez organizacje
rzadowe, ale irzesze obywateli polskich. Wigkszos¢ dzialan realizowanych przez
organizacje pozarzadowe jest podejmowane we wspolpracy z instytucjami rzado-
wymi i UNHCR.*#

Pierwsze programy pomocy uchodZcom zapoczgtkowaly Polska Akcja Hu-
manitarna i Caritas Polska, po opublikowaniu w 1992 roku przez Helsiriskg Fun-
dacj¢ Praw Czlowieka programu ,.Prawa cudzoziemcow i uchodZcow”. W czerw-
cu 1993 r. PAH zawarta pierwsza umowe z UNHCR i powstato Centrum Pomocy
UchodZcom. Dzi§ Centrum Pomocy UchodZcom PAH prowadzi bardzo szeroka
dziatalnos¢ na rzecz uchodzcéw. Udziela najrozmaitszych porad, wspiera uchodz-
cO6w w poszukiwaniu pracy, pomaga zalatwic sprawy w urzedach, rozdziela potrze-
bujacym pomoc.

W Polsce dziala coraz wigcej organizacji pozarzagdowych pomagajgcych
uchodZcom. Do najwazniejszych z nich naleza: Polska Akcja Humanitarna, Caritas
Polska, Polski Czerwony Krzyz, Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka, Stowarzysze-
nie UchodZcow w Polsce. Ponadto uchodZcom pomagajg stowarzyszenia mniejszo-
$ci narodowych i religijnych, jak rowniez studenci dziatajacy w przyuczelnianych
poradniach prawnych, np. na Uniwersytecie Warszawskim i Jagiellofiskim.

Rola wszystkich organizacji pozarzadowych w kwestii integracji uchodz-
céw jest nie do przecenienia. Organizacje pozarzadowe nie rozwigza jednak w pel-
ni problemu integracji — do tego potrzebne jest zaangazowanie wladz publicznych.
Jednakze bez wsparcia tych organizacji o integracji nie moze by¢ mowy.*

4. Uwagi koncowe

W polskim prawie pomocy spolecznej wyraznie zostala zaakcentowana
i uwzglgdniona sytuacja uchodZcéw w sferze pomocy spotecznej. UchodZcy sta-
nowig jedyng grupe cudzoziemcow, ktérych proces integracji ze spoleczenstwem
polskim zostat szczeg6towo uregulowany. Regulacje prawna dotyczgcg uchodZeow
w dziedzinie pomocy spolecznej nalezy uznaé za zadawalajaca, cho¢ wymagajaca
doprecyzowania. Polskie prawo pomocy spolecznej zapewnia uchodZcom realiza-
cje prawa do pomocy spotecznej jako publicznego prawa podmiotowego w formach
i na zasadach przewidzianych w ustawie o pomocy spolecznej i aktach wykonaw-
czych do ustawy.

42 J. Hryniewicz, UchodZcy w Polsce. Teoria a rzeczywistos¢, Poznan 2005, s. 104.
43 G. Mioduszewska (red.), Ochrona uchodzcow, Warszawa 2002, s. 183.
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STATUS OBYWATELA PANSTWA TRZECIEGO
W UNII EUROPEJSKIEJ

Wydaw. Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007

Autorka w monografii porusza tematyke statusu obywatela pafisiwa trzeciego
w Unii Europejskiej. Swoboda przeptywu 0s6b — jedna z podstawowych swobod
wspélnego rynku — przeszla istng ewolucje od swobody przepltywu pracownikéw
do swobodnego przeptywu wszystkich obywateli Unii Europejskiej. Podobnie dy-
namiczne stanowisko reprezentuje Unia w odniesieniu do pobytu obywateli paristw
trzecich. Traktat o Unii Europejskiej, jako obszar wspdlnego zainteresowania wspol-
pracy paristw w 111 filarze, wymienia m.in. polityke azylowa, polityke dotyczqca mi-
gracji 1 sytuacji prawnej obywateli parstw trzecich. Ale juz kolejny — traktat am-
sterdamski, wymienione wyzej polityki przenosi z III do I filara, wywolujgc tym
samym bardzo istotne konsekwencje prawne. I wreszcie po zakoriczeniu publicznej
debaty nad ,,Zielong Ksigga w sprawie podejscia UE do zarzadzania migracjg eko-
nomiczng” (COM(2004)811 koricowy) dnia 21 grudnia 2005 r. Komisja Europej-
ska oglosila ,,Plan polityki wobec legalnej migracji”. Dokument ten okresla kierun-
ki rozwoju wspélnotowej polityki wobec migracji w latach 2006-2009. U podstaw
jego przyjecia leglo przekonanie o potrzebie zintensyfikowania dzialan w tym za-
kresie, w szczegélnosci w obliczu niepokojgcych prognoz demograficznych, ktore
stawiaja pod znakiem zapytania osiggalnos¢ celéw Strategii Lizboriskiej.

Dotychczasowe pismiennictwo sporo miejsca po§wigcato wybranym zagadnie-
niom, np. polityce azylowej, porozumieniom z Schengen. statusie obywatela pan-
stwa trzeciego jako czlonka rodziny obywatela Unii, nie bylo jednak opracowania
ukazujacego calos¢ zlozonej problematyki statusu obywatela panstwa trzeciego.
Wybér tematu jest zatem niezwykle trafny i aktualny. Na podkreslenie zastuguje
tez fakt, iz jest on analizowany zaréwno w plaszczyZnie prawa migdzynarodowego,
prawa wspolnotowego i niekiedy nawet prawa krajowego.

Ksigzka zostata podzielona na pigc rozdzialéw. Konstrukcja pracy jest logiczna
i poprawna. Autorka rozpoczyna od rozwazan natury ogélnej, przechodzge do kwe-
stii szczegblowych.
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Pierwszy rozdziat rozprawy ,,Geneza i rozwdj wspdlnotowych polityk dotycza-
cych obywateli pafistw trzecich” ma charakter wprowadzajacy do tematu. Wskaza-
no dzialania podjete w tym zakresie w trzech etapach: pierwszy — do przyjecia Trak-
tatu Amsterdamskiego; drugi — od wejscia w zycie Traktatu; i trzeci — od przyjecia
Programu Haskiego poprzez Traktat Konstytucyjny. Autorka wyraza stuszny po-
glad, iz brak ratyfikacji Traktatu zasadniczo nie bedzie stanowit przeszkody dla roz-
woju wspolpracy panstw w sferze migracyjne;j (s. 82).

W rozdziale drugim przedstawiono zagadnienie dopuszczenia i pobytu krétko-
terminowego obywateli pafistw trzecich na terytorium panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Rozwazania merytoryczne poprzedzong s wprowadzeniem, gdzie do-
konano wyjasnienia kluczowych dla tego rozdziatu pojec.

W czesei 2.1. Autorka przyjmuje stuszna teze, iz pafistwo nie ma obowigzku
przyjecia cudzoziemca, o ile nie wynika to z wigzgcego je prawa migdzynarodowe-
go (str. 94). Ciekawe rozwazania dotycza relacji prawa wspélnotowego do Porozu-
miefi z Schengen i prawa do poszanowania zycia rodzinnego w kontekscie odmowy
wijazdu cudzoziemca, malzonka obywatela paristwa czlonkowskiego jedynie z po-
wodu umieszczenia przez panstwo-strone stosownych informacji w Systemie Infor-
macyjnym Schengen. Autorka, powotujgc si¢ za orzeczenie ETS w sprawie Farida,
wskazuje, iz w takim wypadku odwolanie do zagrozenia porzgdku publicznego po-
winno byé rzeczywiste, dostatecznie powazne i dotyka¢ podstawowych interesow
spofeczefistwa (s. 96 in.). W dalszej czesci rozdzialu oméwiono dokumenty, jakie
sa wymagane przy wjezdzie na terytorium paristw cztonkowskich Unii Europejskiej
i status obywatela panistwa trzeciego podczas pobytu krétkoterminowego.

Rozdzial trzeci zatytutowany jest: Status obywatela paiistwa trzeciego ubiega-
jacego sie o azyl w paristwie czlonkowskim Unii Europejskie]. Autorka koncentru-
je sie na dwéch zagadnieniach: postgpowaniu majgcym na celu wskazanie panstwa
kompetentnego do rozpatrzenia wniosku azylowego (s. 141 in.) oraz przyblizeniu
minimalnych standardéw traktowania os6b ubiegajacych si¢ o azyl (s. 157 i n.). Po-
dzielam poglad Autorki, ze wprowadzenie norm minimalnych powoduje, iz pafistwa
zasadniczo ograniczaja si¢ do ich realizacji, stosunkowo rzadko przyznajac wyzszy
standard ochrony (s. 191-192).

W rozdziale czwartym oméwiony zostal status uchodZcy i osoby korzystajacej
z innych form ochrony w panistwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Na wstgpie
LWrébel przeprowadza bardzo interesujgce i wnikliwe rozwazania terminologiczne
odnoszace si¢ gtéwnie do pojecia ,,uchodZcy™ (s. 197 in.). Analiza zawarta w tym
rozdziale prowadzi do wniosku, iz ,,ochrona tymczasowa nie opiera si¢ bezposred-
nio, w przeciwieristwie do statusu uchodZcy, ani posrednio, inaczej niz status sub-
sydiarny, na normach prawa miedzynarodowego, lecz na decyzji politycznej Rady
Unii Europejskiej i/lub rzadéw poszczegélnych panstw cztonkowskich, podjetej bez
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udziatu Parlamentu Europejskiego i bazujgcej na zbiorczej analizie sytuacji, nie zas
na zindywidualizowanej ocenie konkretnych przypadkéw™ (s. 239).

Ostatni rozdzial monografii odnosi si¢ do statusu imigranta w panstwie czion-
kowskim Unii Europejskiej. W czgsci 5.1. dokonano wnikliwej analizy statusu rezy-
denta dlugoterminowego. Autorka zasadnie podkresla, iz dyrektywa 2003/109/WE
nie gwarantuje jednolitego statusu tej kategorii os6b w catej Unii Europejskiej, pan-
stwa bowiem mogg utrzymaé w mocy umowy dwustronne i korzystniejsze przepisy
krajowe (s. 262). W dalszej czesci rozdzialu oméwiono status wybranych grup oséb,
takich jak studenci, osoby poszerzajace kwalifikacje zawodowe, prowadzace bada-
nia naukowe i status czlonka rodziny.

Przeprowadzone przez Autorke badania maja charakter interdyscyplinarny. Te-
mat pracy wymaga rozwazar wykraczajacych poza prawo europejskie. Autorka pro-
wadzi swobodng analize i formuluje trafne wnioski takze na gruncie prawa mig-
dzynarodowego oraz administracyjnego. Pani Izabela Wrébel postuzyta si¢ bardzo
bogatym materialem Zrédtowym, w szerokim tez zakresie wykorzystala literature
przedmiotu oraz orzecznictwo. Polecam goraco uwadze czytelnikéw recenzowang
ksigzke.

Mieczystawa Zdanowicz
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UCHODZCY W POLSCE. MIEDZY HUMANITARYZMEM
" A PRAGMATYZMEM

Wydaw. Adam Marszatek, Toruri 2003

Gléwng intencjg Autorki recenzowanej monografii jest, jak wskazano we wsteg-
pie pracy, przedstawienie zjawiska uchodzstwa w Polsce w latach dziewigédziesig-
tych.

Ksigzka wypelnia lukg¢ na rynku wydawniczym, ktéry nie oferuje monogra-
fii przedstawiajacych w tak wieloaspektowym ujeciu zjawiska uchodZstwa. Autor-
ka omawia to zjawisko na ptaszczyZnie miedzynarodowej, z wyszczeg6lnieniem
w rozdziale drugim sytuacji uchodZstwa w krajach Europy Zachodniej, a dalsza
czesé pracy poswieca omdéwieniu aspektéw demograficznych. prawnych, instytu-
cjonalnych i spotecznych uchodZstwa w Polsce.

Ksigzka sklada sie z 6 rozdzialéw, wraz z bibliografig zawierajacg ponad 320
pozycji (w tym Zrédla prawa i inne dokumenty, m.in. IOM, UPRIC, liczne mono-
grafie, artykuly i materialy z konferencji) liczy ponad 300 stron.

Rozdzial pierwszy zostal poswigcony przedstawieniu ochrony uchodZcow
w prawie i praktyce migdzynarodowej. Duzo miejsca Autorka poswigcita kwestiom
definicyjnym uchodZstwa w prawie miedzynarodowym, Konwencji Genewskiej
z 1951 r. i Protokole Nowojorskim z 1967 r., a takze Statucie Wysokiego Komisa-
rza Narodéw Zjednoczonych do Spraw UchodZcéw (UNHCR). Skrétowo przedsta-
wia takze uregulowania dotyczace kwestii uchodZstwa w porozumieniach o zasiggu
regionalnym. Autorka zdecydowala si¢ rowniez na skrétowe przedstawienie instytu-
cji azylu, gléwnie ze wzgledu na utrzymang w polskim ustawodawstwie dwoistosc
wymienionych instytucji. Rozdziat zamyka oméwienie dziatalnosci Wysckiego Ko-
misarza Narodow Zjednoczonych do Spraw UchodZcéw, poprzedzone krétkg ana-
liza ewolucji instytucji dzialajacych na rzecz uchodZcéw na arenie migdzynarodo-
wej przed rokiem 1951. Nalezy podzieli¢ wnioski Autorki o braku trwalego systemu
instytucjonalnego do wybuchu Il wojny swiatowej, ktéry w sposéb kompleksowy
dziatalby na rzecz ochrony uchodZcéw, co stusznie zostalo wyjasnione postrzega-
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niem uchodZstwa przez spoleczefistwa miedzynarodowe jako zjawiska tymczaso-
wego.

W rozdziale drugim zaprezentowano zjawisko uchodZstwa w krajach Europy
Zachodniej, statystyke, tendencje naptywu uchodZcéw w latach 70-tych, 80-tych
i 90-tych oraz konsekwencje tych proceséw przejawiajace si¢ zaostrzeniem Krajo-
wych polityk wobec imigrantéw. Na podstawie analizy danych dotyczacych naply-
wu do krajéw zachodnioeuropejskich uchodZcéw, migrantéw ekonomicznych oraz
0s6b z bytych kolonii europejskich, a takze zestawienia udziatu uchodzcéw w ogol-
nej liczbie mieszkaricéw, Autorka wysuwa trafny wniosek, ze problemy z napty-
wem migrantéw do omawianych krajéw maja swoje Zrédla raczej w migracjach
zarobkowych niz w zjawisku uchodZstwa. Pokrétce wyjasniono czynniki determi-
nujgce wzrost liczby wnioskéw azylowych. Autorka poddaje krytycznej analizie
czesé srodkéw wprowadzanych w ustawodawstwach wewnetrznych krajéw zachod-
nioeuropejskich jako niezgodnych z zapisami Konwencji Genewskiej, m.in. omawia
stosowang przez pafistwa zachodnioeuropejskie restrykcyjng interpretacje definicji
uchodZstwa z Konwencji, ktéra umozliwia ubieganie si¢ o ochron¢ jedynie przez
te osoby, ktdre obawiaja si¢ przesladowania ze strony panstwa, a z prawa do ubie-
gania si¢ o status uchodZcy wylacza osoby dotknigte lub zagrozone przesladowa-
niem przez podmioty inne niz paistwo. Sprzecznos¢ z zapisami Konwencji Autorka
trafnie argumentuje brakiem definicji sprawcy przesladowania w art. 1 A Konwen-
cji 1 postanowieniami Konwencji Wiedenskiej dotyczacej Prawa Traktatéw z 1969
r., zgodnie z ktérym, jak wyjasnia Autorka, interpretacja uméw migdzynarodowych
powinna by¢ dokonywana zgodnie ze zwyktym brzmieniem terminéw, a wigc w ra-
mach pojecia przesladowania nalezy rozpatrywac wszelkie jego formy bez wzgledu
na udzial lub brak udziatu paristwa. Cz¢$¢ druga rozdziatu porusza tematyke polity-
ki azylowej i imigracyjnej Unii Europejskiej — poczatki wspétpracy migdzy krajami
czlonkowskimi (sporo miejsca poswigcono w tym miejscu konwencjom z Schengen
i Dublina) i uwspdélnotowienie polityki azylowe;j.

Kolejny rozdzial podejmuje analizg zjawiska uchodZstwa w Polsce. W sposéb
obszerny i wyczerpujacy, w oparciu o liczne zestawienia tabelaryczne, Autorka przed-
stawia statystyke oraz przyczyny zjawiska — dane dotyczace naptywu i struktury naro-
dowosciowej 0sGb ubiegajacych si¢ o status uchodzcy od poczatku lat 90-tych. Autor-
ka w sposéb interesujgcy przedstawia doswiadczenia Polski z naptywem uchodZcow,
podkreslajgc brak przygotowania polskich wladz do rozwigzania problemu. Wydaje
sie zasadne zamieszczenie w tej czesci rozdziahu analizy zjawiska migracji tranzyto-
wej. Autorka argumentuje we wstepie pracy potrzebg przyblizenia zjawiska faktem,
iz znaczna liczba wnioskow o status uchodZcéw sktadana jest przez cudzoziemeow
w zwigzku z nielegalnym przekroczeniem granicy. W tym celu przytacza wyniki ba-
dari Osrodka Badan nad Migracjami Instytutu Studiéw Spotecznych Uniwersytetu
Warszawskiego, wykazujace brak zainteresowania zjawiskiem przerzutu migrantow
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przez Polske. W dalszej czesci Autorka wskazuje srodki, ktére jej zdaniem nale-
zy podja¢ w celu przeciwdziatania nielegalnej migracji. Nalezy zgodzi¢ si¢ z opi-
nig Autorki, ze do niezbednych dziatar naleza: koniecznos¢ wprowadzenia szcze-
g6lnych przepiséw karnych dotyczacych nielegalnego przerzutu osob przez granice,
poprawa skutecznosci organow panstwowych w zwalczaniu zjawiska czy wzmoc-
nienie kadrowe Urzedu Prezesa do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw. Wskazuje
jednoczesnie na nieprzygotowanie infrastruktury technicznej i administracyjnej do
skutecznego zarzgdzania zjawiskiem. Ostatnia czg$¢ rozdzialu prezentuje tenden-
cje w ramach zjawiska uchodzstwa w krajach Europy Srodkowo—Wschodniej, kt6-
ra koficzy celna prognoza nasilania si¢ omawianych zjawisk w regionie w zwigzku
z akcesja paristw do Unii Europejskie;j.

Problematyka uchodZstwa w Polsce jest kontynuowana w rozdziale czwartym,
ktory zostat poswigcony analizie sytuacji prawnej uchodZcow w Polsce. W tym celu
Autorka dokonuje analizy wybranych aktéw prawa miedzynarodowego, ktére wy-
warly najwigkszy wplyw na ksztalt polityki azylowej panstwa. Shusznie Autorka
zdecydowala sig na szersze oméwienie zobowigzan, wynikajgeych z Konwencji Ge-
newskiej z 1951 r. i Protokotu Nowojorskiego z 1967 r. W tej czesci rozdzialu omo-
wione zostaly rowniez zobowigzania wynikajace z aktow w zakresie ochrony praw
czlowieka, prawa humanitarnego 1 umoéw o readmisji. Niestety, tylko w przypadku
Europejskiej Konwencji o Ekstradycji Autorka przytacza ciekawy przykiad prak-
tyki organdéw panstwowych w oparciu o zobowigzania wynikajgce z dokumentu.
W drugiej czgsci rozdzialu oméwione zostaly wewnetrzne uregulowania krajowe
statuujace sytuacj¢ uchodZzcow w Polsce — wlasciwe regulacje ustawy o cudzoziem-
cach wraz z opisem przestanek podjecia prac nad zmiang ustawy o cudzoziemcach
21963 1., do ktorych autorka zaliczyta wzrost liczby cudzoziemcéw przekracza-
jacych granice RP, zmiang charakteru przyjazdow, a takze przeksztalcenie Polski
z kraju emigracji na kraj migracji docelowej i tranzytowej (bardziej trafnym okre-
sleniem bytoby kraj emigracyjno—imigracyjny; patrz dane o emigracji i imigracji —
Tabela nr 3 s. 99). Rozdzial koficzy szerokie oméwienie postgpowania o nadanie
statusu uchodzcy.

Rozdziat pigty koresponduje z rozdzialem poprzednim i kontynuuje problema-
tyke uchodZstwa w Polsce, omawiajac tym razem aspekt instytucjonalny zjawiska.
Obszernie zostala omoéwiona ewolucja instytucji rzadowych zajmujacych sie prob-
lematykg uchodZstwa, a dalej wspdlpraca tych instytucji z organizacjami miedzyna-
rodowymi i dzialalnos¢ Biura Lacznikowego Wysokiego Komisarza Narodéw Zjed-
noczonych do Spraw UchodZcéw. Autorka wyraza zasadng opinig¢ o koniecznosci
podejmowania przez Polske wspélpracy w ramach organizacji miedzynarodowych
zajmujgcych si¢ omawiana problematyka, nawet jesli wspdlpraca ta nie przynosi
jednoznacznie okreslonych rozwigzan, pozwala na wymiane informacji i zdobycie
doswiadczenia w ksztaltowaniu krajowej polityki imigracyjnej. Rozdzial pigty za-
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myka charakterystyka dziatalnosci 1 funkcji pelnionych przez organizacje pozarzg-
dowe na rzecz pomocy uchodzcom, sposréd ktérych, ze wzgllqdu na prekursorkg
dziatalno$é, Autorka stusznie wyréznia Polski Czerwony Krzyz.

Pracg koficzy rozdzial podejmujacy zagadnienia zwigzane 7 integracja uchodi.-.
c6w w Polsce — czynniki warunkujace skuteczng realizacje procesOéw integracji
uchodzcéw, przeglad dziatari na rzecz tej integracji i wnikliwa analiza badan CBOS
i OBOP w zakresie stosunku Polakéw do uchodZcéw. W tej czgsci rozdziatlu Au-
torka omawia m.in. zrozumienie przez ankietowanych pojecia uchodZcy, akcepta-
cje spoleczng dla osiedlenia sig cudzoziemcéw w kraju na dluzszy czas czy zakres
$wiadczen, jakich respondenci sg gotowi udzielic uchodZcom. Analize wynikow b'fl-
dan koricza trafne rekomendacje Autorki dotyczace koniecznosci podejmowania
dziatan informacyjnych przedstawiajacych rzeczywista sytuacje¢ uchodZcéw, co po-
zwoli na lepsze zrozumienie i wigkszg akceptacje tej grupy cudzoziemcéw wsrod
spolecznosci lokalne;j.

Gruntowna analiza statystyczna, poparta interesujacymi wnioskami Autor-
ki, ciekawe przyktady praktyki krajowej i miedzynarodowej w stosunku do zjawi-
ska uchodZcéw, sklaniajg do pozytywnej opinii 0 recenzowanej monografii. Praca
jest spojna, jej uklad przejrzysty, a przystepnos¢ opisu podjete] temzﬁyki pozwala
na adresowanie jej takze do studentéw kierunkow prawa, administracji czy europe-
istykd.

Agnieszka Piekutowska
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1. Orzecznictwo w sprawach uchodzcow

Article 1D of the Geneva Convention Relating to Status of Refugees of 1951.
(The protection of the other than the UNHCR body or the UN agency)

CASE no. 1
1. Case description

E.A. — a stateless person of the Palestinian nationality — on the 1st September
1997 lodged the application to the Ministry of Internal Affairs and Administration
for granting the refugee status in the Republic of Poland. He possessed the valid tra-
vel document for the Palestinian refugee issued by the Lebanon Embassy in War-
saw.

He stated in the application that the economical situation and the religious war
had forced him to leave Lebanon. He did not want to go back to this country because
he was afraid of being detained immediately at the airport. He declared that he had
been arrested at the moment of crossing the border with Syria in 1980 when he was
mistaken for someone else but released after four months of detention. A year later,
the Amal soldiers arrested him once again. This time he was released after five days
due to the agreement between the Amal and the Palestine Liberation Organisation.

In the interview he also added that while staying in Lebanon he enjoyed the pro-
tection of the UNRWA (United Nations Relief and Work Agency for Palestinian Re-
fugees in the Near East).

2. The position of the organs deciding on the case

As the organ of the first instance, the Minister of Internal Affairs and Admini-
stration denied granting the refugee status to E.A. in the meaning the Geneva Con-
vention and the Protocol of 1967. Recalling provisions of the 1951 Convention and
1967 Protocol as well as Article 10 paragraph 3 of the Act on Aliens of 1963, the
Minister stressed that the applicant in his application and the interview did not give
any examples of his persecution and he did not even express any fear of the perse-
cution on the grounds of his race, religion, nationality or membership of a particu-
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lar social group in the country of his.habitual residence. It was also noticed in the
decision that E.A., apart from two distant incidents, had not been detained, arrested,
tortured or sentenced by the court. Furthermore, the fact of leaving Lebanon legally
allowed to presume that he had not been in danger of being persecuted by the autho-
rities of the country of his residence.

It was also stated in the reasons for decision that, due to long — lasting civil war,
the economic situation in Lebanon is very bad and that more than half of all Palest-
inian refugees lives in the camps. They are discriminated in employment. It is for-
bidden for them to work in 52 professions (eg. justice, medicine, pharmacology and
engineering). In practice, they are allowed to take only seasonal jobs or jobs in the
building. In fact, Palestinians may work according to their qualifications only in the
refugee camps. So it was concluded that the situation of the applicant was not ex-
ceptional because all the Palestinians have similar problems. Moreover, bad econo-
mic situation cannot be taken into consideration in the determination procedure for
refugee status.

Denying the refugee status, the Minister of Internal Affairs and Administration
recalled the fact that the applicant possessed the travel document for the Palestinian
refugee issued by the authorities of Lebanon. It was also stressed in the decision that
the applicant declared in the interview that he had enjoyed the UNRWA protection,
what meant that the exclusion clause (Article 1D of the Geneva Convention) should
have been applied in his case. It was explained that the protection in the framework
of the Geneva Convention was possible after expiration of the protection ensured
by other than the UNHCR bodies or agencies of the UN. The fact that the applicant
received the travel document for the Palestinian refugee and that he prolonged it at
the Lebanese Embassy certified that the mentioned protection was not suspended.
According to the Minister, all the mentioned prerequisites caused that the applicant
could not enjoy the right to seek refugee status in other than Lebanon country.

E.A. lodged the appeal against the decision denying him the refugee status in
the Republic of Poland to the Board for Refugees on 11 February 1999. He stres-
sed in his appeal that after the studies in Poland he had returned to Lebanon to take
up a job according to his profession. However, despite his higher medical education,
the salary, which was offered to him in the refugee camp, was so low that it could
not cover all the costs of living. As he graduated from the medical academy in Po-
land, he wanted to stay in this country, especially that he married the Polish citizen
in 1998.

E.A. also stated that not only discrimination against Palestinians but also (de-
spite the peace agreements) lack of stability and national prejudices were the main
problems in Lebanon. He also confirmed that he had never been and a member of
any political organisation but he was a hearty sympathiser of the PLO. He proved it
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taking part in many manifestations (also in Warsaw). Although he was not tortured
while he was detained, these occurrences significantly affected his mental life.

The appellate agency, the Board for Refugees, acting on the ground of Article
69 and 34 paragraph | of the Act on Aliens of 1997, maintained the decision of the
Minister of Internal Affairs and Administration on 25 August 1999, Examining the
decision given by the Minister, the Board stated that the first instance organ had con-
sidered all the circumstances of the case and, on the other hand, the applicant had
not proved that he had been persecuted due to his race, religion, political opinion or
other reasons.

Presenting reasons for the decision, the Board for Refugees noticed that E.A.
had left Lebanon because of economical and social problems, mainly problems with
finding an appropriate job. Moreover, the Board stated that the first instance had
acknowledged properly that the applicant as the Palestinian refugee enjoyed the UN-
RWA protection what excluded the possibility of applying the Geneva Convention
in his case. Concluding, the Board noticed that his marriage with the Polish citizen
allowed him to legalise his stay in Poland in other administrative procedure.

On 15 September 1999 E.A. lodged the claim to the Supreme Administrati-
ve Court (SAC). Motivating the claim, E.A. stated that the administrative organs,
which had taken decisions in his case, had not analysed all important circumstan-
ces. Firstly, he stressed that he had left Lebanon after the Shiites’ attacks on the Pa-
lestinian camp while many of his compatriots had been killed. So, according to him,
he had left Lebanon not only due to his unemployment but also because he had been
in danger for reason of his nationality. Secondly, E.A. claimed that the Board had
not given any reasons for the statement that he, as the Palestinian enjoying the UN-
RWA protection, had did not have the right to enjoy the benefits of the Geneva Con-
vention. Furthermore, he stated that the logical interpretation of the provisions of
the Convention in connection with analysis of the main purposes of the UNRWA as
well as analysis of the decisions issued in similar cases by authorities of other coun-
tries, allowed to acknowledge that enjoying the UNRWA protection was tantamount
to recognition that a given person fulfilled also conditions contained in the Geneva
Convention. Taking into consideration the fact that E.A. had been the victim of per-
secution within the territory of Lebanon, the refugee status in the meaning of the Ge-
neva Convention should have been granted to him. Moreover, the fact of being a
refugee resulted automatically from the UNRWA protection. Concluding, E.A. no-
ticed that the Board’s remarks on the possibility of legalisation of his stay in Poland
surpassed the subject of the case.

Acting on the grounds of Article 32 and article 69 of the Act on Aliens and Ar-
ticle 154 paragraph 1 and Article 138 paragraph 1 (2) of the Code of Administrati-
ve Procedure as well as Article 38 paragraph 2 of the Act on Supreme Administra-
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tive Court of 1995, the Board admitted the claim of E.A. and decided to abrogate it
own decision and the first instance decision and in consequence to grant the refugee
status to E.A. Taking that decision, the Board referred to the clause contained in Ar-
ticle 1D of the Geneva Convention excluding application of the Geneva Convention
towards persons protected by other than the UNHCR organs or agencies of the UN.
The Board explained that if a given person had been under protection of the UN-
RWA and then that protection practically expired, such a person had a right to ob-
tain, without any determination procedure, the refugee status in the meaning of the
Geneva Convention. Two prerequisites are the most important in this situation. First,
the fact of registration of a given person as a refugee under protection of the UN-
RWA. Second prerequisite is the expiration of that protection regardless of the re-
ason of the expiration (it may be leaving the territory of the UNRWA activity). Ta-
king into consideration the understanding of Article 1D of the Geneva Convention,
E.A. fulfilled both conditions (registration by the UNRWA and the stay outside the
territory of its activity), so the refugee status should be granted to E.A.

In consequence of the Board’s decision, E.A. withdrew his claim from the Su-
preme Administrative Court. That is why on the 21st February 200, on the grounds
of Article 355 paragraph 1 of the Code of Civil Procedure in connection with Artic-
le 59 and Article 53 of the Act on the SAC, the Court decided to discontinue the pro-
ceedings before the court.

Opracowata: Barbara Mikotajczyk
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CASE no. 2

1. Case description

S.5.- Stateless, Palestinian, entered Poland legally on 11 October 1983 on the
basis of a travel document issued for Palestinian refugees. On 27 August 1997 he
applied for refugee status. Both in the application, as well as in the deposition given
during the hearing, acting as a party in the case, he indicated that he was a Palesti-
nian refugee. He had lived in a refuge camp in Lebanon with his parents, who had
come there from Palestine in 1948. The family took advantage of the assistance pro-
vided by the UNRWA (United Nations Relief and Work Agency for Palestinian Re-
fugees in the Near East). S.S. was a member of a student organisation operating in
one of the fractions of the Palestinian Liberation Front, supporting Arafat. He parti-
cipated in political meetings, however had no part in any military actions. According
to the explanations given by S.S., following the Syrian invasion of Lebanon of 1982,
the Syrian army searched the refugee camps, placing some people in Syrian prisons.
It was then that the applicant decided to leave for Poland. From the time he entered
Poland, he has never travelled to Lebanon. He did not even visit Lebanon on the oc-
casion of the funerals of his mother and sister. He only left Poland for Prague on nu-
merous occasions so as to prolong the validity of his travel document. He is afraid to
return, fearing political opponents supporting Syria.

2. The position of the organs deciding on the case

The Minister of Internal Affairs and Administration, by means of a decision
made on 18 January 1999, issued on the basis of article 10 item 3 and 4 of the act
on aliens of 28 March 1963 (Journal of Laws 1992, no 7, position 30) and in con-
nection with article 111 item 2 of the act on aliens of 25 June 1997 (Journal of Laws
1997, no 42, position 739) refused to award Mr. S.S. with refugee status in the un-
derstanding of the Geneva Convention regarding refugee status of 1951, as well as
Additional Protocol to the Conventions of 1967 (Journal of Laws 1991, no 119, po-
sition 515 and 517).

It has been stated in the reasons for the decision that the analysis of the eviden-
ce gathered in the case indicated that the applicant did not satisfy the conditions de-
scribed in the Geneva Convention of 1951. It has been demonstrated, following the
provisions included in the UNHCR manual under: Definition of refugee status. Cri-
teria and procedures, that persons forced to leave their state of origin in result of a
military international or domestic conflict are not considered refugees in the under-
standing of the Convention. It is further broadly explained in the reasons for the de-
cision that from the time of Mr. S.S.’s departure from Lebanon, the situation in that
country has changed.
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Moreover, it has been noted that the Applicant holds a travel document of a Pa-
lestinian refugee issued by Lebanese authorities, as well as an UNRWA registra-
tion card, proving the fact that he is a Palestinian refugee under UNRWA's protec-
tion. He is, therefore, subject to the exclusion clause of the Geneva Convention (art.
1 point D), which reads: “This Convention shall not apply to persons who are at pre-
sent receiving from organs or agencies of the United Nations other than the United
Nations High Commissioner for Refugees protection or assistance. When such pro-
tection or assistance has ceased for any reason, (...) these persons shall ipso facto be
entitled to the benefits of this Convention.” In the opinion of the organ of the first
instance, the fact that the Applicant has received a travel document issued by Leba-
nese authorities and has been successively prolonging its validity proves the conti-
nuation of the protection provided by UNWRA. With respect to the fact that the Ap-
plicant has permanent residence in Lebanon and is under constant care of the United
Nations, he is not entitled to applying for refugee status in Poland.

Another fact which was stressed in the reasons for the decision was that the Ap-
plicant treated the Polish refugee procedure in an instrumental manner. He applied
for refugee status after as many as 15 years in our country, what indicates that Mr.
S.S. did not seek effective protection against persecution but the application was
merely an effort to legalise his stay in the territory of the Republic of Poland.

In line with the act on aliens of 1963, the Minister of Foreign Affairs was asked
for an opinion on the case presented here. He shared the position described above.

Mr. S.S. appealed against the decision of the Minister of Internal Affairs and
Administration to the Board for Refugees. In reasons for the appeal he indicated that
he was a Palestinian refugee, therefore it was not viable to refuse him refugee status
following the provisions of article 1 D of the Geneva Convention. He further expla-
ined that, for example, should the conditions of article 1 D sentence 2 of the con-
vention be satisfied by excluding the possibility of a return to the area of UNRWA’s
operations (what indeed is true in his case), the persons seeking refuge status — fol-
lowing the provisions of the articles — can seek the status of a conventional refugee
without the need to establish refugee status in accordance with article 1A item 2 of
the Convention. The analysis carried out by the signatory states of whether the con-
ditions were met is limited to the criteria defined in article 1D of the Convention.
The aim of the analysis is also to establish whether the conditions of the provisions
of cessation and exclusion included in articles 1C. E or F of the Geneva Convention
are satisfied. However, this is where the possibility of examining individual cases
ends. As it is in the case of statutory refugees, there is no possibility of analysing the
reasons or the use of article 1A of the Convention in case the status of a Palestinian
refugee ceases to exist. Moreover, the reasons for the cessation of the UNRWA pro-
tection over the registered Palestinian are also no longer important. Article 1 senten-
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ce 2 of the Convention defines the situation clearly: “When such protection or assi-
stance has ceased for any reason...”. Therefore, the deciding factor in this case is the
criterion of registration with UNRWA, which is a confirmation of being included in
this group of refugees and of satisfying the conditions of article 1D sentence 2 of the
Convention.

The Board for Refugees, operating in line with the provisions of articles 32 and
69 of the act of 25 June 1997 on aliens (Journal f Laws 1997, no 114, item 739 with
later amendments), as well as article 138 par. 1 point 2 of the Code of Administrati-
ve Proceedings (uniform text journal of Laws 1980, no 9, item 26 with later amen-
dments) reversed the appealed decision and decided on granting Mr. S.S. of the re-
fugee status in the Republic of Poland. In reasons to the decision, the Board stressed
that the issue of basic importance in the investigation and settlement of the case was
the use of the UNRWA protection by the Party. Th clause included in article 1D of
the Geneva Convention, which excludes its use with respect to certain persons in
connection with their being included under the protection of other organs or agen-
cies of the United Nations, connects this exclusion with the real existence of this
protection. However, if the protection is not there, for any reason, then —in line with
the position of the doctrine and the UNHCR — the Board has decided that the persons
which had been under this protection previously have the right to being treated “au-
tomatically” as persons taking advantage of the protection accounted for in the Ge-
neva Convention. In other words, if a given person was under the protection of UN-
WRA and then this protection ceased for any reason, then such person has the right
to seek refugee status in line with article 1A point 2 of the Conventions (see: G. Kof-
ner, P. Nicolaus: Bases of Refugee Law in the German Federal Republic, Ch. Kai-
ser Verlag, Munich 1986, point 3.1.2.1.2.; The Principles and Course of Awarding
Refugee Status, published by the Office of the United Nations High Commissioner
for Refugees, Geneva 1992, p.38). It is the Board’s opinion that the decisive factor
in this case is — on the one hand — the person being registered as subject to the pro-
tection of an UN organ or agency, e.g. UNRWA, on the other, however — the practi-
cal cessation of this assistance for any reason (e.g. in result of leaving the territory of
UNRWA s operations — see: G.S. Goodwin —Gill: The refugee in International Law,
Oxford 1985, p. 57).

The Board has assumed that in the case under analysis the key factor is whether
the Party had been registered as one under the protection of UNRWA and whether
or not this assistance had ceased. In course of the proceedings it has been established
that the party was indeed registered with UNRWA and it has been assumed that the
protection did cease. The latter opinion is further proved by the fact that UNRWA
protection covers limited territory and that the Party in question has lived outside of
the country of several years, having left Lebanon in his young age. Moreover, S.S. is
not sure of his fate upon returning to Lebanon.
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The Board for Refugees further indicated that the organ of the first instance
concentrates its attention on analysing whether the Party satisfied the conditions in-
cluded in article 1 A point 2 of the Convention. However, it omitted the registration
aspect of the Party, as one being under the formal protection of UNRWA with the
assistance actually having ceased. And it was this moment, in the opinion of the Bo-
ard, which decided on the case and the result of the settlement.

Opracowata: Mieczystawa Zdanowicg
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2. Orzeczenia sadow polskich

Wyrok WSA -V SA/Wa 2859/05'

Stowa kluczowe

Ustalanie kryteriow pochodzenia cudzoziemca; Zezwolenie na osiedlenie sie oby-
wateli pochodzenia polskiego

Wobec braku jednej ijednoznacznej regulacji ustawowej normujacej tryb
stwierdzania pochodzenia polskiego osoby, ktéra w mysl art. 52 ust. 5 Konstytu-
cji ma prawo osiedli¢ sig na terytorium RP, do realizacji tego prawa winny mie¢ za-
stosowanie przepisy ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz.U. Nr
128, poz. 1175 ze zm.), ktdra reguluje m.in. kwestie zasad i trybu udzielania zezwo-
leri na osiedlenie sig, ale nie daje preferencji przy ubieganiu si¢ o udzielenie takie-
go zezwolenia cudzoziemcom polskiego pochodzenia oraz przepisy ustawy z dnia
9 listopada 2000 r. o repatriacji (Dz.U. Nr 106, poz. 1118 ze zm.), ktdra jako jedyna
okresla kryteria, w oparciu o ktére ustalane jest polskie pochodzenie.

Wyrok WSA — V SA/Wa 2091/052

Slowa kluczowe

Organ wiasciwy do wydania lub odmowy wizy; Charakter postepowania przed Urze-
dem do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow

Z art. 46 ust. 3 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach (Dz.U. Nr
128, poz. 1175 ze zm.) wynika, ze organem wilasciwym do wydania decyzji w przed-
miocie wydania lub odmowy wizy, o ktérej mowa w art. 33, jest wojewoda (albo
konsul), a zatem to do niego nalezy rozpatrywanie zawartych w art. 33 przeslanek
1 rozstrzyganie sprawy ad meritum. Natomiast ,,zgoda” Prezesa Urzgedu do Spraw
Repatriacji 1 Cudzoziemcdw, to jest jego stanowisko wyartykutowane w postano-
wieniu o wyrazeniu lub odmowie wyrazenia zgody, dotyczy wydania przez woje-
wodg decyzji 1 odnosi si¢ przede wszystkim do warunkdéw lub nastepstw owej decy-
zji administracyjnej, ogranicza si¢ wigc do sfery czynnikow ksztattujacych jedynie
przestanki motywacyjne organu, ktéremu powierzono rozstrzygnigcie sprawy co do
istoty.

1 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22.02.2006 r., LEX nr 193344.
2 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnege w Warszawie z dnia 13.01.2006 r., LEX nr 196304.
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Wyrok WSA — V SA/Wa 886/05°

Stowa kluczowe

Przesfanki odmowy zezwolenia na pobyt; Zakres merytoryczny pojecia ,ochrony
bezpieczeristwa i porzadku publicznego”

Poglad organu odwolawczego, ze kazde ewentualne naruszenie prawa stanowi
juz podstawe decyzji o odmowie przedtuzenia zezwolenia na zamieszkanie z uwagi
na konieczno$é ochrony bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, stanowi zbyt roz-
szerzajacg wyktadnig art. 57 ust. 1 pkt 5 ustawy o cudzoziemcach. Nie kazde naru-
szenie prawa moze by¢ w ten sposb kwalifikowane, a ustalenie tej okolicznosci
wymaga wskazania faktu naruszenia oraz uzasadnienia, dlaczego to naruszenie sta-
nowi zagrozenie dla ochrony bezpieczeristwa i porzadku publicznego.

Zastosowanie przepisu art. 57 ust. 1 pkt 5 ustawy o cudzoziemcach moze miec
charakter szczegélnie wyjatkowy, bowiem ingeruje w sfer¢ podstawowych praw
gwarantowanych przez migdzynarodowe konwencje.

Wyrok WSA — V SA/Wa 3900/04*

Slowa kluczowe

Przestanki udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony; Wyjatki od
zasady udzielania pozwoleri na pobyt; Skutki zeznawania nieprawdy przez cudzo-
Ziemeca

Konstrukcja art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwea 2003 1. 0 cudzoziemcach
(Dz.U. 22003 r. Nr 128, poz. 1175 z p6Zn. zm.) oznacza, ze spetnienie jednego
7 warunkéw w nim wymienionych zobowigzuje organ do udzielenia zezwolenia na
zamieszkanie na czas oznaczony. Organ administracji winien mie¢ zatem na uwa-
dze, iz udzielenie cudzoziemcowi zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony,
przy zaistnieniu warunkéw okreslonych w tymze art. 53 jest zasada. od ktorej wyjat-
ki wymagaja przekonywajgcego uzasadnienia.

Przepis art. 57 ust. 1 pkt 7 lit. b ustawy o cudzoziemcach dotyczy sytuacji,
w ktérej cudzoziemiec zeznaje nieprawde co do innych okolicznosci, niz te bez-
posrednio zwigzane i rozpatrywane w celu ustalenia charakteru zawartego zwiazku
malzenskiego.

3 Zob. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 .06.2005 r., LEX nr 179236.
4 Zob. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie dnia 01.06.2005 r., LEX nr 179234,
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Wyrok WSA -V SA/Wa 627/04°

Stowa kluczowe

Okolicznosci udzielenia pozwolenia na zamieszkanie na czas okreslony w zwigzku
z prowadzeniem samodzielnej dziafalnosci gospodarczej przez cudzoziemca

Przy rozpatrywaniu wnioskéw dotyczacych udzielenia zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony, nalezy bra¢ pod uwagg takze takie okolicznosci, jak zakres
inwestycji, tworzenie miejsc pracy itp. W przypadkach samodzielnej dziatalnosci
gospodarczej cudzoziemca, pozadane jest branie pod uwage mozliwosci absorpeyj-
nych polskiego systemu ekonomicznego, zapobieganie poszerzaniu si¢ sfery niereje-
strowanych obrotéw pienigznych i wynikajacych stad zagrozeri dla bezpieczeristwa
systemu podatkowego, sytuacje na rynku pracy, obcigzenia dla krajowego systemu
zabezpieczen socjalnych (zwlaszcza w zestawieniu ze skalg regulowanych zobowig-
zan finansowych wobec paristwa etc.).

Wyrok NSA -V SA 1579/01°

Stowa kluczowe

Przestanki przyznania statusu uchodZcy; Zakres merytoryczny pojecia ,uzasadnio-
nej obawy”

Organ pafistwa przyznajacy status uchodZcy jest obowigzany zbadaé przestanki
wniosku z punktu widzenia przede wszystkim ,,uzasadnionej obawy” wnioskujace-
go przed przesladowaniem go w przypadku powrotu do kraju (aspekt indywidualny
sprawy) oraz niemoznos¢ skorzystania z ochrony pandstwa, ktérego jest obywatelem,
7 tego powodu, ze parfistwo to nie jest ,.krajem bezpiecznym”, tzn. krajem, ktory
ze wzgledu na wewnetrzng sytuacj¢ polityczng nie jest w stanie zapewnic¢ swojemu
obywatelowi ochrony przed przesladowaniami z powodu rasy, religii, narodowosci
czy przekonan politycznych (aspekt obiektywny sprawy).

5 Zob. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 05.10.2004 r., LEX nr 160777.

6 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24.01.2002 r., LEX nr 109244,
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Wyrok NSA — V SA 300/017

Stowa kluczowe

Zakres ochrony cudzoziemcow przebywajacych nielegalnie; Cigzar ga tunkowy prze-
winieri cudzoziemcow; Uprawnienia cudzoziemca pozostajacego w zwigzku mat-
Zeriskim z obywatelem polskim

Cudzoziemcowi, ktérego pobyt nie nabrat cech legalnosci, w zasadzie nie przy-
slugujg gwarancje statuowane przez prawo migdzynarodowe ani niektdre upraw-
nienia przewidziane przez ustawodawstwo wewnetrzne, ale orzekajace w sprawie
organy pafistwowe powinny mie¢ na uwadze proporcje migdzy przewinieniem cu-
dzoziemca a majgca preskrypeyjny charakter decyzj o wydaleniu, jako konsekwen-
¢ji odmowy zezwolenia na pobyt. Szczegélnie dotyczy to drobniejszych naruszen
prawa o cudzoziemcach, w tym niedopelnienia obowigzku meldunkowego (co jest
regula przy braku podstawy legalnosci pobytu), o ile nie istniejg inne przestanki uza-
sadniajgce wydalenie.

Ustawa z dnia 25.06.1997 r. o cudzoziemcach nie zobowigzuje organu do wy-
dalenia, ale daje mu jedynie mozliwos¢ podjecia takiej decyzji, w konsekwencji wy-
wazenia ciezaru gatunkowego okreslonych zachowar cudzoziemca.

Okolicznosé, ze skarzacy pozostaje w zwigzku matzeriskim z obywatelka pol-
ska, daje mu podstawe do ubiegania si¢ o zezwolenie na pobyt staly w Polsce oraz
podstawe do ubiegania si¢ o obywatelstwo polskie. Z tej racji cudzoziemiec korzy-
sta z praw zastrzezonych dla ochrony interesow rodziny i malzeristwa w prawie pol-
skim (art. 78 ust. 1 Konstytucji) oraz ratyfikowanych przez strong polska umow
miedzynarodowych.

Wyrok NSA — V SA 2200/00°

Stowa kluczowe

Charakter uznaniowy decyzji o przyznaniu cudzoziemcowi statusu uchodzcy

Decyzje o nadaniu statusu uchodZcy w trybie art. 32 nalezg do kategorii decy-
zji uznaniowych, gdyz status uchodzcy w rozumieniu Konwencji Genewskiej i Pro-
tokotu Nowojorskiego moze by¢ nadany, o ile cudzoziemiec nie uzyskal tego statu-
su w innym paristwie zapewniajagcym mu ochrong. Art. 42 nie pozwala organowi na
uznanie, lecz wiaze go co do tresci rozstrzygnigcia. jezeli cudzoziemiec nie spetnia
warunkéw w nim wskazanych.

7 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 06.06.2001 r., LEX nr 78941.
8 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 07.02.2001 r., LEX nr 77643.
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Wyrok NSA -V SA 2731/99°

Stowa kluczowe

Zakres podmiotowy decyzji o nadaniu statusu uchodZcy; Sytuacja prawna matzon-
ka, rodzicow i matoletnich dzieci cudzoziemca

Spetnienie warunkéw okreslonych w art. 1 ust. Apkt 2 Konwencji Genew-
skiej uzasadnia nadanie cudzoziemcowi statusu uchodZcy. Pozytywna decyzja or-
ganu pafistwa wywiera, zgodnie z art. 44 ustawy o cudzoziemcach, skutki nie tyl-
ko wobec cudzoziemca, ktoremu nadano status uchodzcy, ale takze w stosunku do
jego matzonka oraz maloletnich dzieci cudzoziemca, jezeli przebywajg na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Zakres podmiotowy tej normy zostal w sposob wy-
razny ograniczony do malzonka i matoletnich dzieci cudzoziemca, co oznacza, ze
norma ta nie ma zastosowania do matki cudzoziemca.

Wyrok NSA -V SA 1296/99

Slowa kluczowe

Zakres merytoryczny pojecia ,uchodzca”

UchodZca w rozumieniu Konwencji Genewskiej jest osoba, ktora zywi uzasad-
niong obawg przed przesladowaniem z powodu swojej rasy, religii, narodowosci,
przynaleznosci do okreslonej grupy spolecznej i przebywa poza granicami paristwa,
ktérego jest obywatelem i nie moze lub nie chce z powodu tych obaw korzystac
z ochrony tego panstwa.

Istotne — w tym kontekscie — ma znaczenie jednoznaczne ustalenie obywatel-
stwa osoby starajacej si¢ o nadanie statusu uchodzcy.

Opracowat: Rafal Obolewicz

9 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17.05.2000 r., LEX nr 49882.
10 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10.01.2000r., LEX nr 49297.
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3. Orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci
Wspdlnot Europejskich

Sprawa 267/8311 Aissatou Diatta v. Land Berlin

Slowa kluczowe

Swoboda przeplywu pracownikéw; Prawo pobytu czionkéw roaziny pracownika mi-
grujacego w paristwie przyjmujacym; Matzeristwo pozostajace w separacji; Art. 10
i 11 Rozporzadzenia Rady Nr 1612/68.

Cztonkowi rodziny pracownika migrujacego przystuguje uprawnienie do wsp6l-
nego zamieszkania z nim w panstwie przyjmujacym. Art. 10 Rozporzadzenia nie
formutuje wymagania, by to wspélne zamieszkiwanie miato charakter staly, a jedy-
nie w ust. 3 tego artykutu wskazano, ze pracownik powinien dysponowac¢ dla swojej
rodziny lokalem o odpowiednim standardzie.

Taka interpretacja zgodna jest z duchem art. 11 Rozporzgdzenia, ktory przyzna-
je cztonkowi rodziny pracownika prawo do podejmowania zatrudnienia na catym te-
rytorium danego Parstwa Czlonkowskiego, nawet jesli to zatrudnienie miatoby byc
wykonywane w miejscu oddalonym od miejsca pobytu pracownika migrujgcego.

Zgodnie z art. 10 Rozporzadzenia Nr 1612/68, od czlonk6w rodziny pracow-
nika migrujgcego nie wymaga si¢ nieprzerwanego zamieszkiwania z nim pod jed-
nym dachem dla uznania, ze spelniajg oni warunki do uzyskania pozwolenia na po-
byt. Natomiast art. 11 Rozporzgdzenia nie stanowi samoistnego uprawnienia do
uzyskania takiego pozwolenia, ktére byloby niezalezne od warunkéw okreslonych

w art. 10 Rozporzadzenia.

11 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 13 lutego 1985 r., Zb. Orz. 1985, s. 567.
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Sprawa C— 369/9012 Mario Vicente Micheletti and others
v. Delegacion del Gobierno en Cantabria

Slowa kluczowe

Swoboda przeplywu pracownikéw; Swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej; Obywatel paristwa czionkowskiego posiadajacy jednoczesnie obywatelstwo
paristwa niecztonkowskiego,; Art. 52 TEWG (obecny art. 43 TWE), Dyrektywa Rady
73/148.

W $wietle prawa migdzynarodowego i z poszanowaniem prawa wspélnotowe-
go do kazdego paristwa czlonkowskiego nalezy okreslanie warunkéw nabycia i utra-
ty obywatelstwa. Niemniej ustawodawstwo krajowe panstwa cztonkowskiego nie
moze ograniczaé¢ efektow obywatelstwa innego panstwa czlonkowskiego poprzez
ustanawianie dodatkowych warunkéw uznania takiego obywatelstwa, w kontekscie
realizacji fundamentalnych wolnosci gwarantowanych przepisami Traktatu.

Zgodnie z przepisami prawa wspolnotowego dotyczacymi swobody prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej, Paiistwo Czlonkowskie nie moze odmdéwié prawa do
korzystania z tej swobody obywatelowi innego Paristwa Czionkowskiego, ktéry po-
siada rowniez obywatelstwo parfstwa nieczlonkowskiego, opierajgc takg odmowe
na przepisach krajowych, wedtug ktérych uznaje sie go za obywatela paristwa nie-
czlonkowskiego.

Sprawa C—43/9313 Raymond Vander Elst v. Urzad Migracyjny

Stowa kluczowe

Swoboda swiadczenia ustug; Zasada niedyskryminacji; Dziatalnosc usfugowa usta-
nowiona w jednym paristwie czfonkowskim | wykonywana w innym przez pracow-
nikéw posiadajacych obywatelstwo paristwa niecztonkowskiego; Stosowanie przez
paristwo czionkowskie zasad dotyczacych dostepu do rynku pracy pracownikow po-
siadajacych obywatelstwo paristw niecztonkowskich; Art. 59 i 60 TEWG (obecny
art. 49i 50 TWE).

System zawierajacy wymaog uzyskania przez obywateli panstw nieczionkow-
skich pozwolenia na pracg od wlasciwych wladz francuskich, stuzy regulacji dostg-
pu pracownikéw z panstw trzecich do francuskiego rynku pracy.

Pracownicy, ktérzy posiadajg zatrudnienie w jednym z panstw czlonkowskich
i czasowo przebywaja w innym parstwie czlonkowskim w celu wykonania ustugi.

12 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 7 lipca 1992 r., Zb. Orz. 1992, s. |-4239.
13 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 9 sierpnia 1994 r., Zb. Orz. 1994, s. |-3803.
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w zadnym wypadku nie poszukujg dostgpu do rynku pracy w tym pafistwie, o ile po
wykonaniu uslugi powréeg do pafistwa pochodzenia badZ pobytu.

Art. 59 i 60 TEWG (obecny art. 49 i 50 TWE) nalezy interpretowac w ten spo-
s6b, iz zakazuja one paristwu cztonkowskiemu wymagania uzyskania pozwolenia
na prace przez pracownikéw bedgcych obywatelami paristw niecztonkowskich, kt6-
rzy posiadaja legalne zatrudnienie w przedsigbiorstwach ustanowionych w innym
Paristwie Czlonkowskim i przebywajg na terytorium tego paristwa w celu wykona-
nia ustugi.

Sprawy potgczone C—64/96 i C—65/9614 Land Nordrhein—Westfalen
v. Kari Uecker i Vera Jacquet v. Land Nordrhein—Westfalen

Stowa kluczowe

Swoboda przepfywu pracownikéw; Prawo cztonkow rodziny pracownika do podje-
cia zatrudnienia; Sytuacja catkowicie krajowa; Obywatel paristwa niecztonkowskie-
go pozostajacy w zwiazku matzeriskim z obywatelem paristwa cztonkowskiego, kto-
ry nigdy nie korzystat z prawa do swobodnego przemieszczania sig pracownikow;
Art 11 Rozporzadzenia Rady Nr 1612/68.

Obywatel parfistwa nieczlonkowskiego, pozostajacy w zwigzku matzeriskim
z pracownikiem posiadajgcym obywatelstwo paristwa czionkowskiego, nie moze
powotywaé si¢ na uprawnienia gwarantowane w art. 11 Rozporzadzenia Rady Nr
1612/68, w sytuacji gdy ten pracownik nigdy nie korzystat z prawa do swobodnego
przeptywu pracownikéw wewnatrz Wspolnoty.

Opracowala: Anna Brzozowska

14 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 5 czerwca 1997 r., Zb. Orz. 1997, 5. I-3171.
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Sprawa C—200/02'5 Kungian Catherine Zhu i Man Lavette Chen
v. Secretary of State for the Home Department

Stowa kluczowe

Dyrektywa 90/364; Prawo pobytu; Dziecko majace obywatelstwo paristwa czion-
kowskiego, ale przebywajgce w innym paristwie czlonkowskim,; Rodzice bedacy
obywatelami paristwa trzeciego; Prawo pobytu matki w tym drugim paristwie czfon-
kowskim

Art. 18 TWE oraz Dyrektywa 90/364 nadaja matoletniemu obywatelowi pan-
stwa czlonkowskiego w wieku dziecigcym, objetemu stosownym ubezpieczeniem
zdrowotnym i pozostajagcemu na utrzymaniu jednego z rodzicéw bgdacego obywa-
telem parfistwa trzeciego, ktérego stodki wystarczaja na to, aby pierwszy z wymie-
nionych nie stal si¢ obcigzeniem dla finanséw publicznych przyjmujacego pafistwa
cztonkowskiego, prawo pobytu na czas nieograniczony na terytorium tego paristwa.

Odméwienie obywatelowi panstwa czlonkowskiego lub parfistwa trzeciego,
sprawujacemu opieke nad dzieckiem, ktéremu art. 18 TWE oraz Dyrektywa 90/364
przyznajg prawo pobytu, mozliwosci przebywania z tym dzieckiem w przyjmujg-
cym panstwie cztonkowskim, pozbawiataby skutecznosci prawo pobytu tego ostat-
niego. Oczywiste jest przeciez, ze korzystanie z prawa pobytu przez maloletnie dzie-
cko pocigga za soba prawo tego dziecka do towarzystwa osoby sprawujacej opieke
oraz mozliwosé zamieszkania z nim w przyjmujgcym pafistwie czlonkowskim przez
te osobe.

Jezeli art. 18 TWE oraz Dyrektywa 90/364 przyznajg prawo pobytu na czas nie-
ograniczony w przyjmujacym Paristwie Czlonkowskim matoletniemu obywatelo-
wi innego Paristwa Czlonkowskiego w wieku dziecigcym, te same przepisy umozli-
wiajg rodzicom sprawujacym opicke nad tym obywatelem przebywanie wraz z nim
w przyjmujacym Parstwie Czlonkowskim.

15 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlinot Europejskich z 19 paZdziernika 2004 r., Zb. Orz. 2004, s. |-
9925, Tres$é orzeczenia w polskiej wersji jpzykowej — strona ETS: http://eur—lex.europa.eu/Notice.do?val=390504:
cs&lang=pl&list=390504:cs,390500:cs,&pos=1&page=1&nbl=2&pgs=10&hwords=&checktexte=checkbox&visu
=#texte
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Sprawa C—157/03'¢ Komisja Wspdlnot Europejskich v. Krélestwo Hiszpanii

Stowa kluczowe

Uchybienie zobowigzaniom paristwa cztonkowskiego; Dyrektywy 68/360/EWG,
73/148/EWG, 90/365/EWG | 64/221/EWG; Prawo pobytu; Dokument pobytowy;
Obywatel paristwa trzeciego bedacy cztonkiem rodziny obywatela wspdlnotowego,
Termin wydania dokumentu pobytowego

Wiza pobytowa jako konieczny do uzyskania dokumentu pobytowego wymog
stawiany przez przepisy hiszparskie i, w konsekwencji, odmowa wydania tego do-
kumentu obywatelowi paristwa trzeciego bedacego czlonkiem rodziny obywatela
wspélnotowego z powodu niedopelnienia przez niego obowigzku zlozenia uprzed-
nio wniosku o wize pobytowg w konsulacie hiszpariskim, stanowi srodek sprzeczny
z przepisami Dyrektyw 68/360, 73/148 1 90/363.

Nie dokonujgc prawidlowo transpozycji do wewngtrznego porzadku prawne-
go Dyrektywy 68/360, 73/148 1 90/365, a w szczeg6lnosci uzalezniajgc wydanie do-
kumentu pobytowego obywatelom paristwa trzeciego bgdacym czlonkami rodziny
obywatela wspolnotowego korzystajacego z prawa do swobodnego przemieszczania
si¢ od obowigzku uzyskania wizy pobytowej, oraz nie wydajac dokumentu pobyto-
wego tak szybko, jak to jest mozliwe, a w kazdym razie nie péZniej niz szes¢ mie-
siecy od daty zlozenia wniosku o wydanie tego dokumentu, niezgodnie z przepisami
Dyrektywy 64/221, Krélestwo Hiszpanii uchybito zobowigzaniom panstwa czlon-
kowskiego, ktdre cigzg na nim na mocy tych Dyrektyw.

Sprawa C-503/03'7 Komisja Wspéinot Europejskich v. Krélestwo Hiszpanii

Stowa kluczowe

Uchybienie zobowigzaniom paristwa czlonkowskiego;, Dyrektywa 64/221/EWG;
Obywatele paristw trzecich bedacy matzonkami obywateli paristwa cztonkowskiego;
Prawo wjazdu i pobytu; Ograniczenia ze wzglgdu na porzadek publiczny; System in-
formacyjny Schengen; Wpis do celéw odmowy wjazdu

Paristwo czlonkowskie moze dokona¢ wpisu do celéw odmowy wjazdu w ra-
mach SIS w odniesieniu do obywatela panstwa trzeciego bedacego matzonkiem

16 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich z 14 kwietnia 2005 r., Zb. Orz. 2005, s. -2911.
Treéé orzeczenia w polskiej wersji jezykowej — strona ETS: http://eur—lex.europa.eu/Notice.do?val=397987:
cs&lang=pl&list=397987:cs,397897:cs,&pos=1&page=1&nbl=2&pgs=10&hwords=&checkiexie=checkbox&visu
=#lexte.

17 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich z 31 stycznia 2006 r., Zb. Orz. 20086, s. -1097.
Tresé orzeczenia w polskiej wersji jezykowej — strona ETS: hitp://eur—lex.europa.eu/Notice.do?val=421201:
cs&lang=pl&list=421201:cs,421092:cs,&pos=18&page=1&nbl=2&pgs=10&hwords=&checkiexte=checkbox&visu
=#texte.
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obywatela paristwa czlonkowskiego tylko, jezeli stwierdzone zostanie, ze obecnosc
tej osoby stanowi rzeczywiste, istniejgce i dostatecznie powazne zagrozenie podsta-
wowych interesOw spoteczeristwa w rozumieniu Dyrektywy 64/221.

W tej sytuacji wpis do SIS, dotyczacy obywatela panistwa trzeciego bgdacego
matzonkiem obywatela paristwa czlonkowskiego. stanowi jak najbardziej oznakg
istnienia przyczyny uzasadniajacej odmowe wjazdu na obszar Schengen. Jednak-
ze ta oznaka powinna by¢ potwierdzona przez informacje umozliwiajgce panstwu
czlonkowskiemu konsultujgcemu SIS stwierdzenie, przed odmowg wjazdu na ob-
szar Schengen, ze obecno$¢ tego cudzoziemca na obszarze Schengen stanowi rze-
czywiste, istniejgce i dostatecznie powazine zagrozenie podstawowych interesow
spoleczenstwa.

Bez wczesniejszego dokonania weryfikacji, czy ich obecnos¢ stanowi rzeczy-
wiste, istniejace i dostatecznie powazne zagrozenie podstawowych intereséw spote-
czefistwa, wladze hiszpariskie nie mogty zasadnie odméwic zainteresowanym pra-
wa wjazdu.

W odniesieniu do tej weryfikacji nalezy wskazad, ze o ile zasada lojalnej wspol-
pracy, stanowigca podstawe dorobku Schengen, oznacza, ze pafistwo czlonkowskie,
ktére konsultuje SIS, bierze pod uwage wskazowki udzielone mu przez pafstwo
wprowadzajace wpis, oznacza to réwniez, ze panstwo wprowadzajace wpis powin-
no udostepni¢ pafistwu konsultujgcemu SIS uzupetniajgce informacje, umozliwiajg-
ce dokonanie konkretnej oceny rozmiaru zagrozenia. jakie moze stanowi¢ osoba ob-
Jjeta wpisem.

Odmawiajgc obywatelowi paristwa trzeciego prawa wjazdu na obszar Schengen
oraz odmawiajgc wydania wizy w celu wjazdu na ten obszar obywatelom paristwa
trzeciego bedgcym matzonkami obywateli pafistwa czionkowskiego z tego tylko po-
wodu, ze byli oni objeci wpisem do celu odmowy wjazdu w ramach systemu infor-
macji Schengen, nie dokonujgc uprzednio oceny, czy obecnos¢ tych oséb stanowi
rzeczywiste, istniejgce i dostatecznie powazne zagrozenie podstawowych interesow
spoteczeristwa, Krélestwo Hiszpanii uchybito zobowigzaniom, cigzacym na nim na
mocy art. 1-3 Dyrektywy 64/221.
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Sprawa C—1/05" Yunying Jia v. Migrationsverket

Stowa kluczowe

Dyrektywa 73/148/EWG; Obywatel paristwa cztonkowskiego prowadzacy dziatal-
nosc na wtasny rachunek w innym paristwie cztonkowskim, Prawo pobytu wstepnego
mafzonka, jesli wstepny i matzonek sa obywatelami paristwa trzeciego — Obowigzek
po stronie wstgpnego zgodnego z prawem przebywania w paristwie cztonkowskim
w chwili, gdy dofacza do swojej rodziny w paristwie czfonkowskim prowadzenia dzia-
talnosci; Wymagane dowody dla uznania za wstepnego na utrzymaniu

Prawo wspdlnotowe nie zobowiazuje panstw cztonkowskich do uzaleznienia
przyznania prawa pobytu obywatelowi paristwa trzeciego, bedgcemu cztonkiem ro-
dziny obywatela wspdlnotowego, ktéry skorzystat ze swobody przeptywu. od tego,
czy cztonek rodziny przebywat wezesniej zgodnie z prawem na terytorium innego
parnstwa czlonkowskiego.

Wyktadni art. 1 ust. 1 lit. d) Dyrektywy 73/148 nalezy dokonywac w ten spo-
s6b, ze przez wyrazenie ,,na [ich] utrzymaniu” rozumie si¢ koniecznos¢ wsparcia
materialnego czlonka rodziny obywatela wspélnotowego, ktéry w rozumieniu art.
43 TWE osiedlit si¢ w innym paristwie czlonkowskim, ze strony tego obywatela
lub jego matzonka, w celu zaspokojenia zasadniczych potrzeb tego cztonka rodziny
w jego paristwie pochodzenia w chwili, gdy ten sklada wniosek o dotgczenie do tego
obywatela. Wyktadni art. 6 lit. b) tej Dyrektywy nalezy dokonywac w ten sposob, ze
dowdd na konieczno$é wsparcia materialnego moze zosta¢ przedstawiony za pomo-
cg wszelkich odpowiednich ku temu §rodkéw, lecz samo zobowigzanie si¢ obywa-
tela wspélnotowego lub jego matzonka do utrzymywania tego czlonka rodziny nie
musi by¢ uznane za dowdd na istnienie jego rzeczywiste] zaleznosci.

Sprawa C—10/05'" Cynthia Mattern i Hajrudin Cikotic
v. Ministre du Travail et de 'Emploi

Stowa kluczowe

Rozporzadzenie 1612/68; Obywatel paristwa trzeciego bedacy matzonkiem obywa-
tela wspdinotowego; Obywatel wspdinotowy zatrudniony w innym paristwie czton-
kowskim niz paristwo obywatelstwa; Prawo do zatrudnienia obywatela paristwa trze-
ciego w paristwie cztonkowskim obywatelstwa matzonka

18 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspdinot Europejskich z 9 stycznia 2007 r., niepublikowane. Tre$¢ orzeczenia
w polskiej wersji jezykowej — strona ETS: http:/eur—lex.europa.eu/Notice.do?val=438753:cs&lang=pl&list=438753:
¢s,435618:c5,425900:cs,&pos=18&page=1&nbl=3&pys=10&hwords=&checktexte=checkbox&visu=#texte

19 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich z 30 marca 2006 r., Zb. Orz. 2006, s. I-3145.
Tre$é orzeczenia w polskiej wersji jezykowej — strona ETS: htip://eur-lex.europa.eu/Notice.do?val=424317:
cs&lang=pl&list=424317:cs,418808:cs,&pos=18&page=1&nbl=2&pgs=10&hwords=&checkiexte=checkbox&visu
=#texte.
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Prawo do zatrudnienia na podstawie art. 11 Rozporzadzenia 1612/68 nie przy-
znaje cztonkom rodziny pracownikdw migrujacych odrebnego prawa do swobod-
nego przeplywu, poniewaz przepis ten stuzy raczej pracownikowi migrujacemu, do
ktérego rodziny nalezy obywatel panstwa trzeciego jako jego matzonek lub dziecko
pozostajace na jego utrzymaniu.

Art. 11 Rozporzadzenia 1612/68 nie przyznaje obywatelowi panstwa trzeciego
prawa do zatrudnienia w innym panstwie czlonkowskim niz to panstwo, w ktérym
jego matzonek, obywatel wspdlnotowy korzystajacy ze swojego prawa do swobod-
nego przemieszezania sie, jest lub byt zatrudniony,

Sprawa C-241/05% Nicolae Bot v. Préfet du Val-de—Marne

Stowa kluczowe

Konwencja wykonawcza do ukfadu z Schengen; Warunki przemieszczania sie oby-
wateli paristwa lrzeciego niepodlegajacych obowiazkowi wizowemu, Maksymalny
trzymiesieczny pobyt w ciggu szesciomiesiecznego okresu liczonego od daty pierw-
szego wjazdu na obszar Schengen; Kolejne pobyty; Pojecie .pierwszego wjazdu’.

Wyktadni art. 20 ust. 1 Konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen nalezy
dokonywac tak, ze pojecie ,,pierwszego wjazdu™ zawarte w tym przepisie dotyczy,
poza w ogdle pierwszym wjazdem na obszar Schengen, pierwszego wjazdu na ten
obszar po uplywie szesciomiesigcznego okresu liczonego od tego w ogdle pierwsze-
go wjazdu, jak réwniez kazdego innego pierwszego wjazdu po uptywie kazdego no-
wego szesciomiesigcznego okresu liczonego od poprzedniej daty pierwszego wjaz-
du.

Opracowata: Karolina Kudrycka

20 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich z 3 pazdziernika 2006 r., Zb. Orz. 2006, s. |-8627.
Tres¢ orzeczenia w polskiej wersji jezykowej — strona ETS: http://eur—lex.europa.eu/Notice.do?val=433798:
cs&lang=pl&list=433798:cs,425906:cs,&pos=1&page=1&nbl=2&pgs=10&hwords=8checktexte=checkbox&visu
=#texte.
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