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1. Ustawa o cudzoziemcach!

z dnia 12 grudnia 2013 r. (Dz.U. 2013, poz. 1650)

Tekst jednolity z dnia 3 pazdziernika 2018 r. (Dz.U. 2018, poz. 2094)>

(zm.: Dz.U. 2018, poz. 107, poz. 771, poz. 2399; 2019, poz. 577, poz. 622)

! Tres¢ odnosnika publikujemy na kosicu ustawy.
2 Tekst jednolity ogtoszono dnia 5.11.2018 r.






Dziat 1. Przepisy ogolne

Literatura: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2014, 2017; J. Balicki, P. Stalker, Polityka imigracyjna i azylowa. Wyzwania i dylematy, Warszawa
2006; A. Banaszak, A. Presner (red.), Prawa i wolno$ci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002;
J. Barcz (red.), Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej, Warszawa 2008; J. Bialocerkiewicz,
Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach wraz
z przepisami wykonawczymi wg stanu prawnego na dzien 1 lipca 2001 r. Komentarz, Torun 2001;
J. Biatocerkiewicz, Glosa do wyr. TK 15.11.2000 r., K 12/99, PS 2001, Nr 4, poz. 45; J. Biafocerkiewicz,
Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, Torun 2003; J. Biafocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w §wietle
standardow mig¢dzynarodowych, Torun 1999; I. Boccardi, Europe and Refugees, Towards an EU Asylum
Policy, Alphen aan den Rijn 2002; E. Cata-Wacinkiewicz, R. Podgorzanska, D. Wacinkiewicz (red.), Ency-
klopedia zagadniert miedzynarodowych, Warszawa 2011; J. Chlebny, Ochrona interesu publicznego a prawo
cudzoziemca do pobytu Polsce, EPS 2007, Nr 10; J. Chlebny, Ochrona tymczasowa przed wydaleniem
cudzoziemca, ZNSA 2013, Nr 6; J. Chlebny, Odmowa dostgpu do akt w sprawie administracyjnej, PiP 2014,
Nr 10; J. Chlebny, Prawo do informacji i pomocy tlumacza w sprawie zobowiazania cudzoziemca do
opuszczenia terytorium Polski, w: J. Stugocki (red.), Dziesie¢ lat polskich do§wiadczen w Unii Europejskie;j.
Problemy prawnoadministracyjne, t. 2, Wroctaw 2014; J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach.
Komentarz, Warszawa 2006; J. Chlebny, Udostepnianie stronie akt sprawy administracyjnej a prawo do
sadu, ZNSA 2008, Nr 3; W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postepowanie przed
sadami administracyjnymi, Warszawa 2009; Z. Cybichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego,
t. 1, Abolicja, Warszawa 1926; W. Czapliniski, A. Wyrozumska, Prawo mi¢dzynarodowe publiczne.
Zagadnienia systemowe, Warszawa 2014; W. Czapliriski, A. Wyrozumska, Sedzia krajowy wobec prawa
miedzynarodowego, Warszawa 2001; P. Czubik, M. WozZniak, Interwencja Rzecznika Praw Obywatelskich
w sprawie sposobu uregulowania trybu postepowania przed konsulem, Problemy Wspoéiczesnego Prawa
Migdzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego 2008, Nr 6; P. Dgbrowski, Cudzoziemiec niepozadany
w polskim prawie o cudzoziemcach, Warszawa 2011; S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego,
t. 2, Warszawa 2003; t. 4, Warszawa 2003; A. Grzelak, w: Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskie;j,
w: A. Wrobel (red.), t. I, red. tomu D. Migsik, N. Pottorak, Warszawa 2012; J. Jagielski, Kilka refleksji
na temat stanu i perspektyw polskiego prawa o cudzoziemcach, w: O. Etachacz, J. Galster (red.), Status
prawny cudzoziemca w prawie migdzynarodowym i publicznym. Implikacje w prawie Unii Europejskiej
i polskim porzadku prawnym, Olsztyn 2013; J. Jagielski, Kilka uwag o polskim prawie o cudzoziemcach
na obecnym etapie, w: M. Zdanowicz (red.), Status prawny cudzoziemca w Polsce, BSP 2007, Nr 2;
J. Jagielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia podstawowe. Warszawa 1998; J. Jagielski, Status prawny
cudzoziemca w Polsce (problematyka administracyjnoprawna), Warszawa 1997; A. Krajewska, Przeniesienie
pracownikéw w ramach przedsigbiorstw powigzanych wewnatrz Unii Europejskiej na podstawie dyrektywy
2014/66/UE, EPS 2019, Nr 7; H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu
administracyjnym i sagdowoadministracyjnym, Warszawa 2013; G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Komentarz do art. 1-103, Warszawa—Krakow
2010; B. Mikotajczyk, Nie ma stref wolnych od praw cztowieka — ochrona praw imigrantéw na wodach
miedzynarodowych, EPS 2013, Nr 1; S. Peers, The future of the Schengen System, Stockholm 2013;
N. Pottorak, Zakres zwigzania panstw czlonkowskich Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, EPS
2014, Nr 9; K. Przybystawska, Niepozadani uchodZcy. Granice ochrony i zasady wykluczenia w Swietle
prawa miedzynarodowego, Warszawa 2009; K. Rokicka, Wtaczenie acquis Schengen w ramy prawne Unii
Europejskiej, SE 2000, Nr 2; R. Rybicki, Ochrona granic zewnetrznych w kontekscie wspétpracy Schengen,
w: F. Jasinski, K. Smoter (red.), Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Geneza, stan i perspektywy rozwoju, Warszawa 2005; M. Safjan, Konstytucja a Karta Praw Podstawowych.
Dylematy wyboru wiasciwego standardu ochrony, w: P. Radziewicz, J. Wawrzyniak (red.), Konstytucja,
rzad, parlament. Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemniewskiego, Warszawa 2014; K. Strgk, Status
naukowcow z parnstw trzecich w §wietle dyrektywy 2005/71, w: S. Biernat, S. Dudzik (red.), Przeplyw
osob i §wiadczenie ustug w Unii Europejskiej. Nowe zjawiska i tendencje, Warszawa 2009; J. Sutor,
Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2004; A. Szklanna, Ochrona prawna cudzoziemca w §wietle
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Warszawa 2010; UNHCR, Podrecznik dotyczacy
ochrony bezpanstwowcow, Genewa 2014; E. Ura, Prawne zagadnienia bezpieczenistwa parnistwa, Rzeszéw
1988; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2004; E. Ura, S. Pieprzny, T. Pado, Pojecie bezpieczenstwa
publicznego w prawie administracyjnym, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja sytemu prawa administracyj-

Chlebny 3



Art. 1 1. Ustawa o cudzoziemcach

nego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Administracyjnego, Zakopane 24-27.9.2006 r.,
Warszawa—Krakéw 2007; J. Wegrzyn, Wolno$¢ przemieszczania si¢, w: M. Jabloriski (red.), Realizacja
i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzadku prawnym, Wroctaw 2014;
R. Wieruszewski (red.), Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych. Komentarz,
Warszawa 2012; M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2006, 2015; B. Wierzbicki,
Ekstradycja, azyl, wydalenie, PiP 1976, Nr 4; B. Wierzbicki, UchodZcy w prawie miedzynarodowym,
Warszawa 1993; A. Wrobel, Obywatelstwo polskie a prawa i wolnosci konstytucyjne, w: M. Chmaj (red.),
Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce, t. 1, Zasady ogdlne, Krakéw 2002; 1. Wrébel, Status prawny
obywatela panstwa trzeciego w Unii Europejskiej, Warszawa 2007; 1. Wrébel, Wspélnotowe prawo
imigracyjne, Warszawa 2008; M. Zieliriski, Wykladnia prawa. Zasady, reguly wskazéwki, Warszawa 2010;
S. Bogucki, A. Krasuska-Terrillon, B. Mikotajczyk, B. Wach, M. Zieliiski, Funkcje konsuléw Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2015.

Art. 1. [Zakres przedmiotowy]

Ustawa okreSla zasady i warunki wjazdu cudzoziemcéw na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, ich przejazdu przez to terytorium, pobytu na nim
i wyjazdu z niego, tryb postepowania oraz organy wlasciwe w tych sprawach.

Spis tresci

Nb Nb
I. Wprowadzenie . ................ 1 6. Uprawnienie obywatela panstwa trze-
1. Uwagiogdlne . .............. 1 ciego do wjazdu i pobytu w parnstwie
II. Rozwéj polskiego prawa dotyczacego czlonkowskim ze wzgledu na ZWi%Z?k _1"!_'
wijazdu i pobytu cudzoziemcéw . . ... ... 2-6 czacy go z obywatelem Unii Europejskiej 20
1. Uwagiogélne . .............. 2 VII. Znaczenie przepiséw konstytucyjnych
2. Okres migdzywojenny . .. ....... 3 dla sytuacji prawnej cudzoziemea . . . . . . . 21-24
3. Okres powojenny . . ........... 4 1. Uwagiogélne . .............. 21
4. Ustawa z 25.6.1997 r. o cudzoziemcach 5 2. Wolnos¢ poruszania si¢ po terytorium
5. Ustawa z 13.6.2003 r. o cudzoziemcach 6 Polski . . . . 22
III. Zakres podmiotowy . . . . ... ... ... 7-10 3. Mozliwos¢ wydalenia cudzoziemca . . 23
1. Status prawny cudzoziemca . . .. ... 7 4. Prawo do osiedlenia si¢ cudzoziemca
2. Definicja cudzoziemeca . . ... ... .. 8 polskiego pochodzenia . . . .. ... .... 24
3. Cudzoziemcy bedacy —obywatelami VIII. Mi¢dzynarodowy Pakt Praw Obywa-
Unii Europejskiej i czlonkowie ich ro- telskich i Politycznych . .. ........... 25
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N N pejskiej. . . ... ... 26
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L . 1. Karta Praw Podstawowych . . . . . . .. 26
cyjne i prawo uchodzcze . . . ... ... .. 12 N ) .
3. Metodologia rozrézniania uchodzcy od X. Konwencja o ochronie praw czlowieka
emigranta . . . ... ... ........... 13 i podstawowych wolnosci . . .. ... ... .. 27-31

1. Uwagi ogdlne ma temat zakresu stoso-
wania Konwencji o ochronie praw czlo-
14 wieka i podstawowych wolnosci w spra-
wach cudzoziemeéw . ... .. ... ... 27
2. Prawo do swobodnego poruszania si¢

V. Relacja ustawy z 12.12.2013 r. o cudzo-
ziemcach i Kodeksu post¢epowania admini-
stracyjnego . ... .................
1. Odstepstwa od standardu postgpowania
wyznaczonego w Kodeksie postgpowania

administracyjnego . . . . ... ........ 14 i swobodnego wyboru miejsca zamieszka-
VI. Wspélna polityka Unii Europejskiej do- nia oraz z,akaz zbiorowego wydalania cu-
. . . . dzoziemcow . . ... ... ... 28
tyczaca wjazdu i pobytu cudzoziemcéw . . . 15-20 3. Gwarancie proceduralne w DoStenOWa-
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Dziat 1. Przepisy ogélne Nb 1-3 Art. 1

1. Wprowadzenie

1. Uwagi ogdlne. W doktrynie uznaje si¢, ze ,,dopuszczenie cudzoziemca na terytorium
podlegle panstwu jest przejawem aktu wladczego, bedacego funkcjg stosunku do obcych, etapu
rozwoju stosunkéw mie¢dzynarodowych i skali przenikania réznych sfer zycia spotecznego przez
granice panstwowe” (J. Bialocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca, s. 101). Ustawodawca
krajowy nie ma pelnej swobody w okreSlaniu warunkéw wjazdu i pobytu cudzoziemcéw.
Musi uwzglednia¢ przepisy prawa UE odnoszace si¢ do wjazdu i pobytu obywateli pafistw
trzecich, uprzywilejowana pozycje obywateli UE korzystajacych z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium UE oraz szczegdlng pozycje czlonkéw ich rodzin,
ktérzy wraz z nimi przemieszczajg si¢, a takze normy prawa mi¢dzynarodowego odnoszace si¢
do cudzoziemcéw. Sytuacje prawna cudzoziemca w omawianym zakresie ksztaltuje zatem nie
tylko prawo wewnetrzne, ale w znacznym stopniu takze prawo miedzynarodowe. Z tego wzgledu
w dalszej czeSci komentarza do art. 1 CudzU uwzglednione zostang podstawowe informacje
dotyczace prawa UE, EKPCz, MPPOiP — w zakresie, w jakim odnoszg si¢ do wjazdu i pobytu
cudzoziemca na terytorium Polski.

II. Rozwdj polskiego prawa dotyczacego wjazdu i pobytu cudzoziemcéw

1. Uwagi ogélne. Analizujac zachodzace zmiany w polskim ustawodawstwie tatwo zauwazyd,
ze przepisy dotyczace wjazdu i pobytu cudzoziemcédw przeszly ewolucje od restrykcyjnych
do liberalnych, w ktérych silnie sg artykulowane gwarancje proceduralne oraz uwzgledniane
prawa czlowieka. CudzU jest piatym aktem prawnym normujacym zasady i warunki wjazdu
cudzoziemcOw na terytorium RP, ich przejazdu przez to terytorium, pobytu na nim i wyjazdu
z niego, tryb postepowania oraz organy wlasciwe w tych sprawach, zdecydowanie najdluzszym
ze wszystkich dotychczasowych. Podkre§lenia wymaga, Ze nie ma ona charakteru zupelnego.
Wjazd i pobyt obywateli UE i cztonkéw ich rodzin reguluje WjazdObywUEU. Problematyka
wjazdu i pobytu cudzoziemca ubiegajacego si¢ o udzielenie mu ochrony na terytorium Polski
zostata objeta OchrCudzU. Problematyka zasad powrotu cudzoziemcéw powracajacych do kraju
w ramach repatriacji zostata uregulowana w RepatriacjaU. Liczba przepiséw zawarta w CudzU
wskazuje raczej na jej nadmierng szczegétowos¢, niz wynika z rzeczywistej potrzeby regulowanej
materii. Nalezy zgodzi¢ si¢ z ocena, ze nowe prawo o cudzoziemcach ,przyttacza swoimi
rozmiarami i juz na poczatku czyni wrazenie, ze jest skomplikowane i trudne zaréwno dla wladzy,
jak i dla ludzi” (J. Jagielski, Kilka refleksji, s. 225). Dobrze ilustruje cytowang ocen¢ poréwnanie
do liczby artykuléw zawartych w poprzednich aktach prawnych dotyczacych wjazdu i pobytu
cudzoziemcow. CudzR zawieralo 25 artykutéw. W chwili uchwalania CudzU63 zawierata
28 artykutéw, CudzU97 — 113 artykuty, a CudzUO3 — 167 artykuty. Warto przy tym przypomnie¢,
ze w CudzU97 znajdowaly sie réwniez przepisy dotyczace udzielania cudzoziemcom ochrony,
ktére obecnie zawiera odrgbna ustawa.

2. Okres miedzywojenny. W okresie mi¢dzywojennym oraz po wojnie, do 5.10.1965 r.,
problematyke wjazdu i pobytu cudzoziemcéw regulowato — wydane jako rozporzadzenie z moca
ustawy — CudzR. Rozporzadzenie to za cudzoziemca uznawalo kazdego, kto nie posiadal
obywatelstwa polskiego. Warto podkreslié, ze taka definicja cudzoziemca utrzymana zostala
we wszystkich péZniejszych aktach prawnych dotyczacych cudzoziemcé$w. W sytuacji przyna-
leznosci paristwowej dwoch lub wigcej paristw cudzoziemca traktowano jako przynaleznego
do jednego z nich, wedlug swobodnego uznania polskich wtadz paristwowych (art. 1 CudzR).
CudzR nie mialo zastosowania do oséb, ktérym przystugiwato ,,prawo eksterytorialnosci” (art. 19
CudzR): szefow przedstawicielstw konsularnych paristw obcych z ich rodzinami, pod warunkiem
zachowania wzajemnosci. Czlonkowie delegacji i komisji zagranicznych, osoby przybywajace
w porozumieniu z rzadem RP oraz osoby posiadajace polska wize dyplomatycznag mogly
zosta¢ zwolnione od wszystkich lub od niektérych postanowieri CudzR. Wylaczenie pewnych
kategorii cudzoziemcéw ze wzgledu na ich szczegdlny status charakteryzuje réwniez nastgpne
przyjmowane akty prawne odnoszace si¢ do wjazdu i pobytu cudzoziemcéw. W CudzR jako
0g6lng zasade potwierdzono, ze cudzoziemiec moze wjezdzaé, przebywacé lub przejezdzac
przez obszar RP tylko za zezwoleniem polskich wladz paristwowych. Ocena powodéw odmowy
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Art.1 Nb4 1. Ustawa o cudzoziemcach

zezwolenia nalezala do zakresu swobodnego uznania wilasciwych wiadz, byla ostateczna
i w okresie miedzywojennym nie podlegata ocenie Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego
(Z. Cybichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego, s. 530). W CudzR jedynie
przyktadowo wskazano, ze odmowe moga uzasadnia¢ wzgledy zagrozenia bezpieczeristwu lub
porzadkowi publicznemu, karalno$¢ cudzoziemca w Polsce za zbrodni¢ lub wystepek albo
w obcym panstwie — za zbrodni¢ lub wystepek pospolity, wydalenie z granic RP, uznanie,
ze cudzoziemiec jest niepozadany ze wzgledu na zdrowie publiczne oraz gdy nie moze on
wykazac, ze posiada Srodki na utrzymanie (art. 3 CudzR). CudzR przewidywato dwa rodzaje
pobytéw: czasowy i staly. Ten ostatni byl okreslany takze jako ,,osiedlenie”, ktére obejmowato
stala siedzibe i zeSrodkowanie stosunkéw osobistych oraz gospodarczych w granicach RP (art. 4
CudzR). Zezwolenia na wjazd i pobyt czasowy udzielat urzad konsularny, natomiast zezwolenie
na pobyt staly bylo udzielane przez wladz¢ administracyjng II instancji okregu, w ktérym
cudzoziemiec zamierzal stale przebywa¢ (osiedli¢ si¢). Zmiana pobytu czasowego na pobyt staty
wymagala decyzji Ministra Spraw Wewnetrznych (art. 6 CudzR). Omawiane rozporzadzenie
rozrézniato takze zezwolenia na przejazd (art. 7 CudzR), obejmujace prawo wjazdu i wyjazdu
w punktach przejSciowych, przeznaczonych do przekraczania granic panistwowych, ktére
udzielaly urzedy konsularne. Cudzoziemcy podlegali obowigzkowi meldunkowemu i rejestracji.
CudzR przewidywato mozliwo$¢ wydania decyzji o wydaleniu cudzoziemca w przypadku
naruszenia przepiséw rozporzadzenia albo gdy jego pobyt stal sie ucigzliwy dla Rzeczypospolitej
ze wzgledu na dobro panstwa, a zwlaszcza ,,bezpieczenstwo lub porzadek publiczny” (art. 10
CudzR). Decyzja o wydaleniu cudzoziemca byta podejmowana w zakresie swobodnego uznania
wlasciwych wladz. W razie wydania decyzji o wydaleniu CudzR przewidywalo mozliwos$¢
wyznaczenia cudzoziemcowi miejsca przymusowego przebywania do czasu wykonania decyzji
oraz przymusowego odstawienia do granicy. Decyzje w sprawie wydalenia byly ostateczne i tylko
wyjatkowo, gdy decyzje o wydaleniu podejmowata wladza administracyjna II instancji przeciwko
cudzoziemcowi posiadajagcemu zezwolenie na pobyt staly, przystugiwato odwotanie do Ministra
Spraw Wewnetrznych. Whniesienie odwolania wywotywalo skutek suspensywny (art. 11 CudzR).
Rygoryzm przepiséw zawartych w CudzR wyrazal si¢ réwniez w mozliwosci przymusowego
sprowadzenia cudzoziemca w sprawach zwigzanych z wykonywaniem rozporzadzenia, jezeli
cudzoziemiec nie stawilby si¢ na wezwanie wladzy administracyjnej wzglednie podleglych jej
organéw wykonawczych. Wskazuje si¢, Ze na rygorystyczng tre§¢ rozporzadzenia moglo mieé
wplyw ogdlne negatywne nastawienie wladzy wobec cudzoziemcéw w okresie migdzywojennym
(J. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca, s. 61-62).

3. Okres powojenny. Przepisy CudzR utracily moc dopiero z chwila wejscia w zycie
CudzU63. W Swietle postanowiert CudzU63 cudzoziemcem byl kazdy, kto nie posiadal
obywatelstwa polskiego (art. 1 CudzU63). Cudzoziemiec posiadajacy obywatelstwo dwdch
lub wigcej panistw byl traktowany jako obywatel tylko jednego z tych pahdstw. Stosowanie
ustawy, z wylaczeniem obowiazku posiadania wlasciwego dokumentu oraz wizy, zostato
wylaczone w stosunku do szeféw i pracownikéw przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw
konsularnych panistw obcych oraz innych oséb zréwnanych z nimi na podstawie ustaw,
uméw lub powszechnie ustalonych zwyczajéw miedzynarodowych, pod warunkiem wzajemnosci
i posiadania przez te osoby odpowiednich dokumentéw (art. 23 CudzU63). Ustawa regulowata
m.in. zasady i warunki przekraczania przez cudzoziemca granicy, uzyskania zezwolenia na pobyt
staly (zamieszkanie) w postaci karty stalego pobytu oraz przestanki uzasadniajace wydalenie
cudzoziemca. Odmowe wydania cudzoziemcowi wizy, zgody na wjazd, uniewaznienie wizy
oraz wydalenie cudzoziemca uzasadnialy przestanki wskazane w art. 5 CudzU63:

1) dziatanie na szkode¢ intereséw PRL;

2) skazanie w PRL lub za granica za zbrodni¢ lub wystepek;

3) naruszenie przepiséw ustawy lub przepiséw wydanych na jej podstawie albo przepiséw
o ochronie granic pafistwowych badZ przepiséw celnych lub dewizowych;

4) pozbawienie obywatelstwa polskiego po 9.5.1945 r. oraz

5) stwierdzenie innych okolicznosci wskazujacych, iz jego pobyt na terytorium PRL byt
niepozadany ze wzgledu na interes publiczny.

Przestanki te ze wzgledu na swoja ogdlnikowos$¢ i pojecia nieostre, zwlaszcza w odniesieniu
do stwierdzenia, ze pobyt cudzoziemca byl niepozadany ze wzgledu na interes publiczny,
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pozostawialy duzo swobody wiadzy administracyjnej (J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca,
s. 33). CudzU63 miala charakter restrykcyjny i dopiero jej nowelizacja, wprowadzona po
demokratycznych zmianach w Polsce, czg¢Sciowo tagodzila taki jej charakter. Pozbawienia
obywatelstwa polskiego po 9.5.1945 r. przestalo stanowi¢ negatywna przestanke uzyskania wizy
lub wjazdu, jak tez by¢ podstawg do uniewaznienia wizy w zwiazku z wejciem w Zycie ustawy
z 19.9.1991 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach (Dz.U. Nr 119, poz. 513). Nowelizacja
ta wprowadzita réwniez podstawe prawng do wydawania decyzji administracyjnej w sprawie
przyznawania statusu uchodZcy. Polska ztozyla bowiem o§wiadczenie z 26.11.1991 r. w sprawie
przystapienia StatusUchodZK (zob. Dz.U. Nr 119, poz. 516) oraz ProtNowoj (zob. Dz.U. Nr 119,
poz. 518). Status uchodZcy stat si¢ zatem druga z form udzielania cudzoziemcom ochrony,
istniejaca obok azylu (art. 10 ust. 1 CudzU63). CudzU63 zostata uchylona przez CudzU97.

4. Ustawa z 25.6.1997 r. o cudzoziemcach, podobnie jak poprzednie akty prawne,
za cudzoziemca uznawata kazdego, kto nie posiada obywatelstwa polskiego (art. 2 CudzU97).
Cudzoziemca bedacego obywatelem dwdch lub wigcej panistw traktowano jako obywatela tego
panstwa, ktérego dokument podrézy stanowit podstawe wjazdu na terytorium Polski (art. 3
CudzU97). Bardziej szczegétowo — w stosunku do poprzednich regulacji — uregulowano
problematyke wizowa, przewidujac w wersji pierwotnej mozliwo$¢ wydania wizy pobytowej,
wizy pobytowej z prawem do pracy, wizy repatriacyjnej, wizy tranzytowej (art. 7 CudzU97)
oraz problematyke zaproszen dla cudzoziemcéw (art. 15 CudzU97). CudzU97 przewidywala,
podobnie jak pod rzadami CudzR, mozliwo$¢ udzielenia cudzoziemcowi zezwolenia na za-
mieszkanie na czas oznaczony lub zezwolenia na osiedlenie si¢ (art. 16 CudzU97). Po raz
pierwszy natomiast, na skutek nowelizacji wprowadzonej przez ZmCudzUO1, pojawily si¢
przepisy dotyczace Iaczenia rodzin (Rozdzial 3a CudzU97) oraz mozliwo$¢ wydania decyzji
0 zobowigzaniu cudzoziemca do opuszczenia terytorium Polski, jako odrgbnego rozstrzygnigcia
od decyzji o wydaleniu (art. 51f CudzU97). Wydanie decyzji o zobowiazaniu cudzoziemca
do opuszczenia terytorium Polski oparte zostalo na zasadzie dobrowolnosci jej wykonania.
Wspomniana nowelizacja, wprowadzajac nowa forme ochrony — ochrony czasowej, bardzo
szeroka odnosita si¢ réwniez do ochrony cudzoziemcéw (Rozdziat 6a CudzU97). W ustawie
zawarte zostaly przepisy dotyczace statusu uchodZcy (Rozdzial 5 CudzU97) oraz azylu
(Rozdzial 6 CudzU97). Przepisy ustawy odegraly istotng role w budowaniu ustroju organéw
wlasciwych w sprawach cudzoziemcéw. Ustawa powotywala Rad¢ do Spraw UchodZcéw
(Rozdzial 10 CudzU97), a nowelizacja do tej ustawy ZmCudzUOl — Prezesa Urzedu do
Spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw (Rozdzial 9a CudzU97). Utworzenie Rady do Spraw
UchodZcéw realizowato w pelni zasad¢ dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego
w sprawach o nadanie statusu uchodZcy. Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw
byl centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach repatriacji, wjazdu
cudzoziemcow, przejazdu, pobytu i wyjazdu z terytorium Polski oraz nadawania statusu
uchodZcy i udzielania cudzoziemcom azylu, a takze w sprawach zwigzanych z obywatelstwem
polskim wynikajacych z zakresu zadari administracji rzadowej. Prezes Urzedu do Spraw
Repatriacji i Cudzoziemcéw byl zatem wyspecjalizowanym organem administracji rzagdowej
w sprawach cudzoziemcéw i jego utworzenie, podobnie jak Rady do Spraw UchodZcéw, bylo
wzorowane na doswiadczeniach innych panstw europejskich (J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy,
s. 407, 422). Dla potrzeb kontroli granicznej i kontroli legalnoSci pobytu na podstawie
ustawy nowelizujacej utworzono KSI (Rozdziat 10a CudzU97). Utworzenie KSI bylo Scisle
zwigzane z przygotowaniami Polski do cztonkostwa w UE i obowiazku przyjecia dorobku
Schengen (J. Biatocerkiewicz, Cudzoziemcy, s. 441). Odrebny rozdzial dotyczyl postepowania
w przedmiocie wydalenia cudzoziemca (Rozdziat 7 CudzU97). Zostaly w nim okre§lone
przestanki podjecia decyzji o wydaleniu oraz zasady jej wykonania, w tym mozliwo$¢
zobowigzania cudzoziemca do zglaszania si¢ w okreSlonych odst¢pach czasu do organu
wskazanego w decyzji oraz wprowadzenia zakazu opuszczenia miejsca zamieszkania bez zgody
organu, ktéry wydat decyzj¢ o wydaleniu. CudzU97 przewidywata mozliwos$¢ niezwlocznego
odstawienia cudzoziemca do granicy i zatrzymania oraz umieszczenia w strzezonym osrodku do
czasu wykonania tej decyzji lub aresztu w celu wydalenia na czas niezb¢dny do wykonania
decyzji o wydaleniu. Rozbudowane zostaly przepisy dotyczace ewidencji cudzoziemcéw

Chlebny 7



Art. 1 Nb 6-7 1. Ustawa o cudzoziemcach

(Rozdziat 8 CudzU97), w tym dotyczacych wykazu cudzoziemcéw, ktérych pobyt jest
niepozadany. Ustawodawca uregulowal réwniez odpowiedzialno$¢ przewoznika za przywéz
cudzoziemca, ktéremu nie zezwolono na wjazd na terytorium Polski, wprowadzajac m.in.
mozliwo$¢ nalozenia na przewoZnika kar administracyjnych za przywéz cudzoziemcow, ktérzy
nie spetniali okre§lonych w ustawie warunkéw wjazdu (Rozdzial 9 CudzU97). CudzU97 zostata
uchylona przez CudzUO03.

5. Ustawa z 13.6.2003 r. o cudzoziemcach. Na tre$¢ i zakres regulacji zawartej w nowej
ustawie mialo wplyw zblizajace si¢ czlonkostwo Polski w UE i potrzeba uwzglednienia
w szerszym zakresie przepisow prawa unijnego niz w okresie przedakcesyjnym. Wejscie w zycie
CudzUO03 oznaczato przede wszystkim wylaczenie na poziomie legislacyjnym problematyki
dotyczacej udzielania cudzoziemcom ochrony oraz zasad wjazdu i pobytu obywateli UE
i cztonkéw ich rodzin. Problematyce tej po§wigcone zostaly dwie odrebne ustawy: OchrCudzU
oraz PobytObywUEU. Poza zakresem stosowania CudzUO3 pozostaly natomiast zagadnienia
repatriacji uregulowane w RepatriacjaU. CudzUO3 uznawana byla za gtéwny filar polskiego
prawa o cudzoziemcach, a pozostale akty prawne — jako legi speciali w stosunku do
niej [J. Biatocerkiewicz, Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, s. 16; P. Stachariczyk,
w: J. Chlebny (red.), Prawo o cudzoziemcach, s. 12]. CudzU0O3 w bardzo duzym stopniu
wykorzystywala i rozwijata dotychczasowy dorobek legislacyjny, w tym zwlaszcza przepisy
CudzU97. Tak jak poprzednie ustawy, CudzUO3 regulowata problematyke wizowa i przestanki
wjazdu. Podstawa do dluzszego pobytu cudzoziemca bylo zezwolenie na zamieszkanie na czas
oznaczony, udzielane kazdorazowo na okres niezb¢dny do realizacji celu pobytu cudzoziemca
na terytorium Polski, nie dluzszy jednak niz dwa lata (art. 56 ust. 1 CudzUO03). CudzU03
przewidywala mozliwo$¢ udzielenia zezwolenia na osiedlenie si¢, a p6Zniej — w zwigzku
z wejSciem w zycie ustawy z 22.4.2005 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach i ustawy
o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. Nr 94, poz. 788) — takze zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego
WE (obecnie UE) (Rrozdziat 5 CudzUO03). W drodze kolejnych nowelizacji przyjeto regulacje,
ktére znalazly si¢ réwniez w aktualnie obowiazujacej CudzU, np. wprowadzone przez
ZmCudz07 przepisy uzasadniajace udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony
w zwiazku z zawarciem umowy z naukowcem w celu realizacji projektu badawczego (art. 60a
CudzUO03) albo w celu wykonywania pracy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji
(Rozdzial 4a CudzUO03), ktére do CudzUO3 wprowadzita ustawa z 27.4.2012 r. o zmianie
ustawy o cudzoziemcach oraz ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
(Dz.U. z 2012 r. poz. 589). W §wietle postanowiern CudzU03 zobowigzanie do opuszczenia
Polski moglo wynika¢ z decyzji o wydaleniu i zobowigzywania do opuszczenia terytorium RP
(Rozdziat 8 CudzUO03). Dla wydania tej ostatniej decyzji niezb¢dne bylo jednak stwierdzenie,
ze cudzoziemiec dobrowolnie opusci terytorium Polski (art. 97 ust. 1 CudzUO03). Bardzo
szczegbtowo uregulowane zostaly prawa i obowigzki cudzoziemca przebywajacego w strzezonym
osrodku i areszcie w celu wydalenia (Rozdziat 10 CudzUO03). Szczegélowa regulacje zawierat
rozdzial dotyczacy rejestréw, ewidencji i wykazu w sprawach cudzoziemcéw (Rozdzial 11
CudzUO03). Zakres uprawnienn Prezesa Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw, jako
centralnego organu administracji rzadowej wlasciwego w sprawach cudzoziemcéw (Rozdziat 13
CudzUO03), utrzymany zostal do wejscia w zycie nowelizacji wprowadzonej przez ZmCudz07,
w wyniku ktérej centralnym organem administracji rzadowej wlaSciwym w sprawach wjazdu
cudzoziemcéw, przejazdu, pobytu na nim i wyjazdu z niego, nadawania statusu uchodzcy,
udzielania cudzoziemcom azylu, wyrazania zgody na pobyt tolerowany oraz udzielania ochrony
czasowej zostal SUC (wylaczone zostaly sprawy obywatelstwa).

I11. Zakres podmiotowy

1. Status prawny cudzoziemca. Przedmiotem i trecig administracyjnoprawnego statusu
cudzoziemca jest m.in. okreSlenie jego praw, wolnosci i obowigzkéw w poszczegdlnych
obszarach spraw w Polsce, w tym ustanowienie réznych warunkéw, nakazéw i zakazow
adresowanych do cudzoziemca w zwiazku z jego przybyciem i pobytem, ustalenie okre§lonych
(ogdblnych i szczegélowych) powinnosci dla jego zachowan, okreSlenie mozliwosci dziatania
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w réznych sferach (prowadzenia okreslonej dziatalnoSci, np. gospodarczej), wskazanie moz-
liwosci i warunkéw dostepu do pewnych dobr i §wiadczen [J. Jagielski, D. Pudzianowska,
w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, 2015, s. 554]. CudzU zawiera normy prawa
administracyjnego (z wyjatkiem art. 464—465a CudzU, ktére sg przepisami karnymi), odnoszace
si¢ do administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca w zwigzku z jego wjazdem, przejazdem,
pobytem i wyjazdem z Polski. Przepisy CudzU pozwalaja zidentyfikowa¢ rézne odmiany
statusu cudzoziemca, np. status rezydenta dlugoterminowego UE (art. 211 CudzU), status
cudzoziemca korzystajacego z zezwolenia na pobyt czasowy i prace (art. 114 CudzU) albo
w celu prowadzenia badan naukowych (art. 151 CudzU). Pojecie statusu specjalnego wigze si¢
z charakterystyka prawng podmiotu na gruncie administracyjnego prawa materialnego, ktéry
stuzy normatywnemu opisaniu jego sytuacji i jest przy tym odrebnym instrumentem regulacji
prawnej, stuzacym ksztattowaniu sytuacji prawnej podmiotéw administrowanych (J. Jagielski,
P. Dgbrowski, w: System PrAdm, t. 7, 2017, s. 507-508). Ze statusem cudzoziemca wiaza si¢
okreslone prawa i obowigzki. Niektére z nich wynikaja z CudzU, a inne nalezy rekonstruowac,
uwzgledniajac postanowienia innych ustaw, np. status rezydenta dtugoterminowego, po spelnieniu
dodatkowych warunkéw okreslonych w ObPolU, uprawnia do ubiegania si¢ o uzyskanie
obywatelstwa polskiego w drodze uznania za obywatela polskiego (art. 30 ust. 1 pkt 1 ObPolU).
W CudzU okreslone zostaly przestanki i procedura, w ktérej decyzjg administracyjna ustala sie
konkretny status cudzoziemca albo orzeka o jego cofnieciu. W odniesieniu do statusu rezydenta
dlugoterminowego — ustalenie statusu moze nastapi¢ np. na podstawie art. 211 CudzU, jego
cofni¢cie na podstawie art. 215 CudzU, natomiast wyga$niecie nastapi na podstawie art. 217
CudzU.

2. Definicja cudzoziemca. CudzU reguluje zasady i warunki wjazdu, przejazdu, pobytu
i wyjazdu z Polski cudzoziemcéw. Cudzoziemcem w rozumieniu CudzU jest kazdy, kto nie
posiada obywatelstwa polskiego (art. 3 pkt 2 CudzU). Z definicji legalnej pojecia cudzoziemca
wynika, ze cudzoziemcem jest osoba, ktéra posiada obywatelstwo innego paristwa oraz osoba
nieposiadajaca zadnego obywatelstwa. Cudzoziemcem nie jest natomiast obywatel polski,
ktéry jest jednocze$nie obywatelem innego panstwa (szerzej na temat definicji cudzoziemca
zob. w uw. do art. 3, teza 3).

3. Cudzoziemcy bedacy obywatelami Unii Europejskiej i czlonkowie ich rodzin.
Cudzoziemcy posiadajacy obywatelstwo jednego z pafistw czlonkowskich UE nie podlegaja
przepisom komentowanej ustawy. Ich sytuacja w zakresie wjazdu i pobytu zostala uregulowana
w WjazdObywUEU. Sytuacja cztonkéw rodziny obywatela UE jest bardziej zlozona, gdyz
w kazdym przypadku nalezy oceni¢, czy spetnione zostaly warunki do wylaczenia stosowania
CudzU. W tym zakresie, na tle konkretnych stanéw faktycznych, wielokrotnie wypowiadal si¢
TSUE. Zasady wjazdu i pobytu cztonkéw rodzin obywateli UE reguluje WjazdObywUEU,
ktéra stanowi implementacje dyrektywy 2004/38/WE. Dyrektywa 2004/38/WE w sprawie prawa
obywateli UE i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium
odnosi si¢ do tych obywateli UE, ktérzy korzystaja ze swobody przeptywu oséb, a zatem
gdy przemieszczaja si¢ do innego panstwa cztonkowskiego albo w nim przebywaja. Zgodnie
z art. 3 ust. 1 dyrektywy 2004/38/WE jej beneficjentami sa bowiem obywatele UE, ktérzy
przemieszczaja si¢ do innego parstwa cztonkowskiego lub przebywaja w innym parstwie
cztonkowskim niz panstwo czlonkowskie, ktérego sa obywatelami, oraz cztonkowie ich rodziny
(zdefiniowani w art. 2 ust. 2 dyrektywy 2004/38/WE), ktérzy im towarzysza lub do nich dotaczajq
(szerzej na temat zasad wjazdu i pobytu obywateli UE oraz cztonkéw ich rodzin zob. uw. do
WjazdObywUEU).

4. Bezpanstwowcy. Polskie przepisy nie zawieraja odre¢bnych regulacji odnoszacych si¢ do
os6b nieposiadajacych zadnego obywatelstwa (apatrydéw). Bezpanstwowcy podlegaja w zakresie
wjazdu i pobytu regulom wiasciwym dla pozostatych cudzoziemcéw. Z faktu bezparistwowosci
nie wynikajg zatem w polskim porzadku prawnym przywileje albo ulatwienia w procedurach
administracyjnych dotyczacych udzielenia cudzoziemcowi zgody na pobyt lub wjazd. Polska
nie ratyfikowata Konwencji z 28.9.1954 r. o statusie bezpanstwowcéw (Convention relating to
the status of Stateless Persons) ani Konwencji z 30.8.1961 r. o ograniczeniu bezparnstwowosci
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(Convention on the Reduction of Statelessness), obie Konwencje dostepne na stronie https://www.
unhcr.org/un-conventions-on-statelessness.html. Pierwsza z nich definiuje bezpanstwowca jako
osobe, ktéra nie jest uznawana za obywatela zadnego paristwa w zakresie obowigzywania jego
prawa (art. 1) — bezpanstwowiec de iure. Rownolegle niekiedy wyréznia si¢ bezparistwowos¢
de facto, ktéra nie jest uregulowana zadnymi umowami mi¢dzynarodowymi i dotyczy oséb,
ktére przebywajac poza krajem swojego obywatelstwa nie s3 w stanie lub z istotnych powodéw
nie chcg skorzystaé z ochrony tego kraju (szerzej zob. UNHCR, Podre¢cznik dotyczacy ochrony
bezparistwowcow, s. 2-3). Konwencja o statusie bezpanstwowcéw zobowigzuje paristwa-strony
tej Konwencji do zagwarantowania bezparistwowcom wielu uprawnien o réznym charakterze,
w tym dotyczacych szczegdlnej ochrony przed wydaleniem, gdy pobyt osoby, ktéra nie posiada
zadnego obywatelstwa ma charakter legalny (art. 31).

IV. Zakres przedmiotowy

1. Przedmiot regulacji. CudzU zawiera przepisy odnoszace si¢ do wjazdu, przejazdu,
pobytu i wyjazdu cudzoziemca z terytorium Polski, okre§la zasady postgpowania i wtasciwos$é
organéw w tych sprawach oraz reguluje status i zadania SUC. W odrebnych natomiast ustawach
zostala uregulowana sytuacja prawna obywateli panistw cztonkowskich UE oraz cztonkéw ich
rodzin, a takze cudzoziemcOéw ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony mig¢dzynarodowej. Przepisy
dotyczace obywateli UE (na réwni z obywatelami UE traktowani sa obywatele Konfederacji
Szwajcarskiej, Islandii, Liechtensteinu i Norwegii) i cztonkéw ich rodzin korzystajacych z prawa
do swobodnego przemieszczania si¢ zostaly zawarte w WjazdObywUEU. Prawo do wjazdu
i pobytu cudzoziemca ubiegajacego si¢ o udzielenie mu ochrony na terytorium Polski wynika
natomiast z regulacji zawartej w OchrCudzU. Problematyka zasad powrotu cudzoziemcéw
powracajacych do kraju w ramach repatriacji zostala uregulowana w RepatriacjaU, w ktérej
uregulowano réwniez zasady nabycia obywatelstwa polskiego w drodze repatriacji, prawa
repatrianta, a takze zasady i tryb udzielania pomocy repatriantom i cztonkom ich rodzin.

2. Prawo o cudzoziemcach, prawo imigracyjne i prawo uchodicze. J. Jagielski
W ujeciu najszerszym przypisuje mozliwo$¢ nadania pojeciu prawa o cudzoziemcach charakteru
wielodyscyplinarnego, gdyz mozna nim obejmowaé przepisy nalezace do réznych galezi
prawa, gdy tylko ich adresatem jest cudzoziemiec i jego sytuacja w réznych mozliwych
dziedzinach. Prawo o cudzoziemcach w uj¢ciu wezszym ksztaltuje administracyjnoprawny
status cudzoziemca i obejmuje przepisy, ktére w sposéb jednostronny okreslaja pozycje
cudzoziemca na rozmaitych plaszczyznach jego stycznosci z panistwem polskim. Regulacje
dotyczace wjazdu i pobytu cudzoziemca oraz procedur i organéw wlasciwych w tych sprawach
stanowig ,,trzon unormowan ksztattujacych administracyjnoprawny status cudzoziemca” i tym
unormowaniom przypisuje si¢ terminy ,,prawo o cudzoziemcach” lub ,,prawo cudzoziemcéw”
w Scistym znaczeniu (J. Jagielski, Kilka uwag, s. 105 oraz J. Jagielski, D. Pudzianowska,
w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, 2015, s. 555). W ramach tak pojmowanego
prawa o cudzoziemcach uzywane sa réwniez terminy majace wezszy zakres znaczeniowy, takie
jak prawo imigracyjne, prawo uchodZcze (zamiennie z terminem prawo azylowe), a nawet
prawo migracyjne. Tytulem przyktadu mozna wskazad, ze terminu ,,prawo uchodZcze” uzywa
K. Przybystawska (taz, Niepozadani uchodzcy, np. s. 9, 108) a ,,prawo azylowe” (krajowe, unijne)
uzywane jest w dokumentach UNHCR dostepnych na polskiej stronie internetowej (http://https:
/Iwww.unhcr.org/pl/ [dostep z 23.9.2019 r.]). Wymienione terminy wystepuja samodzielnie albo
w réznych kolokacjach, np. jako mig¢dzynarodowe prawo uchodzcze (E. Cafa-Wacinkiewicz,
R. Podgorzariska, D. Wacinkiewicz (red.), Encyklopedia, s. 247). Rozréznienie takie jest obecne
w innych systemach prawnych jako immigration law, asylum (refugee) law albo w nazwach
i dokumentach organizacji miedzynarodowych, np. jako International Refugee Law Judges,
Refugee Law Reader. Dla wyjasnieniu tych pojeé pomocne jest kryterium podmiotowe, opierajace
si¢ na rozréznieniu pomie¢dzy imigrantem a uchodzca (szerzej zob. Chlebny, Postepowanie,
s. 13-17). Odwotujac si¢ do kryterium podmiotowego, przepisy prawa uchodZczego (azylowego)
dotycza uchodZcéw, natomiast prawa imigracyjnego — imigrantéw. Centralnym zagadnieniem
staje si¢ rozréznienie tych terminéw. Jezykowe znaczenia stéw ,uchodzca” i ,,imigrant”
sa bardzo szerokie i przez to malo precyzyjne. Ich wspélnym mianownikiem jest to, ze
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w panistwie przyjmujacym dotycza cudzoziemcéw i ze ich pobyt w pandstwie przyjmujacym
nie ma charakteru krétkotrwatego. UchodZca to ten, kto ,,opuscil wlasny kraj z przyczyn
ekonomicznych, politycznych lub religijnych” [S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik, t. 4,
s. 941), natomiast imigrantem jest ,,cudzoziemiec, ktéry osiedlit si¢ w jakim§ kraju, osiedleniec”
[S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik, t. 2, s. 90]. Dla wytyczenia granic pomi¢dzy prawem
imigracyjnym a uchodZczym nie mozna poprzesta¢ na jezykowym znaczeniu. B. Wierzbicki
za ceche wyrdzniajaca uchodzce uznal motywacje sktaniajaca cudzoziemca do opuszczenia
wlasnego kraju lub uniemozliwiajaca mu powr6t (B. Wierzbicki, UchodZcy, s. 26). 1. Wrobel
uwaza natomiast za emigranta (imigranta) osobe, ktéra dobrowolnie udaje si¢ do padstwa innego
niz panstwo jej obywatelstwa z zamiarem czasowego lub statego ulokowania o$rodka swych
intereséw zyciowych na terytorium obcego paristwa (I. Wrébel, Wspdlnotowe praw imigracyjne,
s. 58). Czynnik czasu, obecny w definicji imigranta (czasowy lub staly przyjazd), pozwala
na uznanie za imigrantéw niekiedy tylko tych, ktérzy przybywaja na okres dluzszy niz trzy
miesiagce, oraz podzial na imigrantéw krétkoterminowych (pragnacych pozosta¢ w kraju przez
okres od trzech do 12 miesiecy) i dlugoterminowych (pragnacych pozosta¢ w kraju co najmniej
12 miesiecy; I. Wrobel, Status prawny obywatela, s. 243-244).

3. Metodologia rozrézniania uchodzZcy od emigranta, w ktorej rozstrzygajace znaczenie
maja powody opuszczenia kraju, obarczona jest jednak wada, ktéra wynika z faktu, ze wyjazd
z kraju pochodzenia czesto nie jest spowodowany jedna przyczyna. Z tego wzgledu kryterium
w postaci przyczyn opuszczenia kraju, pozwalajace na odréznienie uchodZcy od zwyklego
imigranta (emigranta), a w szczegdlnosci imigranta (emigranta) ekonomicznego, moze okazac
si¢ zawodne, a co najmniej nie zawsze tatwe do stosowania. Przyjazd cudzoziemca do Polski
jest czesto motywowany splotem réznych przyczyn, np. potrzeba uzyskania ochrony ze wzgledu
na obawe przeS§ladowania i réwnolegle istniejagcymi innymi okolicznoS$ciami (np. ch¢é poprawy
warunkéw zycia), ktére nie uniemozliwiaja cudzoziemcowi powrotu do kraju pochodzenia
w taki sposéb, jak ryzyko prze§ladowania. Uznanie cudzoziemca za uchodZce¢ jest mozliwe
juz woéwczas, gdy wsréd okolicznosci, ktére spowodowaly wyjazd, znajdujg si¢ réwniez i takie,
ktére uzasadniajg udzielenie mu ochrony w postaci nadania statusu uchodzZcy, wzglednie innej
formy ochrony przewidzianej prawem. W tym ujeciu najszerszy zakres znaczeniowy pojecia
uchodZcy bedzie obejmowal wszystkich emigrantéw przymusowych, ktérzy z racji okolicznosci
zaistniatych w kraju pochodzenia musieli z niego wyjecha¢ i nie mogg juz tam powrdcié. Pojecie
uchodZcy w wezszym znaczeniu obejmuje natomiast tylko tych cudzoziemcéw, ktérzy wyjechali
z kraju pochodzenia i kwalifikuja si¢ do udzielenia ochrony w jakiejkolwiek formie przewidzianej
przez prawo (zob. co do form udzielenia ochrony art. 3 OchrCudzU). Pojecie uchodZcy
W najwezszym znaczeniu nalezy wigza¢ ze statusem uchodZcy w rozumieniu StatusUchodZK.
Rozgraniczenie przepiséw prawa uchodZczego i imigracyjnego opiera si¢ na stwierdzeniu, ze
przepisy tej pierwszej kategorii dotycza oséb, ktére nie moga powréci¢ do swojej ojczyzny
ze wzgledu na istniejace tam zagrozenie ich podstawowych praw czlowieka, natomiast prawo
imigracyjne odnosi si¢ do tych cudzoziemcéw, ktérych wjazd i pobyt w kraju przyjmujacym
nie jest spowodowany takimi okolicznoSciami. Przeciwstawianie sytuacji prawnej uchodZcy
i imigranta w zalezno$ci od deklarowanych motywéw wyjazdu znajduje odzwierciedlenie
w przyjeciu odrebnych regulacji: CudzU i OchrCudzU. CudzU zawiera przepisy, ktére naleza
do prawa imigracyjnego, i tylko wyjatkowo odnosi si¢ do uchodZcéw (np. art. 99 ust. 1 pkt 5
CudzU, ktéry nakazuje odméwi¢ uchodZcy wszczecia postgpowania w sprawie zezwolenia
na pobyt czasowy, albo art. 302 ust. 1 pkt 16 CudzU, ktéry stanowi podstawe do wydania
decyzji o zobowigzaniu do powrotu cudzoziemca, ktéremu odméwiono udzielenia ochrony
i ktéry nie opuscit terytorium Polski). Legalizacji pobytu imigrantéw stuza przepisy dotyczace
zezwoleni na pobyt staty (art. 195-210 CudzU) albo na pobyt rezydenta dlugoterminowego
UE (art. 211-225 CudzU). Nie oznacza to jednak, ze wszystkie podstawy udzielenia zgody
na pobyt mozna przypisa¢ imigrantowi, np. trudno uzna¢ za imigranta osobe, ktdrej przyznano
azyl i z tego tytulu udzielono zezwolenia na pobyt staty (art. 195 ust. 1 pkt 8 CudzU). Przepisy
dotyczace zezwoleri na pobyt czasowy (art. 99-194 CudzU) zasadniczo dotycza imigrantéw
krétkoterminowych, ale i w tej grupie przepiséw znajduja si¢ unormowania, ktére trudno ocenié
jako przepisy imigracyjne (np. art. 181-185 CudzU, dotyczace zezwolenia na pobyt czasowy
ze wzgledu na okoliczno$ci wymagajace krétkotrwalego pobytu).
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Przeciwstawienie uchodZcy (albo szerzej osoby poszukujacej ochrony miedzynarodowej)
emigrantowi lub kazdemu innemu cudzoziemcowi, ktéry zamierza tylko przekroczy¢ granice,
chociaz nie zamierza zamieszka¢ w Polsce, ma istotne znaczenia praktyczne w zwigzku
z prawem do wjazdu na terytorium Polski. W stosunku do cudzoziemca, ktéry nie spelnia
wymaganych warunkéw do wjazdu (np. z powodu braku wizy lub dokumentu podrézy), wtasciwy
organ Strazy Granicznej wydaje decyzje o odmowie wjazdu (art. 28 ust. 1 pkt 1 CudzU).
Zgloszenie jednak przez tego cudzoziemca Zzadania udzielenia ochrony migdzynarodowej
wylacza mozliwo$¢ wydania takiej decyzji (art. 28 ust. 2 pkt 2 CudzU). Dla stwierdzenia
przestanki wyltaczajacej wydania decyzji o odmowie wjazdu znaczenie ma wigc ustalenie,
czy cudzoziemiec zlozyt wniosek o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej lub wyrazil zamiar
ztozenia takiego wniosku. Ustalenie na granicy, czy cudzoziemiec jest uchodZca poszukujaca
ochrony mig¢dzynarodowej albo czy zamierza wjecha¢ do Polski w innym celu, wymaga
wyjasnienia jego zamiaru, co w realiach przekraczania granicy nie zawsze jest proste
(np. z powodu nieznajomo$¢ jezyka, w ktérym funkcjonariusz Strazy Granicznej moégiby
komunikowa¢ si¢ z cudzoziemcem). Do wydania decyzji o odmowie wjazdu mogg okazac si¢
niewystarczajace ustalenia poczynione na podstawie notatek urzgdowych sporzadzanych przez
funkcjonariusza Strazy Granicznej, z ktérych wynika cel wjazdu niezwigzany z przestankami
materialnoprawnymi do udzielenia ochrony mi¢dzynarodowej. Z uzasadniei wyrokéw wydanych
przez NSA wynika, Zze cudzoziemcy wskazali jako cel wjazdu zamiar polepszenia warunkow
bytowych (wyr. NSA z 20.9.2018 r., I OSK 445/18, Legalis oraz wyr. NSA z 20.9.2018 r.,
IT OSK 345/18, Legalis), podjecia pracy oraz zamieszkania (wyr. NSA z 20.9.2018 r., I OSK
890/18, Legalis), udania si¢ do innego panstwa czlonkowskiego i potaczenia si¢ z rodzing
(wyr. NSA z 20.9.2018 r., IT OSK 1675/18, Legalis; wyr. NSA z 20.9.2018 r., II OSK 830/18,
Legalis; wyr. NSA z 20.9.2018 r., IT OSK 829/18, Legalis; wyr. NSA z 20.9.2018 r., I OSK
1674/18, Legalis), ksztalcenia w Polsce dzieci (wyr. NSA z 20.9.2018 r., II OSK 1025/18,
Legalis) lub trenowania w Polsce lekkoatletyki (wyr. NSA z 20.9.2018 r., II OSK 999/18,
Legalis). W powotanych wyrokach uznano, ze brak byto podstaw do ograniczenia, na podstawie
art. 34 ust. 2 CudzU, czynnoSci podejmowanych przez funkcjonariusza Strazy Granicznej
jedynie do kontroli posiadanych przez cudzoziemca dokumentéw, gdyz zakres postepowania
wyjasniajagcego moze obejmowac czynnosci enumeratywnie wymienione w art. 34 ust. 1 CudzU,
do ktérych naleza: przestuchanie cudzoziemca, kontrola posiadanych przez niego dokumentéw,
przestuchanie wskazanych przez cudzoziemca oséb towarzyszacych mu w podrézy i dokonania
sprawdzert w dostepnych rejestrach, ewidencjach i wykazach w sprawach cudzoziemcéw. Dla
stwierdzenia natomiast niebudzacych watpliwosci okolicznoSci sprawy nalezatoby oczekiwaé od
organu administracji, ze dokona ,;rozpytania o przyczyny wjazdu”. Z takiego rozpytania powinien
by¢ sporzadzony protokdt, zgodnie z rygorami okreslonymi w art. 67 § 1 i 2 oraz art. 68 § 1 KPA
(wyr. NSA z 20.9.2018 r., IT OSK 1674/18, Legalis). Obowiagzek ustalenia na granicy, czy
cudzoziemiec, ktéry nie posiada odpowiednich dokumentéw, zamierza ubiegaé si¢ o ochron¢
miedzynarodowa potwierdza takze z orzecznictwo ETPC (zob. wyr. ETPC z 11.12.2018 r.,
M.A. i in. v. Litwie, skarga Nr 59793/17, HUDOC).

V. Relacja ustawy z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach i Kodeksu postepowania
administracyjnego

1. Odstepstwa od standardu post¢powania wyznaczonego w Kodeksie postepowania
administracyjnego. Odmowa na wjazd i pobyt oraz udzielenie lub cofnigcie zgody na pobyt
nastepuje w indywidualnych postgpowaniach administracyjnych. W postepowaniach tych
zapadaja decyzje administracyjne podlegajace kontroli sadu administracyjnego wedlug zasad
wynikajacych z PostAdmU. Postgpowanie w powotanych sprawach ma charakter ogélnego
postepowania administracyjnego (jurysdykcyjnego), o ktéorym mowa w art. 1 pkt 1 KPA.
CudzU przewiduje réwniez inne od KPA rozwigzania proceduralne przez wyrazne wylaczenie
stosowania przepiséw KPA (np. art. 10, 11 ust. 3 CudzU) albo w spos6éb dorozumiany
samodzielnie regulujac odmiennie kwestie proceduralne. W ustawie zawarte zostalo wprost
odestanie do stosowania przepiséw Dziatu VII KPA (wydawanie zaswiadczeri) do postgpowania
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w sprawie wniosku o udostgpnienie informacji danych znajdujacych si¢ w wykazie lub SIS,
sprostowanie umieszczonych tam danych oraz ich usuniecie (art. 445 CudzU).

Odstepstwa przewidziane w CudzU od standardu postgpowania wyznaczonego w KPA sa
uzasadnione szczeg6lnymi potrzebami wynikajacymi z odrebnosci rozpoznawanych spraw czy
tez wymogami plynacymi z przepiséw prawa unijnego lub miedzynarodowego. Przykladem
odmiennej regulacji przewidzianej w CudzU jest szerszy, niz przewiduje KPA, zakres obowigzku
pouczenia cudzoziemca w sprawie dotyczacej zobowigzania cudzoziemca do powrotu. Ogdlny
obowigzek informacji strony postgpowania, wynikajacy z art. 9 KPA, obejmuje obowigzek
nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych,
ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem
postepowania administracyjnego. Z mocy powolanego przepisu organy czuwaja rowniez nad
tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postgpowaniu nie poniosly szkody z powodu
nieznajomoSci prawa, i w tym celu udzielajg im niezbednych wyjasnieni i wskazéwek. W CudzU
ogblny obowigzek pouczenia strony w sprawach dotyczacych zobowigzania cudzoziemca do
powrotu zostal zawarty w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. d CudzU. Z przepisu tego wynika, Ze organ
prowadzacy postgpowanie jest zobowigzany do pouczenia cudzoziemca pisemnie w jezyku dla
niego zrozumialym o zasadach i trybie postepowania oraz o przystugujacych mu prawach
i cigzacych na nim obowigzkach. Zakres pouczenia zostal dodatkowo rozszerzony o inne
informacje, ktére nie wigza si¢ bezpoSrednio z postepowaniem w sprawie o zobowigzanie
do powrotu. Do takich informacji nalezy zaliczy¢ pouczenie o mozliwosci ztozenia wniosku
o nadanie statusu uchodZcy (art. 304 CudzU), dochodzenia roszczen pracowniczych i uzyskania
zezwolenia na pobyt czasowy (art. 7 ust. 2 CudzU). Zakres informacji, ktére cudzoziemiec
powinien uzyska¢ na podstawie CudzU, jest zatem szerszy w stosunku do obowigzku udzielania
informacji wynikajacego z art. 9 KPA, a ponadto natozony zostal obowiazek udzielania
informacji w jezyku zrozumiatym dla cudzoziemca (szerzej zob. J. Chlebny, Prawo do informacji,
s. 613-626).

Wylaczenie stosowania KPA obejmuje postepowania w sprawach nalezacych do wtasciwosci
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych (art. 3 § 2 pkt 4 KPA). To
wylaczenie jest niezwykle istotne w zwigzku z powierzeniem konsulowi kompetencji w sprawach
wiz (art. 66 ust. 1 CudzU). Do postgpowant w sprawach nalezacych do wtasciwosci konsuléw
stosuje si¢ przepisy PrKonsul, jezeli CudzU nie stanowi inaczej (art. 5 ust. 1 CudzU). Do
wydawania, cofania lub uniewazniania wiz krajowych lub przedtuzania okresu ich wazno$ci
lub okresu pobytu cudzoziemca objetego tymi wizami stosuje si¢ przepisy WKW w zakresie
nieuregulowanym przepisami Dzialu IV CudzU (art. 5 ust. 2 CudzU).

VI. Wspélna polityka Unii Europejskiej dotyczaca wjazdu i pobytu cudzoziemcéw

1. Rozwéj polityki Unii Europejskiej. Wspdlna polityka UE dotyczaca ochrony granic
zewnetrznych, imigracji i azylu jest niezbedna, zwazywszy na likwidacje kontroli podczas
przekraczania granic wewnetrznych oraz potrzeb¢ zapewnienia swobody przeptywu oséb. Ma
ona swoje zZrédla w zawartych umowach migdzy panstwami cztonkowskimi. Rozpoczecie
znoszenia kontroli na granicach wewnetrznych formalnie zwiazane jest z zawarciem Uktadu
Schengen I. Nie mozna jednak zapominaé o wczesniejszych powojennych umowach, ktére
byly pierwowzorem dla Ukfadu — Nordyckiej Unii Paszportowej z 1957 r. czy Konwencji
miedzy krajami Beneluksu z 1960 r. (szerzej na ten temat zob. R. Rybicki, Ochrona granic
zewngtrznych, s. 166-167). Kolejnym waznym krokiem na drodze poglebiania wspdtpracy
panstw cztonkowskich byta KWUS. Postanowienia KWUS odnosily si¢, m.in. do zniesienia
kontroli os6b na granicach wewnetrznych, zasad przekraczania granic zewnegtrznych, wiz
i zasad przemieszczania si¢ cudzoziemcéw (szerzej na temat poczatkéw wspétpracy panstw
cztonkowskich zob. I. Wrébel, Status prawny obywatela, s. 17-31 oraz taZ, Wspdlnotowe
prawo imigracyjne, s. 21-35). W odniesieniu do uchodzcéw wjezdzajacych na teren UE
najistotniejsze znaczenie w tym okresie miata PadstwOdpowAzylK. Polska przystgpita do niej
15.10.2004 r. i stata si¢ jej strong od 1.2.2005 r. (zob. Dz.U. z 2005 r. Nr 24, poz. 195).
ParistwOdpowAzylK miata zagwarantowac rozpoznanie wniosku o nadanie statusu uchodzcy
przez jedno paristwo czlonkowskie oraz zapobiec zjawiskom odsylania przez wtadze krajowe,
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Art. 1 Nb 16-19 1. Ustawa o cudzoziemcach

uznajace si¢ za niewlasciwe do rozpoznania wniosku, oséb ubiegajacych si¢ o nadanie statusu
do innych krajéw (refugee in orbit) i skladania wnioskéw kolejno lub réwnoczesnie (przed
zakoniczeniem postepowania) w réznych krajach (asylum shopping; szerzej na temat rozwoju
unijnego prawa azylowego zob. Chlebny, Postgpowanie, s. 49-72 i cytowana tam literatura).

2. Traktat z Amsterdamu. Kamieniem milowym rozwoju prawa imigracyjnego jest Traktat
z Amsterdamu, ktéry wiaczyl do prawa unijnego tzw. dorobek prawny Schengen i przyznat UE
kompetencje ksztattowania polityki imigracyjnej i azylowej wigzacymi instrumentami prawnymi.
Jednym z wyznaczonych celéw UE stato si¢ rozwijanie obszaru wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci, w ktérym jest zapewniony swobodny przeplyw oséb w powiazaniu z wta-
$ciwymi Srodkami w zakresie kontroli granic zewn¢trznych, azylu, imigracji oraz zapobiegania
i zwalczania przestepczosSci. W tym okresie uzupelnieniem postanowieri traktatowych byly
przyjmowane w kolejnych latach programy dziatan legislacyjnych i organizacyjnych: Program
z Tampere (1999 r.) i Program Haski (2004 r.; zob. I. Wrobel, Wspdlnotowe prawo imigracyjne,
s. 361 n.).

3. Postanowienia Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (art. 77-79 TFUE)
zawierajg podstawe prawng do wydania konkretnych §rodkéw prawnych realizujacych na ob-
szarze UE wsp6lng polityke w dziedzinie kontroli granic zewnetrznych, ustanowienia WESA.
Zapewnienie obywatelom UE przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwos$ci bez
granic wewnetrznych, w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powigzaniu
z wlaSciwymi S§rodkami w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji,
jak réwniez zapobiegania i zwalczania przestepczosci, przewiduje réwniez art. 3 ust. 2
TUE. Problematyka obszaru przestrzeni wolno$ci, bezpieczenistwa i sprawiedliwo$ci nalezy
do kompetencji dzielonych miedzy UE a panstwa czlonkowskie (art. 4 ust. 2 lit. j TFUE),
co oznacza, ze W tej dziedzinie paristwa czlonkowskie moga stanowi¢ prawo i przyjmowaé
akty prawnie wigzace tylko w zakresie, w jakim UE nie wykonata swojej kompetencji lub
zaprzestata jej wykonywania (art. 2 ust. 2 TFUE). Z tego wzgledu mozliwa jest sytuacja, ze
UE, regulujac calo$ciowo dane zagadnienie, wylaczy w praktyce kompetencje prawodawcze
panistw cztonkowskich (zob. A. Grzelak, w: Wrobel, Traktat, t. 1, s. 1035-1036). Ilustracja
tego typu dziatania jest lista paristw, ktérych obywatele musza posiada¢ wizy podczas
przekraczania granic zewnetrznych, i tych, ktérych obywatele s3 zwolnieni z tego wymogu
przewidziana w rozporzadzeniu 2018/1806. Celem rozporzadzenia 2018/1806 jest zapewnienie
pelnej harmonizacji w odniesieniu do panstw trzecich, ktérych obywatele sg objeci obowigzkiem
posiadania wizy przy przekraczaniu granic zewngtrznych parstw cztonkowskich i ktérych
obywatele sg zwolnieni z tego obowigzku.

Ze wzgledu natomiast na niezupelnos$¢ regulacji zawartej w CudzU w odniesieniu do
przekraczania granicy, bedaca jednoczesnie granica UE, niezbedne jest bezposrednie stosowanie
odpowiednich aktéw prawa unijnego, w tym WKW i KGS. Oba unijne kodeksy okreSlaja
stosowane w panstwach cztonkowskich warunki wymagane dla wjazdu obywateli panistw trzecich
na terytorium UE. Na specjalnych natomiast warunkach nastgpuje wjazd i pobyt obywateli paristw
trzecich na terytorium panstw cztonkowskich w ramach ruchu przygranicznego. Problematyka
MRG zostata uregulowana w rozporzadzeniu 1931/2006 i do ktérego to rozporzadzenia wprost
odsytaja art. 37-39 oraz 45, 48 CudzU.

4. System Informacyjny Schengen oraz Wizowy System Informacyjny. Istotnym ele-
mentem wspodlnej polityki jest wymiana informacji pomigdzy organami pafistw czionkowskich
odpowiedzialnych za bezpieczenistwo i problematyke imigracyjng z wykorzystaniem kompute-
rowych baz danych SIS oraz VIS. Zasady udziatu Polski w obu systemach, w tym obowiazki
i uprawnienia organéw dotyczace dokonywania wpiséw oraz wgladu do danych w nich (poprzez
KSI) okresla SchengenU.

5. Wplyw dyrektyw unijnych na tresé przepisow ustawy z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach.
Do waznych ogélnych aktéw prawa pochodnego, implementowanych przez CudzU, ktére sa
SciSle zwigzane z sytuacjg prawng obywateli panistw trzecich, naleza: dyrektywa 2003/86/WE,
dyrektywa 2003/109/WE oraz dyrektywa 2008/115/WE. Ta ostatnia dyrektywa ma zastosowanie
do obywateli paristw trzecich nielegalnie przebywajacych na terytorium parnistwa cztonkowskiego
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(art. 2 dyrektywy 2008/115/WE) i zawiera przestanki oraz najwazniejsze standardy procedury
w sprawie zobowigzania obywatela panstwa trzeciego do powrotu. Wszystkie dyrektywy
zawsze wymagaja transpozycji do prawa krajowego. Niektére z przyjmowanych dyrektyw
maja zastosowanie tylko do okreslonych kategorii obywateli panistw trzecich, wyréznionych
ze wzgledu na cel lub charakter pobytu albo ich indywidualne cechy, ktére uzasadnialy
przyznanie szczeg6lnych uprawniei w zakresie wjazdu i pobytu na terytorium UE. Przyktadem
moze by¢ dyrektywa 2016/801, dyrektywa 2014/66/UE lub dyrektywa 2014/36/UE.

6. Uprawnienie obywatela panstwa trzeciego do wjazdu i pobytu w parnstwie czlon-
kowskim ze wzgledu na zwiazek laczacy go z obywatelem Unii Europejskiej. Z art. 45
ust. 2 KPP wynika podstawa do przyznania obywatelom paristw trzecich, przebywajacym
legalnie na terytorium parstwa czlonkowskiego, swobody przemieszczania si¢ i pobytu. Obywatel
paristwa trzeciego nie moze jednak wywodzi¢ uprawniei z tego przepisu, podobnie jak
z przepis6w kompetencyjnych zawartych w TFUE dotyczacych polityki kontroli granicznej
(art. 77 TFUE), polityki azylowej (art. 78 TFUE) oraz polityki imigracyjnej (art. 79 TFUE),
ze wzgledu na brak ich bezposredniej skutecznosci (M. Szwarc-Kuczer, w: Wrobel, Karta,
s. 1149). Obywatel panstwa trzeciego moze natomiast wywodzi¢ uprawnienie do pobytu
na terytorium panstwa cztonkowskiego ze wzgledu na zwiazek faczacy go z obywatelem UE,
ktére bedzie mialo charakter prawa pochodnego, wynikajacego ze statusu obywatela UE osoby,
ktdéra pozostaje z nim w stosunku zaleznosci (zob. uw. do art. 1 WjazdObywUEU).

VII. Znaczenie przepiséw konstytucyjnych dla sytuacji prawnej cudzoziemca

1. Uwagi ogodlne. A. Wrobel zwraca uwage na wynikajacy z Konstytucji RP dualizm praw
i wolnosci czlowieka, ktére majq charakter uniwersalny oraz praw i wolnosci obywatelskich, ktére
maja w aspekcie podmiotowym charakter partykularny, gdyz przystuguja wylacznie osobom
posiadajagcym obywatelstwo polskie. Temu podzialowi towarzyszy wspoétczesnie zjawisko
konstytucyjnej uniwersalizacji praw obywatelskich, ktére polega na rozszerzaniu zakresu
podmiotowego dotychczasowych praw obywatelskich i ich przeksztatceniu w prawa cztowieka
przynalezne kazdemu, bez wzgledu na posiadane obywatelstwo (A. Wrobel, Obywatelstwo
polskie, s. 153-160). W Konstytucji RP zawarte zostaly przepisy, ktére maja bezposrednie
znaczenie dla praw cudzoziemcéw w odniesieniu do ich wjazdu, pobytu i udzielania im
ochrony: art. 37 ust. 2, art. 52, 56 oraz 79 ust. 2 Konstytucji RP, przy czym art. 56 i 79
ust. 2 Konstytucji RP dotycza cudzoziemcéw ubiegajacych si¢ w Polsce o uzyskanie ochrony
miedzynarodowej. Niektore z przepiséw konstytucyjnych odnosza si¢ natomiast wylacznie do
obywateli i nie dotycza cudzoziemcéw (np. prawo do zabezpieczenia spolecznego — art. 67
Konstytucji RP).

Najistotniejsze z punktu widzenia statusu cudzoziemca znaczenie ma art. 37 Konstytucji RP,
ktéry zawiera dwie normy prawne. Zgodnie z art. 37 ust. 1 Konstytucji RP ten, kto znajduje
si¢ pod wtadzg RP, korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji RP. Pod wtadzg RP
znajduje si¢ nie tylko cudzoziemiec przebywajacy na terytorium Polski, ale takze poza jej
terytorium, jesli jego uprawnienia i obowiazki ksztattujg polskie regulacje prawne (L. Garlicki,
w: Garlicki, Konstytucja, t. III, art. 37, s. 6). TK, wyjasniajac pojecie pozostawania pod
wladza RP, wprost wskazal na decyzje organéw konsularnych w sprawach wizowych (wyr. TK
z 15.11.2000 r., P 12/99, OTK 2000, Nr 7, poz. 260, s. 1302). Druga norma, ktéra mozna
zrekonstruowac¢ z treSci przepisu upowaznia, na zasadzie wyjatku od zasady, do wylaczenia
w drodze CudzU z korzystania z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji RP. W tym
zakresie wynikaja z art. 37 Konstytucji RP dwa ograniczenia. Po pierwsze, wylaczenie
musi mie¢ charakter wyjatkowy. Wyjatek od zasady w procesie stosowania prawa nalezy
interpretowaé Scisle. Po drugie, wylaczenie korzystania z wolnos$ci i praw gwarantowanych
konstytucyjnie wymaga aktu rangi ustawowej (zasada wylacznosci ustawy). Nie sa to jednak
jedyne ograniczenia. Odmienne traktowanie cudzoziemc6w podlega ocenie na podstawie art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, chociaz mniej rygorystycznej niz w stosunku do praw i wolno$ci
obywateli (L. Garlicki, w: Garlicki, Konstytucja, t. III, art. 37, s. 9-10; zob. takze A. Labno,
w: A. Banaszak, A. Presner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie, s. 700). Zgodnie z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
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moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panistwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badZ dla ochrony Srodowiska,
zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnoSci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
naruszac istoty wolnoSci i praw.

2. Wolnosé poruszania si¢ po terytorium Polski. Do pobytu cudzoziemca w Polsce
odnosi si¢ art. 52 ust. 1-3 Konstytucji RP. Przepis ten gwarantuje kazdemu, a zatem takze
cudzoziemcowi, wolno§¢ poruszania si¢ po terytorium Polski, mozliwo§¢ wyboru miejsca
zamieszkania i pobytu oraz mozliwo$¢ swobodnego opuszczenia terytorium Polski. Zgodnie
z art. 52 ust. 3 Konstytucji RP wymienione wolnoSci mogg podlegaé tylko ograniczeniom
okre§lonym w ustawie. Z uwag wczesniejszych wynika, ze nie jest to jedyny wymoég dla
ograniczenia prawa lub wolnosci konstytucyjnej, gdyz w stosunku do cudzoziemcéw ma
zastosowanie réwniez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Z wolnosci przyznanych przez art. 52 ust. 1-2
Konstytucji RP nie moze wywodzi¢ zadnych uprawnieri ten cudzoziemiec, ktéry chce wjechaé
na terytorium Polski. W literaturze zwraca si¢ uwage na to, ze wolnos$¢ poruszania si¢, wybér
miejsca zamieszkania (przebywanie w miejscowosci, w ktérej posiada si¢ mieszkanie) lub pobytu
(przebywanie w miejscowosci niezaleznie od faktu posiadania tam mieszkania) przystuguja
cudzoziemcowi przebywajacemu w Polsce legalnie (P. Sarnecki, w: Garlicki, Konstytucja, t. III,
art. 53, s. 2).

3. Mozliwo$¢ wydalenia cudzoziemca. Warto zauwazyé, ze art. 52 ust. 4 Konstytucji RP
przyznaje dwie wolnoSci, ktérych expressis verbis podmiotami moga by¢ wylacznie obywatele
polscy: zakaz wydalenia z kraju lub powrotu do kraju. Z konstytucyjnego ograniczenia
korzystania z obu wolnoséci do obywateli polskich wynika posrednio mozliwos¢ wydalenia
cudzoziemca i nalozenia na niego zakazu powrotu do Polski. Przepisy CudzU przewiduja
mozliwo$¢ wydania decyzji o wydaleniu cudzoziemca (zobowigzanie cudzoziemca do powrotu)
oraz natozenia zakazu powrotu do Polski (zakaz ponownego wjazdu na terytorium Polski przez
okreslony czas; art. 318 ust. 1 CudzU).

4. Prawo do osiedlenia si¢ cudzoziemca polskiego pochodzenia. Cudzoziemcowi, ktérego
pochodzenie polskie zostato stwierdzone zgodnie z ustawa, przepis konstytucyjny przyznaje
prawo do osiedlenia si¢ na terytorium RP na stale (art. 52 ust. 5 Konstytucji PR). Konstytucyjne
prawo cudzoziemca pochodzenia polskiego do osiedlenia si¢ realizuje art. 195 ust. 1 pkt 31 9
w zw. z art. 195 ust. 2 CudzU. Zezwolenia na pobyt staly udziela si¢ cudzoziemcowi na czas
nieoznaczony, na jego wniosek, jezeli jest osobg o polskim pochodzeniu i zamierza osiedli¢ si¢
na state albo posiada wazng Karte Polaka i zamierza osiedli¢ si¢ na terytorium RP na stafe.
Warto zwréci¢ uwage, ze dopiero komentowana ustawa w pelni zrealizowata art. 52 ust. 5
Konstytucji RP. Do jej wejscia w Zycie istnial stan zaniechania legislacyjnego. Brak odpowiedniej
ustawy, ktéra pozwalataby realizowaé cudzoziemcom pochodzenia polskiego prawo do osiedlenia
sie w Polsce, byt przedmiotem sygnalizacji skierowanej przez TK do Sejmu w trybie art. 4
ust. 2 TKU97. Postanowieniem sygnalizacyjnym TK z 27.5.2003 r. (S 2/03, OTK-A 2003,
Nr 5, poz. 46) TK wskazal na potrzebe unormowania trybu stwierdzania pochodzenia polskiego
dla celéw wskazanych w art. 52 ust. 5 Konstytucji RP oraz uznal za wadliwa praktyke
wykorzystywania fragmentéw RepatriacjaU, dotyczacych stwierdzania polskiego pochodzenia
w ramach ogélnego postepowania administracyjnego w sprawach o zezwolenie na osiedlenie si¢
cudzoziemca. Dostrzegajac w praktyce organéw administracji i orzecznictwie sagdowym potrzeby
spoleczne przyjmowano, ze art. 52 ust. 5 Konstytucji RP nalezy zastosowaé bezposrednio i przy
jego stosowaniu positkowac si¢ trybem wydawania zezwolenl na osiedlenie si¢ przewidzianym
w CudzUO3 oraz RepatriacjaU, ktéra zawiera definicje osoby polskiego pochodzenia, tj. okreSla,
jaka osobe uznaje si¢ za osobe polskiego pochodzenia (zob. np. wyr. NSA z 8.5.2014 r., II OSK
2006/13, Legalis oraz wyr. WSA w Warszawie z 25.11.2010 r., V SA/Wa 1446/09, Legalis;
wyr. WSA w Warszawie z 29.1.2010 r., V SA/Wa 1618/09, Legalis; wyr. WSA w Warszawie
z 15.10.2008 r., V SA/Wa 452/08, niepubl.; wyr. WSA w Warszawie z 9.2.2009 r., V SA/Wa
1270/06, Legalis). Opisana praktyka uzasadnia postawienie pytania o granice bezpoSredniego
stosowania Konstytucji RP przez organy administracji i sad administracyjny, poniewaz z przepisu
Konstytucji RP, ktéry niewatpliwie wymagal do jego wykonania uchwalenia ustawy, organy,
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a w §lad za nimi sad administracyjny, rekonstruowaly norme prawna, w ktérej uzupeilniono
konstytucyjng przestanke materialnoprawng (posiadanie pochodzenia polskiego) oraz okreslono
tryb i wlasciwo$¢ organéw, cho¢ wspomniane elementy nie zostaly wyrazone w Konstytucji RP.
Jednoczes$nie tez przyjeto, ze prawo do osiedlenia si¢ w Polsce w rozumieniu art. 52 ust. 5
Konstytucji RP stanowi instytucje tozsama z zezwoleniem na osiedlenie si¢ w rozumieniu
CudzUO03.

VIII. Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych

1. Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych. Juz w art. 13 PDPC
dostrzezone zostato przystugujace kazdemu prawo do swobodnego przemieszczania si¢, ktére
obejmowato swobode:

1) poruszania si¢ i osiedlania w granicach kazdego panstwa;
2) opuszczania jakiegokolwiek kraju, wiaczajac swéj wiasny kraj oraz
3) powrotu do swego kraju.

PDPC jest rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ i wprawdzie nie ma charakteru formalnie
wiazacego, ale nawigzuja do niej jednak liczne dokumenty miedzynarodowe, w tym MPPOiP
i przyjmuje si¢, ze PDPC przeksztalcita si¢ w prawo zwyczajowe lub wiaze jako odzwierciedlenie
ogdlnych zasad prawa (W. Czapliniski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne,
s. 550). W PDPC wolno§¢ przemieszczania si¢ nie zostala oparta na legalnosci pobytu
na terytorium panstwa. Nie ma ona jednak charakteru absolutnego, gdyz zgodnie z art. 29 ust. 2
i 3 PDPC podlega ograniczeniom okre§lonym przez prawo w celu zapewnienia odpowiedniego
uznania i poszanowania praw i wolnosci innych oséb, uczynienia zado$¢ stusznym wymogom
moralnosci, porzadku publicznego i powszechnego dobrobytu demokratycznego spoleczeristwa
oraz uniemozliwienia korzystania z praw i wolno$ci w sposéb sprzeczny z celami i zasadami
ONZ (J. Wegrzyn, Wolno$¢ przemieszczania si¢, s. 226). MPPOiP jest mi¢dzynarodowa
umow3 ratyfikowana, ktéra z mocy przepiséw konstytucyjnych jest czescia krajowego porzadku
prawnego, bezposrednio stosowang z pierwszenistwem przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da
si¢ z nig pogodzi¢ (art. 9, 87 ust. 1, art. 91 w zw. z art. 241 ust. 1 Konstytucji RP).
Sad moze stosowa¢ umowe miedzynarodowa nie tylko obiter dictum, gdy zgodnie z umowa
migdzynarodows interpretuje przepis prawa krajowego, ale takze jako ratio decidendi, gdy opiera
swoje orzeczenie bezposrednio na takiej umowie. Taka sytuacja ma miejsce wowczas, gdy
istnieje luka w prawie krajowym albo sprzeczno$¢ migdzy norma prawa krajowego a norma
prawa mie¢dzynarodowego, ktérej nie da si¢ usungé¢ w drodze wykladni prawa krajowego
(W. Czapliniski, A. Wyrozumska, S¢dzia krajowy, s. 118 i cyt. tam orzecznictwo). MPPOiP
chroni prawa cudzoziemcéw, ktérzy podlegaja jurysdykcji paristwa bedacego strong paktu.
Zakres terytorialny obowigzywania MPPOIP jest rozszerzony na osoby, ktére wprawdzie nie
znajduja si¢ na terytorium panstwa, ale znajduja si¢ pod wladza lub efektywng kontrolg tego
pafistwa [K. Sekowska-Koztowska, R. Wieruszewski, w: R. Wieruszewski (red.), Miedzynarodowy
Pakt, s. 44—46]. W indywidualnych postepowaniach prowadzonych z udzialem cudzoziemcéw
musza by¢ przestrzegane prawa chronione przez MPPOIP. Przede wszystkim wynikajacy
z indywidulanej decyzji obowiazek opuszczenia terytorium Polski nie moze narusza¢ prawa do
zycia (art. 6 ust. 1 MPPOIP) ani zakazu tortur lub okrutnego, nieludzkiego albo ponizajacego
karania (art. 7 MPPOIiP) w paristwie, do ktérego mialby zosta¢ wydalony cudzoziemiec. Do praw,
ktére maja znaczenie z punktu widzenia komentowanej ustawy, uzna¢ réwniez nalezy prawo
cudzoziemca przebywajacego legalnie do swobodnego poruszania si¢ i wolno§¢ wyboru miejsca
zamieszkania w granicach parstwa (art. 12 ust. 1 MPPOIiP) oraz do prawo do opuszczenia kraju
(art. 12 ust. 2 MPPOiP). Nie maja one charakteru absolutnego, gdyz w my§l art. 12 ust. 3
MPPOIP prawa te mogg podlegaé ograniczeniom. Wprowadzenie ograniczeri wymaga jednak
formy ustawowej i moze nastgpi¢ tylko ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony bezpieczenistwa
panistwowego, porzadku publicznego, zdrowia lub moralnosci publicznej albo praw i wolnosci
innych oraz nie moze narusza¢ pozostatych praw uznanych w MPPOiP. Gwarancje proceduralne
w postepowaniu w sprawie wydalenia przyznane zostaly cudzoziemcom przebywajacym legalnie
(art. 13 MPPOIiP). Wydalenie cudzoziemca moze nastgpi¢ wylacznie w wykonaniu decyzji
podjetej zgodnie z CudzU. Cudzoziemiec ma prawo do przedlozenia argumentéw przeciwko
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wydaleniu oraz do ponownego zbadania sprawy przez wlasciwe wladze albo osobe lub osoby
specjalnie przez wladze wyznaczone i by¢ w tym celu przed nimi reprezentowanym, jezeli nie
narusza to waznych wzgledéw bezpieczeristwa paristwowego. Przewidziane gwarancje dotycza
kazdego Srodka prawnego, podejmowanego przez panstwo w celu zmuszenia cudzoziemca
(pojecie to obejmuje réwniez bezparistwowca) do opuszczenia swojego terytorium, gdyz uzyty
w art. 13 MPPOIiP termin ,,wydalenie” ma charakter autonomiczny. Zgodnie z wyjasnieniami
Komitetu Praw Czlowieka legalno$¢ pobytu cudzoziemca nalezy ustala¢ na podstawie prawa
krajowego lub miedzynarodowego (legalnie w zwigzku z tym przebywa takze cudzoziemiec
ubiegajacy si¢ o nadanie statusu uchodZcy). Nie przebywa legalnie ten cudzoziemiec, ktdry
znalazl si¢ na terytorium panstwa nielegalnie albo przebywa w nim po uptywie waznosci
wizy lub zgody na pobyt, chyba Ze zlozyl wniosek o przediuzenie wizy albo zgody na pobyt
w czasie swojego legalnego pobytu, a wiosek ten nie zostal rozpoznany [R. Wieruszewski,
w: R. Wieruszewski (red.), Miedzynarodowy Pakt, s. 272-273].

IX. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej

1. Karta Praw Podstawowych. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze prawa gwarantowane
w KPP przystuguja cudzoziemcom, chyba ze z tresci przepisu KPP wynikalby inny
zakres podmiotowy. Sprawy dotyczace wjazdu, pobytu i udzielenia ochrony cudzoziemcom
na terytorium UE znajduja si¢ w sferze oddzialywania KPP. Na mocy Traktatu z Lizbony
KPP stata si¢ prawnie wigzaca z taka moca, jak prawo pierwotne UE. Zgodnie z art. 6
ust. 1 ak. 1 TUE UE uznaje prawa, wolnosci i zasady okres§lone w KPP, ktéra ma taka
sama moc prawng jak Traktaty. Oceniajac znaczenie KPP dla polskiego porzadku prawnego,
nie mozna pomina¢ faktu, ze Polska przystapita do Protokotu Nr 30. Zgodnie z art. 1 ust. 1
Protokotu Nr 30 KPP nie rozszerza zdolno$ci TSUE ani Zadnego sadu lub trybunatu Polski
do uznania, Ze przepisy ustawowe, wykonawcze lub administracyjne, praktyki lub dziatania
administracyjne Polski sa niezgodne z podstawowymi prawami, wolnoSciami i zasadami, ktére
sa w niej potwierdzone. Podkreslenia jednak wymaga, ze celem Protokotu Nr 30 nie byto
wylaczenie stosowania KPP wobec Polski, ale sprecyzowanie zakresu jej stosowania. Art. 1 ust. 1
Protokotu Nr 30 jedynie nie rozszerza — co nie jest tozsame z pojeciem ,,wylacza” — zdolnosci
Trybunalu Sprawiedliwosci albo sadu krajowego do uznania, Ze krajowe przepisy lub dzialania
administracyjne sa niezgodne z prawami i zasadami, ktére potwierdza KPP [A. Wyrozumska,
w: J. Barcz (red.), Ochrona praw podstawowych, s. 89-91, 94). Znaczenie Protokotu Nr 30
bylo przedmiotem oceny zawartej w wyr. TSUE z 21.12.2011 r. (C-411/10 i C-493/10, N.S.
v. Secretary of State for the Home Department i M.E. i in. E.H. v. Refugee Applications
Commissioner, Minister for Justice, Equality and Law Reform, ECLI:EU:C:2011:865), ktére
dotyczyly przekazania w trybie przepiséw dubliiiskich uchodZcéw do Grecji. TSUE przyjat, ze
Protokét Nr 30 nie podwaza zastosowania KPP wobec Zjednoczonego Krélestwa czy wobec
Polski, co znajduje potwierdzenie w jego motywach. KPP jest stosowana i interpretowana
przez sady Polski i Zjednoczonego Krélestwa. Potwierdza tez prawa, wolnoSci i zasady
uznawane w UE oraz sprawia, ze sa one bardziej widoczne, nie tworzy jednak nowych
praw ani zasad. Protokét Nr 30 nie ma na celu zwolnienia RP i Zjednoczonego Krélestwa
z obowigzku przestrzegania postanowiefi KPP ani uniemozliwienia sadom i trybunalom w tych
panstwach cztonkowskich czuwania nad przestrzeganiem tych postanowien. Poglad wyrazony
przez TSUE w wyr. w sprawie N.S. i in. minimalizuje skutki przystapienia do Protokotu Nr 30.
Wyrok ten przede wszystkim potwierdzil, ze tre§¢ Protokotu Nr 30 nie stanowi przeszkody
ani nie wprowadza ograniczeni do stosowania postanowien KPP przed sagdem krajowym lub
TSUE. Nie mozna jednak nie dostrzegaé, ze treS¢ Protokolu Nr 30 mogtaby uzasadniaé
odmienna wykladni¢ wprowadzajaca istotne ograniczenia dla jednostek w powolywaniu si¢
w indywidualnych postgpowaniach na prawa gwarantowane w KPP. K. Kowalik-Bariczyk
zwraca uwage na mozliwo$¢ wywolania przez Protokét Nr 30 skutku w postaci nie tylko
wylaczenia szerokiej interpretacji postanowieri KPP, ale i poszukiwania podstawy prawnej
ochrony bezposrednio w przepisie KPP. Prawa podstawowe mogtyby wéwczas podlega¢ ochronie
jako zasady ogdlne prawa UE na podstawie art. 6 TUE (K. Kowalik-Bariczyk, w: Wrobel, Karta,
s. 1418-1420, 1433-1434).

18 Chlebny
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