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Wstep

Od czasu przetomu spoleczno-politycznego w Polsce, majacego miejsce
w 1989 r.!, wiele dyskusji poswigcanych jest polityce migracyjnej panstw,
ktéra powinna Iaczy¢ w sobie zapewnienie dostatecznego bezpieczenstwa
obywatelom z zapewnieniem cudzoziemcom warunkoéw do integracji
w obcym spoleczenstwie. Celem niniejszej pracy jest poglebienie tematyki
administracyjnoprawnego statusu cudzoziemcow.

Autorzy poswiecajacy swoja uwage cudzoziemcom skupiajg si¢ najczesciej
na opisie regulacji prawnych, z ktérych wynikaja uprawnienia i obowiazki
cudzoziemcow?. Wyjatek w omawianym zakresie stanowig rozwazania Jana

! Okres ten jest takze zwigzany z nawigzaniem i zaciesnianiem wspolpracy Polski ze Wspo6lnotami
Europejskimi. Z najwazniejszych wydarzen nalezy przypomnie¢, ze w lipcu 1989 r. zostata utwo-
rzona polska misja przy EWG w Brukseli, 16 grudnia 1989 r. zostat podpisany Uktad europejski,
ustanawiajgcy stowarzyszenie miedzy Rzeczpospolita Polska z jednej strony a Wspolnotami Eu-
ropejskimi i ich panstwami cztonkowskimi z drugiej strony, sporzadzony w Brukseli dnia
16 grudnia 1991 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38). Na ten temat zob. takze S. Soltysinski, Uktad
o stowarzyszeniu miedzy Polskg a Wspélnotami Europejskimi (Problematyka prawna i ekonomiczna)
Panstwo i Prawo 1992, z. 6, s. 4 i n. Natomiast 8 kwietnia 1994 r. zostal zlozony oficjalny wniosek
o czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej.

2 Np.: R. Dagbrowski, Potozenie prawne cudzoziemca w PRL z punktu widzenia niektorych przepiséw
prawa administracyjnego, Palestra 1977, nr 12; W. Dawidowicz, Prawo administracyjne, Warszawa
1987, s. 126-130, J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca w Polsce, Warszawa 1997; E. Dynia,
Cudzoziemcy w prawie miedzynarodowym. Status cudzoziemcéw w Polsce, Warszawa 1998;
J. Bialocerkiewicz, Cudzoziemcy w Rzeczypospolitej Polskiej: ustawa z dnia 25 czerwca 1997 o cu-
dzoziemcach wraz z przepisami wykonawczymi - komentarz, Torun 1998; J. Jagielski, Status oby-
watela i cudzoziemca w orzecznictwie, Warszawa 2001; J. Bialocerkiewicz, Nowe polskie prawo
o cudzoziemcach, Torun 2003; J. Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja sytuacji cudzoziemca
w Polsce (w:) J. Filipek (red.), Jednostka w demokratycznym panstwie prawa, Bielsko-Biata 2003.
Podobnie jest np. na gruncie literatury niemieckiej: W. Bamberger, Auslaenderrecht und Asylver-
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Bocia, Barbary Kowalczyk i Piotra Lisowskiego, ktorzy opisujg i analizuja
polozenie cudzoziemca na gruncie regulacji administracyjnoprawnych?.
Uwage zwraca takze fakt, ze problematyka dotyczaca cudzoziemca ma inter-
dyscyplinarny charakter. W doktrynie, co do zasady, traktowana jest jako
problematyka prawnomiedzynarodowa?, w tym szczegotowo jako problema-
tyka regulacji unijnych®. Polozenie prawne cudzoziemca jest takze przedsta-
wiane przy okazji rozpatrywania postanowien migdzynarodowego prawa
praw czlowieka®.

Niniejsza praca zostata poswigcona analizie polozenia prawnego cudzoziemca
na gruncie materialnego prawa administracyjnego. Celem tej analizy jest
nie tylko wypracowanie charakterystycznych cech administracyjnoprawnego
statusu cudzoziemca drogg szczegotowego zbadania przypisywanych cudzo-
ziemcom uprawnien i obowiazkdow, lecz takze blizsze zbadanie relacji prawa
administracyjnego i prawa prywatnego w kontekscie potozenia prawnego
cudzoziemca.

Dla wykazania specyfiki regulacji dotyczacej cudzoziemcéw zastosowane
zostalo pojecie statusu administracyjnoprawnego. Zasadnosci wyboru tego
wlasnie pojecia zostaly poswigcone rozdzialy 1 i 2. Rozdzial 1 przedstawia
podstawowe zalozenia koncepcji cudzoziemca wraz ze wskazaniem, co wy-
maga wyjasnienia, a takze teze pracy. W rozdziale 2 status administracyjno-
prawny zostat odrézniony od publicznych praw podmiotowych, stosunku
administracyjnoprawnego oraz sytuacji administracyjnoprawne;j.

fahrensrecht. Deutsches Recht, 1997; D. Niaghi, Auslaenderrecht, Berlin 2000; G. Renner, Auslaen-
derrecht in Deutschland. Deutsches Recht, Monachium 1998; K. Sieveking, S. Zuleeg, Die Rechte
der Auslaender, Monachium 2003.

3 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroclaw 2002, s. 517 i n.; tenze, Prawo administracyjne, Wroctaw
2005,s.531in.

*J. Bialocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca w $wietle standardéw miedzynarodowych, Torun
1999; tenze, Polskie prawo o cudzoziemcach w Swietle zobowigzan miedzynarodowych, Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoly Humanistyczno-Ekonomicznej we Wloctawku, Wioctawek 2000.

5 I. Wrobel, Status prawny obywatela paristwa trzeciego w Unii Europejskiej, Warszawa 2007; taz,
Wspdlnotowe prawo migracyjne, Warszawa 2008.

¢ Zob. np.: A. Lopatka, Miedzynarodowe prawo praw czlowieka. Zarys, Warszawa 1998; B. Banaszak,
A. Bisztyga i in., System ochrony praw cztowieka, Krakow 2003; R. Kuzniar, Prawa czlowieka.
Prawo, instytucje, stosunki miedzynarodowe, Warszawa 2004.
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Wstep

Rozdzial 3 pracy po$wiecony jest analizie dalszych znamion pojecia ,,cudzo-
ziemiec”, w tym wykazaniu, jak bardzo réznorodna stala si¢ jego tresc,
szczegOlnie w zwigzku z przemianami politycznymi w Polsce. Ponadto za-
warte s3 w nim uwagi dotyczace wplywu rozwoju prawa migracyjnego na
praktyczng przydatno$¢ pojecia ,cudzoziemiec”. W omawianym rozdziale
skonstruowana jest takze definicja cudzoziemca, odpowiadajaca potrzebom
pracy, a w jej ramach przeprowadzona zostata klasyfikacja cudzoziemcéw.

Rozdzial 4 pracy zawiera szczegdtows analize tresci statusu cudzoziemca
na gruncie pozytywnego prawa polskiego z uwzglednieniem najistotniejszych
pogladéw doktryny i orzecznictwa, w tym takze orzecznictwa ETPC i ETS.
Ta cze$¢ pracy poswiecona jest administracyjnoprawnym uprawnieniom
cudzoziemca do wjazdu i przebywania na terytorium Polski oraz zwigzanym
z nimi obowigzkom. Przeanalizowane jest takze administracyjnoprawne
uprawnienie cudzoziemca do wykonywania pracy oraz administracyjnopraw-
ne uprawnienie do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej wraz ze zwigza-
nymi z nimi obowigzkami. Zbadane zostaly: administracyjnoprawne
uprawnienie do nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcédw oraz admi-
nistracyjnoprawne uprawnienie cudzoziemca do przebywania z rodzing
wraz ze zwigzanymi z nimi obowigzkami. Ponadto zwrdcono uwage na ad-
ministracyjnoprawne uprawnienie cudzoziemca do korzystania z pomocy
spolecznej oraz zwigzane z nim obowigzki, a takze administracyjnoprawne
uprawnienia i obowigzki cudzoziemca-naukowca oraz administracyjnopraw-
ne uprawnienia do kontynuowania lub podjecia nauki na terytorium Polski
oraz zwigzane z tym obowiazki.

W zakonczeniu pracy zostaly rozwinigte te elementy tezy, ktére nie maja
znaczenia uzasadniajacego ich omdwienie we wczesniejszych czesciach.
W tym miejscu przedstawione zostalo takze ogoélniejsze znaczenie postawio-
nej w pracy tezy.
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Rozdziat 1

Zatozenia w przedmiocie koncepcji cudzoziemca oraz

wskazanie probleméw wymagajacych wyjasnienia

Zawarte w niniejszej pracy rozwazania dotyczace cudzoziemca zostang
ograniczone do cudzoziemcoéw - o0sob fizycznych. Warto podkredli¢, ze
pojecie osoby fizycznej jest wczesniejsze od koncepcji normy prawnej,
azatem nie jest tworzone, lecz jedynie uznawane przez prawo. Normy prawa
administracyjnego okreslaja materialnoprawne polozenie oséb fizycznych
przez okreslenie ich uprawnien lub obowiazkéw. W najbardziej podstawo-
wym ujeciu cudzoziemca charakteryzuje to, Ze jest pozbawiony tej szczegolnej
wiezi prawnej z panstwem, ktorg jest obywatelstwo. Tym samym nasuwa
sie pytanie, jaka wigz prawna powstaje w to miejsce, albo ewentualnie - jaka
powinna powsta¢? Innymi stowy, chodzi o odpowiedz na pytanie, co cudzo-
ziemiec moze przeciwstawi¢ organom reprezentujgcym panstwo, ktoérego
obywatelstwa nie posiada.

Odpowiedz na postawione pytanie stala si¢ oczywista wraz z rozwojem
koncepcji praw cztowieka. Biorgc pod uwage fundamentalne znaczenie tych
praw dla ksztaltowania sie administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca
w Polsce, uzasadnione wydaje si¢ przedstawienie ich krétkiego, a zarazem
uproszczonego rysu historycznego.

Az do zakonczenia IT wojny §wiatowej nie istniat system migdzynarodowej
ochrony praw cztowieka. Nie oznacza to oczywiscie, ze nie istnialy prawa
cztowieka. Ich idea byla rozwijana na gruncie prawa krajowego: w Wielkiej
Brytanii (Magna Charta Libertatum z 1215 r., Habeas Corpus Actz 1679 r.,
Bill of Rights z 1789 r.), w Stanach Zjednoczonych (Amerykanska Karta
Prawz 1791 r.), we Francji (Deklaracja Praw Czlowieka i Obywatelaz 178911.)
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czy w Polsce (Konstytucja z 3 maja 1791 r.)”. Dopiero powolanie Organizacji
Narodéw Zjednoczonych oraz Rady Europy przyczynito si¢ do rozwiniecia
petniejszego systemu ochrony praw cztowieka. W ramach tego systemu
mozna wyr6znic system o charakterze uniwersalnym oraz systemy o charak-
terze regionalnym®.

System uniwersalny tworzy miedzynarodowe prawo praw czlowieka®
i zwigzany jest z ONZ (Mig¢dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych!®, Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych!!i szereg innych uméw miedzynarodowych, w tym konwencji
zapewniajacych ochrone poszczegolnym grupom jednostek). Natomiast
systemy regionalne w Europie tworzone sg: w ramach dzialalnosci Rady
Europy, Organizacji Bezpieczenstwa i Wspdlpracy w Europie oraz Unii
Europejskiej. W podstawowym zarysie katalog praw czlowieka powstal
w latach 50. 1 60. XX wieku. Z tego zakresu najwazniejsze miedzynarodowe
akty prawne odnoszace si¢ do uchodzcow (Konwencja genewska o statusie
uchodzcow, Protokot nowojorski) zostaly ratyfikowane przez Polske dopiero
w latach 90. XX w.

Nie mozna poming¢ kwestii, ze regionalny europejski system ochrony praw
czlowieka rozwijal si¢ poczatkowo w ramach Rady Europy, podczas gdy
w ramach Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej, a nastepnie Wspdlnot
Europejskich, rozwijana byla wspotpraca o charakterze ekonomicznym.
W literaturze zaznacza si¢ jednak, ze od samego poczatku powstania idei
utworzenia Unii Europejskiej (wlatach 70. XX w.'2) bylo jasne, ze integracja
europejska musi obejmowac pielegnacje wspolnych wartoéci takze o charak-
terze niematerialnym. Postepujacy proces integracyjny potwierdzit tylko

7 Por. T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1996, s. 11-13.

8Por. J. Jaskiernia, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej a Europejska Konwencja
o0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci - konflikt czy komplementarnosc?, s. 155
i n. (w:) A. Wrobel (red.), Karta Praw Podstawowych w europejskim i krajowym porzgdku
prawnym, Warszawa 2009.

°Por. A. Lopatka, Migdzynarodowe prawo...,s. 141in.

10 Otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 38, poz. 167).

' Otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 38, poz. 169).

12 Por np.: J. Galster, Z. Witkowski, Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 40-41.
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realng mozliwos$¢ naruszenia praw jednostki na gruncie prawa wspolnoto-
wego'3.

Nalezy si¢ zgodzi¢ z prezentowanym w literaturze stanowiskiem, ze obecnie
w Unii Europejskiej standardy w zakresie ochrony praw czlowieka wyzna-
czajg zarowno EKPC, jak i KPP,

Warto podkresli¢, ze prawa podstawowe rozwinely sie w porzadku wspdl-
notowym jako prawo sedziowskie'>. Europejski Trybunal Sprawiedliwosci
(obecnie Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej), rozstrzygajac sprawy
dotyczace praw czlowieka, poczatkowo odwotywat si¢ do wspélnych tradycji
konstytucyjnych panstw czlonkowskich, a dopiero od 1975 r. wprost do
EKPC', Trybunal zastrzegl jednak, Ze nie jest wlasciwy w sprawach dotycza-
cych praw czlowieka i nieznajdujacych jednoczesnie oparcia w prawie
wspolnotowym?.

Z czasem fundamentalne znaczenie praw czlowieka dla europejskiego po-
rzadku prawnego bylo podkreslane przez umieszczanie stosownych regulacji
w traktatach. W preambule do Jednolitego Aktu Europejskiego'® nawigzano
do koncepcji demokracji, budowanej w oparciu o prawa podstawowe
uznane w konstytucjach i ustawach panstw cztonkowskich, EKPC oraz
w EKS?.

Podobnie w Traktacie o Unii Europejskiej podpisanym w Maastricht dnia
7 lutego 1992 r. zostaly przywolane prawa podstawowe, a ich poszanowanie

13 Zob. B. Banaszak, A. Bisztyga i in., System...,s. 201 i n.

4 W. Czaplinski, Podstawowe zagadnienia prawa miedzynarodowego, Warszawa 2009, s. 124.

15 M. Jaskowski, Sgdowa ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej i Wspé6lnocie Europejskiej
(w:) C. Mik, K. Gatka (red.), Prawa podstawowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun
2009, s. 113. Zob. R. Kolatek, Pozasgdowa ochrona praw podstawowych (w:) C. Mik, K. Gatka
(red.), Prawa podstawowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun 2009, s. 171-174.

1 Ewolucje orzecznictwa ETS w sprawach dotyczacych praw cztowieka przedstawia M.A. Nowicki:
Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Warszawa
2010, s. 197-207.

17Zob. orzecznictwo ETS przytoczone przez M.A. Nowickiego, Wokot Konwengji..., s. 204.

¥ Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/5 z p6zn. zm.

¥ Dz.U.z 1999 r. Nr 8, poz. 67 z pdzn. zm.
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uczyniono jedng z ogdlnych zasad prawa wspolnotowego?. Najbardziej
wyraznym przejawem tej tendencji byla proklamacja KPP dnia 7 grudnia
2000 r. w Nicei.

Karta Praw Podstawowych miala poczatkowo status deklaracji moralnosci
europejskiej i nie niosta bezposrednich konsekwencji prawnych. Jednak od
chwili wejscia w zycie Traktatu Lizbonskiego?' uzyskala status prawnie
obowigzujacego unijnego aktu prawnego (unijne prawo pierwotne)?.
Oznacza to, ze KPP zwigzane sa panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
w zakresie, w jakim wykonujg prawo Unii.

Dla orzecznictwa ETS powyzsze posiada takg konsekwencje, iz sady krajowe
beda mogty kierowa¢ pytania prejudycjalne, dotyczace wykladni regulacji
zawartych w KPP, a ETS bedzie mogt dokonywacé kontroli waznosci aktow
prawa wtornego pod katem zgodnosci z regulacjami KPP.

Kolejnym etapem na drodze wzmacniania ochrony praw czlowieka w ramach
Unii wydawalo sie rozpoczecie prcedury akcesji do EKPC. W doktrynie
podnoszono, ze wlaczenie KPP do prawa pierwotnego Unii oraz przystapie-
nie Unii Europejskiej do EKPC to procesy $cisle ze sobg zwigzane i wzajemnie

2 Art. F ust. 2, Dz. Urz. WE C 191 z 29.07.1992, obecnie art. 2 TUE, Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/30 z pdzn. zm.

21 Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote
Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569)
wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r.

2'W literaturze podkresla sie, ze KPP nie jest umowa miedzynarodowsg ani integralng czeécia
Traktatu Lizbonskiego. Stanowi deklaracje trzech instytucji unijnych: Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji. Zob. J. Jaskiernia, Karta Praw Podstawowych..., s. 165, 177 i n., M. Jezowski,
Charakter normatywny Karty Praw Podstawowych (w:) C. Mik, K. Galka (red.), Prawa podsta-
wowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun 2009, s. 17-21; J. Barcz, Przewodnik po
Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejskg. Stan obecny oraz teksty skonsolidowane
w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008, s. 59-64; F. Jasinski, Karta Praw Podstawowych:
struktura, zakres regulacyjny i dotychczasowe znacznie w praktyce (w:) J. Barcz (red.), Ochrona
Praw Podstawowych w Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 42-44; A. Wyrozumska, Inkorporacja
Karty Praw Podstawowych do prawa UE: status Karty w prawie UE, zakres obowigzywania
i stosowania, glowne problemy interpretacyjne z uwzglednieniem stanowiska polskiego (w:) J. Barcz
(red.), Ochrona Praw Podstawowych..., s. 80-112.
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sie uzupelniajace?. Gloszono, ze przystapienie Unii Europejskiej do EKPC
przyczynisi¢ do wzrostu autorytetu samej Unii Europejskiej. Prognozowano
tak miedzy innymi dlatego, Ze ochrona praw cztowieka, zapewn iana do tej
pory w ramach Unii Europejskiej, bylaby uzupetniona przez bezposrednie
stosowanie przepisow EKPC?. Podkreslano takze, ze sama koncepcja oby-
watelstwa Unii stanowi konsekwencje rozwoju ochrony praw cztowieka we
Wspdlnotach Europejskich?.

Prawne podstawy przystapienia Unii do EKPC umozliwil Traktat Lizbonski,
ktory wprowadzil stosowne regulacje do TUE?. Zagadnieniu temu po$wie-
cony zostal takze Protokot nr 8, dotaczony do Traktatu z Lizbony. Po trzech
latach negocjacji prowadzonych pomiedzy Komitetem Sterujagcym Praw
Czlowieka Rady Europy (Komitet CDDH) a Komisja Europejska zostal
opracowany tekst porozumienia akcesyjnego. Nastepnym etapem przysta-
pienia UE do EKPC bylo uzyskanie opinii ETS co do zgodnos$ci porozumienia
z postanowieniami Traktatow. 18 grudnia 2014 r. ETS wydal opinie 2/13%,
ktdra faktyczne zablokowatla proces akcesji.

2 B. de Witte, The Past and Future Role of the European Court of Justice in the Protection of Human
Rights (w:) P. Alston (red.), The EU and Human Rights, Oksford 1999, s. 859-897; Z. Kedzia,
Relacje miedzy Europejskqg Konwencjg Praw Cztowieka a Kartg Praw Podstawowych po przystg-
pieniu Unii Europejskiej do Konwencji [w:] ]. Barcz (red.), Ochrona Praw Podstawowych w Unii
Europejskiej, Warszawa 2008, s. 229.

2 Przedstawienia stanowisk doktryny w kwestii konsekwencji przystapienia Unii Europejskiej do
EKPC dokonat Z. Kedzia, Relacje..., s. 244-246. D. Kornobis-Romanowska pisze wprost
o wzmocnieniu statusu jednostek w Unii Europejskiej po jej przystapieniu do EKPC - D. Kor-
nobis-Romanowska, Umocnienie statusu jednostek w UE po przystgpieniu UE do EKPC. Konse-
kwencje dla ustawodawcy i sqdow krajowych — nastepstwa praktyczne (w:) J. Barcz (red.),
Ochrona Praw Podstawowych w Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 290- 315. Zob. tez ]. Barcz,
Ochrona..., s. 59-62. W kwestii historii przystapienia Wspélnot Europejskich, a nast¢pnie Unii
Europejskiej do EKPC zob. M.A. Nowicki, Wokét Konwencji..., s. 216-219.

%5 Zob. J. Sozanski, Prawa cztowieka w UE, Warszawa-Poznan 2009, s. 21.

2 Zob. A. Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni kon-
stytucyjnej, Warszawa 2008, s. 77-78.

2 Zgodnie z art. 6 ust. 2 TUE Unia przystepuje do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlo-
wieka i podstawowych wolnosci.

2 Opinia wydana na podstawie art. 218 ust. 11 TFUE - Projekt umowy mi¢dzynarodowej — Przy-
stapienie Unii Europejskiej do europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci - Zgodno$¢ wspomnianego projektu z traktatami UE i FUE, C-2/13 - zrédlo: CURIA
- baza orzecznictwa ETS.
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Juz J. Jaskiernia zauwazyl, ze przystapienie Unii Europejskiej do EKPC?,
spowodowaloby powstanie ,,dwupoziomowego” systemu ochrony praw
czlowieka, w ramach ktérego ETS bedzie sprawowal kontrole wewnatrzunij-
ng, a ETPC kontrole zewnetrzna, subsydiarng, w oparciu o EKPC. Tak ro-
zumiany dwupoziomowy system ochrony praw czlowieka w Europie istnieje
juz jednak wlasciwie od 1969 r. Wtedy wlasnie zostatlo wydane orzeczenie
ETS 26/69 Stauder vs. Stadt Ulm, w ktérym stwierdzono, ze na gruncie re-
gulacji prawa wspdlnotowego réwniez obowigzuja prawa czlowieka i sa
chronione przez ETS®. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze ochrona prawa czlowieka
w ramach Unii Europejskiej zostata uznana za niewystarczajaca, gdy wyste-
powata w formie kazuistycznych rozstrzygnie¢ ETS, stad koncepcja stworze-
nia calosciowego katalogu praw w postaci KPP?!. Jednak dwupoziomowos¢
ma tez inny aspekt. Sady najwyzsze i trybunaly konstytucyjne panstw-stron
EKPC uznaja nad sobg jurysdykcje ETPC. Wydaje sie, ze ETS w opinii 2/13
wyrazit - oprécz innych zastrzezen*? - swojg nieche¢ do takiego podporzad-
kowania.

Biorac powyzsze pod uwage, a takze pamietajac, Ze podstawowym zadaniem
tej pracy jest przedstawienie administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca

»]. Jaskiernia, Karta Praw Podstawowych..., s. 182. Problematyke przystapienia Unii Europejskiej
do EKPC przedstawia takze H. Machinska, Przystgpienie UE do EKPC. Relacje instytucjonal-
no-prawne Unii Europejskiej i Rady Europy (w:) J. Barcz (red.), Ochrona Praw Podstawowych
w Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 247-263.

30 Wyrok ETS z dnia 12 listopada 1969 r. Erich Stauder vs. Stadt Ulm-Socialamt, sprawa nr 29/69,
European Court Reports 1969, s. 419: ,,podstawowe prawa czlowieka wyrazaja ogdlne zasady
prawa Wspolnoty i jako takie sg chronione przez Trybunal”. Por. szerzej: Z. Kmieciak, Ogélne
zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 29-32; A. Wrébel, Wprowa-
dzenie do prawa Wspélnot Europejskich (Unii Europejskiej), Krakow 2002, s. 183-191; C. Mik,
W. Czaplinski, Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2005, s. 82-91; C. Mik,
Znacznie postanowierr EKPC dla ochrony praw podstawowych jako ogélnych zasad prawa UE
(w:) J. Barcz (red.), Ochrona Praw Podstawowych w Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 204-223;
K. Marciniak, Ochrona praw podstawowych w stosunkach zewnetrznych Unii Europejskiej (w:)
C. Mik, K. Galka (red.), Prawa podstawowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun 2009,
s. 523-534.

31 Por. szerzej: T. Jasudowicz, Prawa czlowieka w europejskim prawie wspélnotowym (w:) B. Gro-
nowska, T. Jasudowicz i inni, Prawa czlowieka i ich ochrona, Torun 2010, s. 531-548. Zob. takze
M.A. Nowicki, dz. cyt., s. 205.

32 Bardziej szczegélowe informacje na temat tresci opinii ETS 2/13 mozna znalez¢ na stronach
Przeglad Prawa Miedzynarodowego blog http://przegladpmblogspot.com/2014/12/projekt-
porozumienia-o-przystapieniu-ue.html [dostep: 28 pazdziernik 2016 r.].
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w Polsce, zasadne wydaje si¢ oparcie dotyczacych go rozwazan o europejski
system ochrony praw czlowieka.

Wracajac do gtéwnego nurtu rozwazan dotyczacych administracyjnopraw-
nego statusu cudzoziemca, warto w tym miejscu przytoczy¢ stowa T. Jasu-
dowicza, wedlug ktorego ,kategorialnie prawa czltowieka sg pierwotne
w stosunku do panstwa i jego urzadzen panstwowych i musza by¢ przez
panstwo uwzgledniane we wszelkiej dzialalnosci (...)”*. Nasuwa sie zatem
pytanie o to, jak dalece prawa cztowieka moga wplynac na publicznoprawne
uprawnienia i obowigzki cudzoziemca. R. Kuzniar zauwaza, ze ,,niekoniecz-
nie kazde nowe prawo jest postepem w sferze praw cztowieka”, gdyz rozbu-
dowanie katalogu praw prowadzi do réwnoleglego rozbudowania katalogu
obowigzkdw panstwa, polegajacych na zapewnieniu ochrony tym prawom.
Autor wyraza takze obawe, Ze rosnaca liczba praw zaliczanych do praw
czlowieka $wiadczy o oderwaniu koncepcji praw cztowieka od podstawowych
wartosci spolecznych, takich jak wypracowane przez moralnos¢, filozofie
czy chrzedcijanstwo®.

W omawianym zakresie przydatne jest odwolanie si¢ do granic praw czto-
wieka, istniejacych dla szczegdlnej grupy obywateli, ktorg stanowia mniej-
szo$ci narodowe. Zgodnie z wolg ustawodawcy od innych obywateli odréznia
ich w szczegdlnosci dgzenie do zachowania swojego jezyka, kultury lub tra-
dycji, a takze $wiadomos¢ wlasnej historycznej wspdlnoty narodowej oraz
dazenie do jej wyrazania i ochrony®. Wymienione cechy mniejszo$ci naro-
dowych sg charakterystyczne takze dla cudzoziemcow.

R. KuzZniar stwierdza, ze ,,w odniesieniu do ksztaltowania polozenia praw-
nego mniejszo$ci narodowych granice praw czlowieka wyznacza zakaz
dzialan godzacych w suwerenno$¢ i integralnos¢ terytorialng kraju zamiesz-
kiwania™*. Wydaje sie, ze w odniesieniu do wptywu praw czlowieka na

3T. Jasudowicz, Administracja wobec..., s. 22.

34 R. KuZniar, Prawa cztowieka..., s. 48 i n.

35 Art. 2 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych
oraz o jezyku regionalnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 573 z pézn. zm.).

% R. Kuzniar, Prawa czlowieka..., s. 48 in. Podobne stanowisko zajmuja autorzy, ktorzy stwierdzaja,
ze obywatel - czlonek mniejszosci narodowej nie moze swoim zachowaniem godzi¢ w obowigzki
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prawa i obowiazki cudzoziemca granica ta wyznaczona jest jeszcze wyraznie;.
Z jednej strony, przebiega ona w miejscu wyznaczonym przez R. Kuzniara
dla mniejszosci narodowych. Z drugiej jednak strony, granice wyznaczaja
obowigzki o charakterze pozytywnym, jak na przyklad obowiazek wiernosci
Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspolne, ktore odnoszg sie
wylacznie do obywatela®.

Na gruncie miedzynarodowym obowiazek wierno$ci wobec wlasnego pan-
stwa odpowiada stwierdzeniu, zZe panstwo, na terenie ktérego przebywa
cudzoziemiec, nie moze zgdac¢ od niego postepowania sprzecznego z wier-
nos$ciag wobec wlasnego panstwa®.

Niezbedne jest zatem stwierdzenie, czy wyznaczenie zakresu dla regulacji
uprawnien i obowigzkow cudzoziemca droga praw czlowieka wyklucza ten
zakres spod regulacji przez prawo administracyjne. Trzeba bowiem wzig¢
pod uwage, ze prawa cztowieka wywodza si¢ z regulacji krajowych krajow
demokratycznych, ale obecnie rozwijajg sie w ramach miedzynarodowego
prawa praw czlowieka®.

Podstawowa zasada, jaka wyraza EKPC, jest solidarnos¢, rozumiana jako
zobowigzanie sie panstw-stron EKPC do zabezpieczenia efektywnej ochrony
praw wymienionych w Konwencji na gruncie wewnetrznego porzadku
prawnego®’. Chodzi w szczegdlnosci o $rodki ochrony sagdowej, gwarantujace

obywatelskie ani narusza¢ obowigzujacego w Polsce prawa — zob. J. Bo¢ (red.), Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 75.

37 Szerzej na temat obowigzku wiernosci RP oraz troski o dobro wspdlne zob. J. Oniszczuk, Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 2000,
s. 505-506.

3% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 486.

3 M. Stahl, Od obywatela do cztowieka. Kilka refleksji w kwestii przemian w relacjach miedzy jed-
nostkg a wladzg publiczng (w:) J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przysztoscig prawa admini-
stracyjnego. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 661.
R. Kuzniar przyjmuje wiek XIX jako narodziny miedzynarodowego prawa praw czlowieka; zob.
R. Kuzniar, Prawa czlowieka..., s. 29-34.

“Robin C.A. White, Clare Ovey, The European Convention on Human Rights, Oksford 2010,
s. 84-85. W doktrynie postawiona zostala teza, ktorg jednak nalezy uzna¢ za kontrowersyjna, iz
zasada solidarno$ci w odniesieniu do systemu ochrony praw cztowieka powoduje, ze orzecznictwo
ETPC staje si¢ prawnie wigzacg czegscia EKPC - zob. M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjna zasada
ochrony praw jednostki a odpowiedzialno$¢ paristwa za prawa cztowieka w stosunkach miedzyna-
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niezawisto$¢, bezstronno$¢ i pelne gwarancje procesowe*!. Trzeba jednak
mie¢ na uwadze, ze czlowiek wyposazony w prawa czlowieka musi egzysto-
wac w spoleczenstwie, co prowadzi do wniosku, ze wystepuja sytuacje, gdy
prawa jednego czltowieka muszg zosta¢ ograniczone ze wzgledu na prawa
innych, w tym takze ,,szerszych spotecznosci™?. W doktrynie podkresla sie
takze, ze ,zwigzki i wzajemne zaleznoéci pomiedzy poszczeg6lnymi prawami
jednostki implikuja potrzebe (...) okreslenia ich granic”#. Nie ulega watpli-
wosci, ze wspomniane ograniczenia, ze wzgledu na ich znaczenie dla spote-
czenstwa danego panstwa, beda mogly by¢ wprowadzane drogg regulacji
administracyjnoprawnych.

Konsekwentnie do tego, co zostalo wczeéniej stwierdzone, podstaw do
ograniczania praw cztowieka nalezy szuka¢ w regulacjach prawa migdzyna-
rodowego, w szczegdlnosci w ramach klauzul limitacyjnych* i derogacyj-
nych®. Niezbedne jest znalezienie ogélnych zasad obowigzujacych w zakresie
administracyjnoprawnej regulacji statusu cudzoziemca. Z tego punktu wi-
dzenia szczegolnego znaczenia nabiera fakt, ze orzecznictwo ETPC stanowi
probe wywazenia z jednej strony odpowiedniej ochrony praw czltowieka,
a z drugiej — uzasadnionego prawa organéw administracji publicznej do
wkraczania w sfere tych praw.

W odniesieniu do administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca sposrod
praw chronionych przez EKPC podstawowe znaczenie majg zaliczane
w doktrynie* do praw o charakterze wzglednym: poszanowanie zycia pry-
watnego i rodzinnego*” oraz prawo swobodnego poruszania si¢*.

rodowych (w:) Z. Kedzia, A. Prost (red.), Wspéiczesne wyzwania wobec praw cztowieka w Swietle
polskiego prawa konstytucyjnego, Poznan 2009, s. 238.

H'T. Jasudowicz, Administracja wobec..., s. 27-28.

42 M. Stahl, Od obywatela..., s. 663; B. Banaszak, Prawo..., s. 442-450.

# B. Banaszak, A. Bisztyga i in., System..., s. 39.

*Np. art. 8-11 EKPC.

4 Np. art. 15 EKPC czy art. 4 PPOiP. Zob. takze B. Banaszak, A. Bisztyga i in., System..., s. 41-46.

4 Robin C.A. White, Clare Ovey, The European Convention...,s. 8-9; T. Jasudowicz, Administracja
wobec..., s. 31.

47 Art. 8 EKPC.

8 Art. 2 Protokotu nr 4 do EKPC (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 z pdzn. zm.).
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W omawianym kontekscie na gruncie orzecznictwa ETPC nalezy podkreslic,
ze nie zostal wprowadzony ogélny zakaz wkraczania przez organy admini-
stracji publicznej panstw-stron EKPC w sfere praw podmiotowych jednostek
(praw cztowieka) i istnieje w tym zakresie margines oceny, z ktérego organy
administracyjne mogg korzysta¢®. Bardzo istotny jest takze fakt, ze wspo-
mniany margines oceny nie ma stalego zakresu i zalezy kazdorazowo od
wartoéci, ktore pozostaja w kolizji. Co do zasady, gdy chodzi o szczegdlnie
istotne wartosci dotyczace istnienia osoby fizycznej, jej tozsamosci, zakres
marginesu oceny organu administracji publicznej jest bardziej ograniczony™.

W doktrynie takze podkreéla si¢, ze w odniesieniu do ograniczania praw
czlowieka ani na gruncie nauki prawa, ani w aktach prawnych czy
w orzecznictwie nie doszto do wypracowania usystematyzowanych zasad
i pogladéw o ogdlnym charakterze, ktore bytyby powszechnie przyjete i za-
akceptowane’!.

Zjednej strony, trzeba si¢ zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze celem wprowadzenia
marginesu oceny panstwa jest wykluczenie tworzenia schematycznych roz-
wigzan europejskich, tam gdzie lepiej jest pozostawi¢ wielorako$¢ rozwigzan,
uwzgledniajacych réznice w kulturze i tradycji poszczegdlnych panstw.
Z drugiej jednak strony ocena wspomnianych réznic kulturowych musi by¢

“Wyrok ETPC z 10 kwietnia 2007 r. w sprawie Evans vs. Wielka Brytania, nr skargi 6339/05;
wyrok ETPC z 13 lutego 2003 r. w sprawie Odiévre vs. Francja, nr skargi 42326/98 - Zrédlo:
HUDOC - baza orzecznictwa ETPC (http://hudoc.echr.coe.int ).

50 Zob.: wyrok ETPC z dnia 24 lutego 1983 r. w sprawie Dudgeon vs. Wielka Brytania, nr skargi
7525/76; wyrok ETPC z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie Christine Goodwin vs. Wielka Brytania,
nr skargi 28957/95; wyrok ETPC z dnia 29 kwietnia 2002 r. w sprawie Pretty vs. Wielka Brytania,
nr skargi 2346/02 - zrédlo wymienionych orzeczen: HUDOC - baza orzecznictwa ETPC. Nalezy
zwréci¢ uwage, ze T. Jasudowicz podkreéla, iz koncepcja marginesu oceny jest $cisle zwigzana
z zasadg subsydiarnosci, zaliczang przez autora do zasad ogdlnych prawa miedzynarodowego
praw czlowieka. Autor zauwaza takze, Ze jej stosowanie przejawia sie takze tym, ze ETPC nie
jest jeszcze jedna instancja odwolawczg; zob. B. Gronowska, T. Jasudowicz i in., Prawa cztowieka...,
s.207-208.

5! B. Banaszak, A. Bisztyga i in., System..., s. 40.

52T. Jasudowicz, Administracja wobec..., s. 20-21. Wedlug L. Garlickiego sensem istnienia EKPC
nie jest wprowadzenie pelnej jednolitoéci rozwigzan w panstwach cztonkowskich (...), odréznia
to system strasburski od rozwigzan przyjetych w Unii Europejskiej (...), zob. - L. Garlicki (red.),
Konwencja, t. 1, Warszawa 2010, s. 28.
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dokonywana ze szczegdlng ostroznoécig®. Warunkiem wlasciwego funkcjo-
nowania systemu ochrony praw czlowieka jest przyjecie zasady uniwersali-
zmu tych praw®, bez ktdrej mogloby dojs¢ do zbyt dalekiego uzaleznienia
dotyczacej ich ochrony od kultury i standardéw moralnych przyjmowanych
w roznych spoteczenstwach. W konsekwencji mogloby to prowadzi¢ do
mozliwosci rozszerzenia marginesu oceny tak dalece, ze w niektérych

przypadkach ochrona praw czlowieka bytaby faktycznie pozbawiona kon-
troli ETPC.

Podsumowujgc powyzsze uwagi, nalezy stwierdzi¢, ze zadaniem regulacji
prawa administracyjnego jest nadawanie cudzoziemcowi administracyjno-
prawnego statusu przy uwzglednieniu uniwersalnych wolnosci i praw jed-
nostki oraz interesu publicznego®, w granicach marginesu oceny podlegaja-
cego kontroli ETPC, ktéra odnosi si¢ zardéwno do prawa, jak i do stosujacych
to prawo, wlaczajac decyzje wydane przez niezawiste sady*®.

Nie mozna poming¢ wyrazonego w doktrynie pogladu, zgodnie z ktérym
rozwdj praw cztowieka oraz uznanie ich charakteru praw przyrodzonych
prowadzi do zréwnywania administracyjnoprawnego statusu cudzoziemcow
i obywateli”. Z tego stwierdzenia wynika przede wszystkim, ze pozostajac

53 A. Bienczyk-Missala, Miedzynarodowa dyskusja na temat uniwersalizmu praw cztowieka (w:)
T. Jasudowicz, M. Balcerzak, J. Kapelanska-Pregowska (red.), Wspélczesne problemy praw czto-
wieka i migdzynarodowego prawa humanitarnego, Torun 2009, s. 161-176.

W doktrynie sporny pozostaje fakt wptywu akceptacji uniwersalizmu praw czlowieka na uznanie
jednostki za podmiot prawa migdzynarodowego. Prawa czlowieka mialyby sie sta¢ tym samym
réwnowaznikiem interesu publicznego — zob. C. Swinarski, O problemach efektywnosci miedzy-
narodowej ochrony praw cztowieka (w:) T. Jasudowicz, M. Balcerzak, J. Kapelaniska-Pregowska
(red.), Wspotczesne problemy praw cztowieka i miedzynarodowego prawa humanitarnego, Torun
2009, s. 198. Wydaje si¢ jednak, ze nalezy si¢ przychyli¢ do stanowiska, ze podmiotami prawa
miedzynarodowego sg wylacznie te podmioty, ktére majg faktyczny wpltyw na jego tres¢, czyli
panstwa i organizacje migdzynarodowe - zob. W. Czaplinski, Podstawowe zagadnienia...,
s. 117-130. Nalezy przyjac, ze uniwersalizm praw cztowieka miat takie znaczenie dla podmioto-
wosci 0sob fizycznych w sferze prawa miedzynarodowego, ze panstwa zobowigzaly sie do
uznania i efektywnej ochrony praw cztowieka.

55 Zob. M. Jaskowska, Europeizacja prawa administracyjnego, Panistwo i Prawo 1999, z. 11, s. 18-27.

6 Wyrok ETPC z dnia 17 lutego 2004 r., w sprawie Gorzelik i inni vs. Polska, nr skargi 44158/98
- zr6dto: HUDOC - baza orzecznictwa ETPC.

7 Por. np. J. Biatocerkiewicz, Status prawny cudzoziemca..., s. 64 i n.; I. Wrdbel, Status prawny
obywatela..., s. 245 i n.
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na gruncie regulacji praw cztowieka, nie uda si¢ wypracowac znamion sta-
tusu cudzoziemca. Zjawisko to jest szczegdlnie widoczne w sytuacjach, gdy
brak respektowania praw czlowieka skutkuje uruchomieniem instytucji
ochrony publicznoprawne;j.

Wyrazem przywolanej ochrony sg kwalifikowane formy ochrony praw
czlowieka pod postaciami: nadania cudzoziemcowi statusu uchodzcy,
udzielenia ochrony uzupelniajacej, udzielenia azylu lub udzielenia ochrony
czasowej*®. Te samg funkcje pelnig: zgoda na pobyt tolerowany oraz zgoda
na pobyt ze wzgledow humanitarnych, mimo ze przez ustawodawce nie sa
zaliczane do form ochrony publicznoprawne;j®.

Generalnie trzeba stwierdzi¢, ze obowigzek udzielania ochrony publiczno-
prawnej wynika z prawa miedzynarodowego®. Prawo wewnetrzne przewi-
duje szczegdtowe zasady udzielania réznych postaci ochrony publicznopraw-
nej oraz procedure udzielania wspomnianej ochrony. Powyzsze w sposob
istotny modyfikuje fundamentalng zasade kazdego wspodtczesnego panstwa,
zgodnie z ktorg pod ochrong panstwa pozostajg obywatele. Udzielenie pu-
blicznoprawnej ochrony cudzoziemcom skutkuje nadaniem im administra-
cyjnoprawnego statusu, ktory tylko w szczegotach rézni si¢ od polozenia
prawnego obywatela. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze wraz z rozwojem praw
czlowieka zniknat dychotomiczny podzial na kategori¢ obywateli, ktorym
mozna byto przeciwstawi¢ jednolitg kategorie cudzoziemcow, wyrdznionych
ze wzgledu na wspdlng ceche w postaci braku obywatelstwa krajowego.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze wszyscy cudzoziemcy, ktérym udzielono
publicznoprawnej ochrony, stanowig szczegolng kategorie cudzoziemca

8 Art. 3 ust. 1 u.c.o.

% Zgoda na pobyt tolerowany zostala usunieta z ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na mocy art. 484 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach.
Obecnie kwestie dotyczace zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych oraz zgody na pobyt
tolerowany regulujg art. 348-359 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach. Szczegétowo
kwestia zaliczenia do kategorii szczegolnych cudzoziemcow, ktorym udzielono zgody na pobyt
tolerowany oraz zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych, zostanie przedstawiona w rozdziale
3 niniejszej pracy.

% Na gruncie literatury podkresla sie, ze azyl nie stanowi instytucji prawa mi¢dzynarodowego -
zob. A. Szklanna, Ochrona praw cudzoziemca w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, Warszawa 2010, s. 66.
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i z tego powodu nie mozna ich traktowac jako reprezentatywnej grupy wy-
posazonej przez prawo administracyjne w charakterystyczne cechy statusu
cudzoziemca.

Zadanie polegajace na przedstawieniu administracyjnoprawnego statusu
cudzoziemca w Polsce opiera si¢ na przestawieniu regulacji prawa material-
nego, ktore tworza pofozenie prawne szczegdlnej kategorii osoby fizyczne;.
Aby méc wypracowac cechy charakterystyczne wylacznie dla cudzoziemca,
nalezy poszukiwac regulacji prawnych, ktére réznicuja potozenie obywatela
i cudzoziemca. Z poczynionych wyzej wywodow wynika, ze w panstwach
demokratycznych model publicznoprawnej regulacji potozenia prawnego
jednostek jest wypracowywany pod silnym wplywem regulacji miedzynaro-
dowych z zakresu praw czlowieka.

Prawa czlowieka okreslone w EKPC nalezg do prawa europejskiego sensu
largo, natomiast prawo unijne zaliczane jest do prawa europejskiego senstu
stricto®. Juz na gruncie Traktatu o Unii Europejskiej, podpisanego w Ma-
astricht dnia 7 lutego 1992 r., ,uchodzstwo” i ,,migracja” zaliczone byly do
III filaru, co stanowilto wyraz ,,instytucjonalizacji miedzyrzadowej wspotpra-
cy”®2. Od czasu wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego® problematyka
wizowa, azylu i imigracji zostata objeta wspotpracg o charakterze wspdlno-
towym. Jest to fakt podnoszacy range problemu w sposob niebagatelny, gdyz
wczesniej cudzoziemcdw (a dokladnie problemoéw migracji) dotyczyly akty

' M. Herdegen zwraca uwage, ze nawet w ramach prawa unijnego wystepuja istotne réznice
w zaleznosci od tego, czy normy prawne stanowione s3 droga umoéw miedzynarodowych
(w dziedzinie wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa), czy jako traktaty i prawo pochod-
ne, mogace bezposrednio okresla¢ prawa i obowigzki nie tylko panistw cztonkowskich, ale takze
jednostek. M. Herdegen, Prawo Europejskie, Warszawa 2004, s. 1-6.

2 Tak A. Florczak (red.), Ochrona praw podstawowych w UE. Wybrane zagadnienia, Warszawa
2009, s. 215.

6 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace
Wspolnoty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty sporzadzony 2 pazdziernika 1997 r.
(Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864). Skonsolidowana wersja Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska (w brzmieniu nadanym Traktatem z Amsterdamu) zostata opublikowana w Dz. Urz.
WE C340210.11.1997, s. 173-306. Zob. E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Przestrzer wolnosci,
bezpieczeristwa i sprawiedliwosci UE. Polityka wizowa, azylowa i imigracyjna, t. 11, cz. 2, War-
szawa 2009, s. 2-13.
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prawne, ktdre nie byty aktami Unii Europejskiej®*. Traktat Amsterdamski
spowodowal takze wlaczenie do prawa Unii Europejskiej acquis Schengen
przez zalaczenie do Traktatu, ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, pro-
tokotu w sprawie dorobku prawnego Schengen® w ramy Unii Europejskie;j.
Organom administracji publicznej nie zostal pozostawiony zaden margines
oceny.

Stosowanie prawa unijnego opiera sie na zasadach pierwszenstwa, bezpo-
$redniego skutku oraz bezposredniego stosowania (obowigzywania) prawa
unijnego®, ktére zostaly wypracowane na gruncie orzecznictwa ETS.

Regulacje, nawigzujace do pierwotnego celu integracji europejskiej, czyli
stworzenia ,,wewnetrznego” europejskiego rynku, narzucajg konkretna tres¢
materialnemu prawu administracyjnemu, przybierajac forme rozporzadzen®.
Czesciej jednak, w odniesieniu do tresci administracyjnoprawnego statusu
cudzoziemca, rozwigzania unijne wskazuja pozadany cel, natomiast wladzy
ustawodawczej panstwa zostal pozostawiony wybor sposobu jego realizacji.
Dyrektywy okres$lajg bowiem w szczegdlnosci zasady dotyczace prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkow-

¢ Np. Konwencja genewska o statusie uchodzcéw czy konwencja okreslajaca panstwo odpowie-
dzialne za rozpatrywanie wnioskéw o azyl ztozonych w jednym z panstw cztonkowskich
Wspdlnot Europejskich - Konwencja dublinska, Dz. Urz. WE C 254 2 19.08.1997, s. 1-12.

% Dorobek Schengen stanowia: uklad z dnia 14 czerwca 1985 r. pomiedzy panstwami Beneluksu,
Niemcami i Francja w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych granicach (Dz.
Urz. WE L 239 z 22.09.2000, s. 13), Konwencja wykonawcza do Ukladu z Schengen z dnia
19 czerwca 1990 r., zwigzany z nig akt konicowy i Wspdlne Deklaracje (Dz. Urz. WE L 239
222.09.2000, s. 19-62), umowy akcesyjne oraz decyzje i deklaracje przyjete przez Komitet Wy-
konawczy oraz Grupe Centralng.

% Zob.: A. Wrobel, Wprowadzenie..., s. 122-138; Z. Brodecki (red.), Ochrona praw jednostki,
Warszawa 2004, s. 112-121; J. Barcz, Traktat z Lizbony. Przewodnik, www.serwis.wsjo.pl/lektor/
1881/Traktat_z_Lizbony_Jan%20Barcz.pdf [dostep: 27 wrzesnia 2016 r.], s. 5-6; M. Herdegen,
Prawo..., s. 62-64 oraz 163-174; J. Galster (red.), Podstawy prawa Unii Europejskiej z uwzgled-
nieniem Traktatu z Lizbony: zarys wyktadu, Torun 2010, s. 227-264.

67 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego Dz. Urz. UE L 166 z 30.04.2004,
s. 1-123; Rozporzadzenie (UE) nr 399/2016 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 marca
2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks
graniczny Schengen) - Dz. Urz. UE L 77 2 23.03.2016, s. 1-52, Rozporzadzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 492/2011 z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie swobodnego przeptywu
pracownikéw wewnatrz Unii (Dz. Urz. UE L 141 2 27.05.2011, s. 1-12).
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skich cudzoziemcow-obywateli Unii, Norwegii, Islandii, Lichtensteinu
i Szwajcarii, a takze czlonkéw ich rodzin®%, szczegdlne zasady legalizacji
pobytu dla cudzoziemcoéw-czlonkdw rodziny®, status rezydenta dlugotermi-
nowego UE”, kwestie dotyczace odbywania studiéw’!, zasady korzystania
z prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli
Unii zamieszkalych w panstwie cztonkowskim, ktérego nie sg obywatelami”.

W odniesieniu do kwestii udzielania ochrony publicznoprawnej przez pan-
stwa czlonkowskie zasadg jest regulacja w formie dyrektyw”’. Wyjatek sta-

% Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich oby-
wateli Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin, zmieniajacej Rozporzadzenie EWG 1612/68
iuchylajacej dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/ EWG, 72/194/ EWG, 73/148/ EWG, 75/34/ EWG,
75135/ EWG, 90/364/ EWG, 90/365/ EWG i 93/96/ EWG (Dz. Urz. UE L 158 z 30.04.2004,
5. 77-123).

® Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia dnia 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie taczenia rodzin (Dz.
Urz. UE L 251 2 3.10.2003, 5. 12-18).

7 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r., dotyczaca statusu obywateli panstw
trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi (Dz. Urz. UE L 16 z 23.01.2004, s. 44-53).
Tre$¢ przywolanej dyrektywy uzasadnia postugiwanie sie takze pojeciem ,,rezydent dtugotermi-
nowy” czy ,status rezydenta dlugoterminowego”, a nie tylko: ,,cudzoziemiec posiadajacy zezwo-
lenie na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE”. Rozwigzanie takie bedzie znajdowalo zastoso-
wanie w niniejszej pracy ze wzgledow stylistycznych.

I Dyrektywa Rady 2004/114/WE z dnia 13 grudnia 2004 r. w sprawie warunkow przyjmowania
obywateli panstw trzecich w celu odbywania studidéw, udzialu w wymianie mlodziezy szkolnej,
szkoleniu bez wynagrodzenia lub wolontariacie (Dz. Urz. UE L 375 z 23.12.2004, s. 12-18).
Najpozniej do 23 maja 2018 r. regulacje tej dyrektywy maja zostaé zastapione regulacjami dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/801 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie warunkéw
wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu prowadzenia badan naukowych, odbycia stu-
diéw, szkolen, udzialu w wolontariacie, programach wymiany mlodziezy szkolnej lub projektach
edukacyjnych oraz podjecia pracy w charakterze au pair (Dz. Urz. UE L 132 z 21.05.2016,
5. 21-57).

72 Dyrektywa Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r., ustanawiajgca szczegotowe zasady korzy-
stania z prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii zamiesz-
katych w Panstwie czlonkowskim, ktérego nie s obywatelami (Dz. Urz. WE L 368 2 31.12.1994,
s. 38-47) wraz z dyrektywa Rady 2013/19/UE z dnia 13 maja 2013 r. dostosowujaca dyrektywe
94/80/WE ustanawiajacg szczegotowe warunki wykonywani prawa glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie czton-
kowskim, ktorego nie sa obywatelami, w zwiazku z przystapieniem Republiki Chorwacji (Dz.
Urz. UE L 158 2 10.06.2013, 5. 231-233).

7 Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardéw
udzielania ochrony czasowej w przypadku masowego naplywu przesiedlenicéw oraz w sprawie
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nowi kwestia udzielania azylu, ktora jest uregulowana zaréwno w rozporzg-
dzeniach, jak i w dyrektywach’.

Generalnie na gruncie prawa unijnego cudzoziemcy dzieleni s3 na dwie
rozltaczne kategorie. Pierwsza z nich obejmuje obywateli Unii, druga obej-
muje obywateli panstw trzecich (wktorej osobng kategori¢ stanowia cudzo-
ziemcy, bedacy czlonkami rodzin obywatela Unii oraz cudzoziemcy-obywa-
tele panstw Europejskiego Obszaru Gospodarczego, nienalezacych do Unii,
a takze obywatele Szwajcarii wraz z cudzoziemcami-cztonkami ich rodzin).

$rodkoéw wspierajgcych rowne obcigzenie panstw czlonkowskich obowigzkami w zakresie
przyjmowania takich osob i ponoszenia zwigzanych z tym konsekwencji (Dz. Urz. WE L 212
27.08.2001, s. 12-23, dyrektywa Rady 2004/81/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r., dotyczaca zezwo-
lenia na pobyt wydawanego obywatelom krajow trzecich, ktorzy sa ofiarami handlu ludzmi lub
podlegali dziataniom utatwiajacym nielegalng emigracje, wspotpracujacymi z wasciwymi wha-
dzami (Dz. Urz. UE L 261 z 6.08.2004, s. 19-23).

Np.: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 603/2013 z dnia 26 czerwca
2013 r. w sprawie ustanowienia systemu Eurodac do poréwnywania odciskow palcow w celu
skutecznego stosowania rozporzadzenia (UE) nr 604/2013 w sprawie ustanowienia kryteriow
i mechanizméw ustalania panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o udzielenie ochrony miedzynarodowej zfozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez
obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca oraz w sprawie wystepowania o poréwnanie
z danymi Eurodac przez organy $cigania panstw cztonkowskich i Europol na potrzeby ochrony
porzadku publicznego, oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1077/2011 ustanawiajace Eu-
ropejska Agencje ds. Zarzadzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi
w Przestrzeni Wolnoéci, Bezpieczenistwa i Sprawiedliwoséci (Dz. Urz. UE L 180 z 29.06.2013,
s. 1-30); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 .
w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizmoéw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowie-
dzialnego za rozpoznanie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztozonego w jednym
z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (Dz. Urz. UE L
180 z 29.06.2013, s. 31-59); dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczgcych przyjmowania wnioskodawcow
ubiegajacych si¢ 0 ochrone migdzynarodowg (Dz. Urz. UE L 180 2 26.06.2013, 5. 96-116); dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm
dotyczacych kwalifikowania obywateli pafistw trzecich i bezpanstwowcéw jako beneficjentow
ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub oséb kwalifikujacych si¢ do
otrzymania ochrony uzupelniajacego oraz zakresu udzielanej ochrony (Dz. Urz. UE L 337
220.12.2011, s. 9-26).
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W odniesieniu do obywateli Unii Traktat o Unii Europejskiej’® i Traktat
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej kfadg nacisk na ich réwne traktowanie.
Wyraznie przewidziany zostal zakaz dyskryminacji ze wzgledu na posiadane
obywatelstwo?®. Status obywateli Unii wyznaczany jest przez cele o charak-
terze ogolnoeuropejskim, takie jak: realizacja zasady swobodnego przeptywu
pracownikow, ustug, wolnos¢ przedsigbiorczosci, utatwienie migracji na-
ukowcéw czy promowanie Europy jako osrodka uniwersyteckiego. Tym
samym trzeba podkresli¢, ze prawo unijne ingeruje w istotny sposéb w tres¢
administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca. W konsekwencji cudzo-
ziemcom - obywatelom Unii przyznawany jest szczegdlny administracyjno-
prawny status i stanowi to podstawe do zaliczenia ich do szczegdlnej kategorii
cudzoziemcow, co zostanie szczegdtowo oméwione w rozdziale 3 niniejszej

pracy.

Nalezy takze zauwazy¢, ze regulacje unijne majg wptyw na administracyjno-
prawny status obywateli panstw trzecich przez nalozenie na panstwa
czlonkowskie obowigzku wyrdznienia statusu cudzoziemca, ktdry przez
okreslony czas pobytu na terytorium jednego z panstw cztonkowskich Unii
podporzadkowywal sie bez zastrzezen regulacjom jego prawa wewnetrznego
(status rezydenta dtugoterminowego UE).

Regulacje unijne doprowadzily ponadto do wprowadzenia do polskiego
prawa migracyjnego instytucji faczenia rodzin oraz zasady zwalczania mat-
zenstw koniunkturalnych. Skutkiem tego na gruncie regulacji prawa admi-
nistracyjnego wiezom rodzinnym nadano szczegdlne znaczenie i poddano
je kontroli organdéw administracji publiczne;.

75 Art. 9 Traktatu o Unii Europejskiej (w brzmieniu nadanym Traktatem z Lizbony, Dz. Urz. UE
C 83 2 30.03.2010, s. 13-45) w zw. z art. 20 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(w brzmieniu nadanym Traktatem z Lizbony, Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010, s. 47-199).

7 ETPC rozstrzygat kwestie, czy preferencyjne traktowanie cudzoziemcéw-obywateli Wspolnot
Europejskich (orzeczenie ETPC zachowato aktualnos¢ po zastapieniu Wspoélnot Europejskich
Unig Europejska) nie stanowi dyskryminacji w stosunku do cudzoziemcéw-obywateli panistw
trzecich. Trybunal uznat, Ze preferencyjne traktowanie obywateli panstw nalezacych do pewnego
odrebnego porzadku prawnego znajduje obiektywne i racjonalne uzasadnienie (wyrok ETPC
z dnia 18 lutego 1991 r. w sprawie Moustaquim vs. Belgia, nr skargi 12313/86, § 49 - zrodto:
HUDOC - baza orzecznictwa ETPC).
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Z powyzszego wynika, iz regulacje unijne wplywaja nie tylko na ksztalt sta-
tusu cudzoziemcow-obywateli Unii oraz czlonkéw ich rodzin, ale takze
w szerokim zakresie na status cudzoziemcéw-obywateli panstw, niebedacych
cztonkami Unii Europejskiej. Z tego powodu celowe jest, aby wplyw regulacji
unijnych na status cudzoziemca byt w niniejszej pracy przedstawiony
w poszczegdlnych jej czedciach, poswieconych calosciowo konkretnym
uprawnieniom i obowigzkom, sktadajacym si¢ na catoé¢ administracyjno-
prawnego statusu cudzoziemca.

Z kolei zrownywanie uprawnien i obowigzkow cudzoziemcow-obywateli
Unii z obywatelskimi wymaga ich analizy w celu oceny zjawiska obejmowania
cudzoziemcéw prawami zastrzezonymi przez konstytucje dla obywateli.
W tym kontekscie w szczegdlnoéci zbadania wymagaja, istniejace w ramach
administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca, uprawnienia o charakterze
politycznym. Pozostaje takze do przeanalizowania problem, jakie konsekwen-
cje wyplywaja z nadania obywatelstwa Unii dla osob fizycznych, a w szcze-
golnosci istotne jest ustalenie relacji pojec ,,obywatel Unii” — ,,cudzoziemiec”.

Nalezy si¢ zgodzic¢ ze stanowiskiem prezentowanym przez A. Bodnara, ze
kluczowe dla rozstrzygniecia tej kwestii jest rozroznienie poje¢ nationality
i citizenship”’. Zgodnie z regulacjami Traktatu o Unii Europejskiej’® oraz
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej” ustanowione zostalo oby-
watelstwo Unii w rozumieniu citizenship, ktore w przeciwienstwie do
nationality stanowi o przynaleznosci do wspdlnoty politycznej, ktéra nie
jest panstwem. Wedlug autora przynalezno$¢ do wspolnoty politycznej
obejmuje stosunki miedzy obywatelem a wspolnota, tj. katalog praw i obo-
wigzkow obywatela oraz stosunki miedzy obywatelami, ktérzy tworza
wspolnote przez posiadanie tej samej tozsamosci politycznej i przywigzania

77 A. Bodnar, Obywatelstwo..., s. 34-37. H. Suchocka réwniez twierdzi, ze okreslenia nationality
nie mozna tlumaczy¢ jako prawa do narodowosci i jest ono w rzeczywistosci odpowiednikiem
polskiego obywatelstwa (H. Suchocka, Prawo do posiadania obywatelstwa (w:) R. Wieruszewski
(red.), Prawa cztowieka. Model prawny, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1991, s. 271). Rozrdznienie
pomiedzy citizenship i nationality, jako pozwalajace zrozumiec istote obywatelstwa Unii, postu-
luje takze R. Koslowski, zob. R. Koslowski, EU citizenship: implications for idnentity and legiti-
macy (w:) T. Banchoff, M.P. Smith (red.), Legitimacy and the European Union. The contested
polity, Londyn-Nowy Jork 1999, s. 155.

78 Art. 9 Traktatu o Unii Europejskie;.

7 Art. 20 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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do wspolnoty. C. Mik podkresla jednak, ze w sensie funkcjonalnym obywa-
telstwo europejskie nie rozni si¢ jakosciowo od obywatelstwa panstwowego®.
Zasygnalizowany problem zostanie szczegdtowo przedstawiony w Rozdziale
3, w ramach rozwazan dotyczacych rozszerzania uprawnien obywatelskich
na cudzoziemcow oraz kwestii ogdlnego znaczenia pojecia obywatelstwa
Unii.

Poszukujac wlasciwej plaszczyzny, potrzebnej do wypracowania cech
szczegolnych wylacznie dla cudzoziemcdw, nalezy wykluczy¢ mozliwosé jej
znalezienia na gruncie szeroko rozumianego prawa prywatnego, ze wzgledu
na obowigzujaca tam zasade réwnosci podmiotow.

Bezprzedmiotowe byloby takze poszukiwanie plaszczyzny pordwnawczej
na gruncie regulacji prawa karnego. Nie zostaly utworzone szczegolne zasady
odpowiedzialnosci karnej dla cudzoziemcow i w konsekwencji za dokonane
czyny niedozwolone odpowiadajg oni tak jak obywatele®!.

Pozostaje zatem do zbadania, pod wzgledem przydatnosci dla realizacji za-
fozonego celu, plaszczyzna prawa publicznego, w szczegolnosci prawa
konstytucyjnego i administracyjnego. Mozna znalez¢ regulacje konstytucji
i prawa administracyjnego, okreslajace uprawnienia i obowigzki oséb fizycz-
nych, ktore sg uzaleznione od istnienia szczegdlnej wiezi z panstwem, jaka
jest obywatelstwo.

8% C. Mik, Obywatelstwo Europejskie w swietle prawa wspdlnotowego i miedzynarodowego, Torunski
Rocznik Praw Cztowieka i Pokoju 1994, nr 2, s. 71; poglad ten przywoluje takze S. Konopacki,
zob. S. Konopacki, Obywatelstwo europejskie w swietle cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej,
16dz 2005, s. 79.

81]. Piskorski zauwaza, ze w wielu przypadkach specyficzne cechy cudzoziemcéw (brak znajomosci
zwyczajow, odrebnosci kulturowe) moga mie¢ wplyw na zakres ich odpowiedzialnosci i na sto-
sowanie konkretnych instytucji prawa karnego. Autor podkresla, ze cudzoziemiec jest adresatem
wszystkich norm okreslajacych tzw. przestepstwa powszechne, nie moze popetnic tylko niektorych
przestepstw okreslonych indywidualnie (mozliwych do popelnienia wylacznie przez obywateli
polskich lub funkcjonariuszy publicznych) - J. Piskorski, Odpowiedzialnosé karna cudzoziemcéw
w Polsce, Warszawa 2003, s. 243-251. I. Rzeplinska zauwaza, ze cudzoziemcy jako sprawcy
przestepstw w sposob zauwazalny pojawili si¢ w Polsce po roku 1990 - I. Rzeplinska, Przestgpczos¢
cudzoziemcéw w Polsce, Warszawa 2000, s. 7 i n.
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Analiza materialnoprawnych regulacji, tworzacych status obywatela na
gruncie regulacji konstytucyjnych, prowadzi do wniosku, Ze pojecie obywa-
telstwa nie jest juz wystarczajagcym narzedziem do odrdznienia statusu
obywatela i cudzoziemca. Warto jednak podkresli¢, ze obywatelstwo rozu-
miane jako przynaleznos¢ do panistwa zawsze bedzie stanowi¢ punkt wyjscia
do poréwnywania administracyjnoprawnych statuséw réznych osob fizycz-
nych, cho¢by nawet tylko w celu wykluczenia zarzutu dyskryminacji ze
wzgledu na istnienie wiezi prawnej z panstwem lub jej brak.

Podjecie proby zrekonstruowania pojecia ,,cudzoziemiec” na gruncie regu-
lacji konstytucyjnej stanowi jedno z najwazniejszych zadan niniejszej pracy.
Na gruncie prawa wewnetrznego podstawe do wladczego wkraczania
w sfere praw czltowieka stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zawierajacy
zamkniety i niepodlegajacy interpretacji rozszerzajacej®? katalog warunkow,
ktére muszg zostac spetnione, aby ograniczenia praw cztowieka mozna byto
uznac¢ za legalne.

Z regulacji konstytucyjnej wynika przede wszystkim, ze ograniczaniu moze
podlega¢ korzystanie z wolnoéci i praw oraz ze ustalenie granic dla konsty-
tucyjnych wolnosci i praw spoczywa na ustawodawcy. Wedtug TK wymog
ten powinno sie odczytywa¢ takze jako obowigzek stworzenia regulacji
o odpowiednio szczegdtowym charakterze, co wyklucza mozliwos¢ tworzenia
norm o charakterze blankietowym?®. Ponadto ustawodawca nie moze naru-
szy¢ istoty wolnoéci i praw.

B. Banaszak podkresla, ze w nauce prawa konstytucyjnego brak jest jednoli-
tych pogladéw dotyczacych definicji istoty wolnosci i praw®’. Pomocna
w tym zakresie okazuje si¢ analiza orzeczen TK, ktora prowadzi do wniosku,

82 Wyrok TK z dnia 16 lutego 1999 r., SK 11/98, OTK 1999, nr 2, poz. 22; wyrok TK z dnia
12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2.

8 Autor zwraca takze uwage, ze jest to formalny aspekt ograniczania korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw - J. Oniszczuk Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego na poczgtku XXI w., Krakow 2004, s. 3921 418.

84 Zob. B. Banaszak, Prawo..., s. 444-445.
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ze istota wolnoéci i praw jest zmienna, a ustalenie jej znaczenia nastepuje
kazdorazowo dla konkretnego przypadku®.

Nalezy sie takze zgodzi¢ z twierdzeniem, Ze istnieje mozliwo$¢ wyznaczenia
»~minimalnej tre$ci” kazdego konstytucyjnego prawa. Stwierdzenie braku
tego minimum oznacza naruszenie prawa®.

Kolejnym konstytucyjnym wymogiem, uzasadniajacym legalno$¢ ingerencji
organdw administracji publicznej w sfere praw czlowieka, jest obowigzek
kierowania si¢ zasadg proporcjonalnosci, czyli kazdorazowego sprawdzania,
czy ingerencja nie jest zbyt daleko idaca®.

J. Oniszczuk zwraca uwage, ze na gruncie orzecznictwa TK proporcjonalnosé
w ograniczeniu korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw wyraza sie
jako relacja koniecznosci ingerencji®®, zatozonego celu oraz adekwatnosci
poswiecanego dobra do wartosci, ktdra ma zosta¢ osiggnieta®®. W omawia-
nym kontekscie L. Garlicki podkresla istnienie zastugujacej na aprobate
zbieznosci materialnej w ujeciu klauzul ograniczajacych w Konstytucji RP
i EKPC*.

Ze wzgledu na fundamentalne znaczenie regulacji dotyczacej wolnosci, praw
i obowigzkow jednostki zawartej w konstytucji dla konstrukeji administra-

8 Orzeczenie TK z dnia 24 maja 1994 r., K 1/94, OTK 1994, nr 1, poz. 10; wyrok TK z dnia
16 marca 1999 r., SK 19/98, OTK 1999, nr 3, poz. 36; wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98,
ZU 1999, nr 2, poz. 25. Proporcjonalnos¢ stanowi aspekt materialny ograniczen korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw - J. Oniszczuk Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczgtku XXI w., Krakow 2004, s. 392.

% Banaszak B., Preisner A. (red.) Prawa i wolnosci obywateli w Konstytucji RP, Warszawa 2002,
s. 706-707.

87 B. Banaszak, A. Bisztyga i inni, System..., s. 48-50; B. Banaszak, Prawo..., s. 445-447.

8 Stwierdzenie koniecznosci ingerencji w sfere praw podmiotowych wymaga wykazania, ze w inny
sposob nie jest mozliwe osiggniecie zalozonego celu. Zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczgtku XXI w., Krakéw 2004,
s.419-423.

8 Zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego na poczgtku XXI w., Krakow 2004, s. 396-417.

% L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z perspektywy Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka (w:) Z. Maciag (red.), Stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku -
doswiadczenia i perspektywy, Krakow 2006, s. 61.
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cyjnoprawnego statusu cudzoziemca zostanie ona szczegélowo przedstawio-
na w osobnym rozdziale. Wystarczy pozosta¢ jedynie przy stwierdzeniu, ze
obecnie konstytucyjny status cudzoziemca i obywatela zostaly skonstruowane
jako, co do zasady, rowne. Dla odrdznienia statusu cudzoziemca i obywatela
potrzebne jest zatem znalezienie innej, wspélnej plaszczyzny.

Zadaniem niniejszej pracy bedzie dowiedzenie, ze taka ptaszczyzne stanowia
regulacje materialnego prawa administracyjnego, gdzie polozenie oséb fi-
zycznych jest réznicowane miedzy innymi wlasnie ze wzgledu na posiadanie
polskiego obywatelstwa lub jego brak. W ramach podmiotowosci admini-
stracyjnoprawnej inne uprawnienia i obowigzki s3 nadawane obywatelom,
a inne cudzoziemcom. Uogdlniajac podstawowe zalozenia dla wskazania
konstytutywnych elementéw administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca,
trzeba stwierdzi¢, ze pozostajac regulacjami o charakterze krajowym, two-
rzace go regulacje nie moga narusza¢ standardéw wyznaczonych przez
prawo miedzynarodowe dla praw cztowieka (o czym byla mowa juz wczes-
niej) i jednoczesnie muszg by¢ zgodne z regulacjami prawnymi tworzonymi
w ramach Unii Europejskiej.

Wybér prawa administracyjnego jako plaszczyzny dla badania polozenia
prawnego cudzoziemca pociaga za sobg konieczno$¢ wyboru pojecia, ktore
pozwoli na calo$ciowg analize uprawnien i obowigzkéw cudzoziemcow.
Nauka prawa administracyjnego postuguje si¢ wieloma pojeciami, sposrod
ktérych do niniejszej pracy wybrano status administracyjnoprawny.
Okreslenie wszystkich jego specyficznych cech wymaga dokonania szczego-
towej analizy poje¢, stuzacych do okreslania materialnoprawnego potozenia
jednostek na gruncie prawa administracyjnego. Nalezy tylko zaznaczy¢, ze
status administracyjnoprawny stanowi zbiér uprawnien i obowigzkow
przewidywanych przez administracyjne prawo materialne dla abstrakcyjnie
okreslonego podmiotu. Przedstawienie statusu administracyjnoprawnego
wybranego podmiotu jest tym samym catkowicie niezaleznie od zaistnienia
jakiego$ stanu faktycznego. Warto takze podkresli¢, ze uprawnienia i obo-
wiazki, bedace trescig statusu administracyjnoprawnego, sa rozpatrywane
w oderwaniu od uprawnien i obowigzkéw innych podmiotéw prawa. Postu-
giwanie sie pojeciem statusu administracyjnoprawnego pozwala na stworze-
nie pelnego obrazu prawnego polozenia wyizolowanego podmiotu.
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Cata koncepcja administracyjnoprawnego statusu cudzoziemca, ktora sta-
nowi przedmiot niniejszej pracy, oparta jest na podstawowym zatozeniu, ze
zrédtem praw podmiotowych jest prawo prywatne. Metoda dziatania prawa
administracyjnego polega na wkraczaniu w te sfere dla ograniczania praw
podmiotowych ze wzgledu na interes publiczny. Konsekwentnie w niniejszej
pracy stosowane jest pojecie: administracyjnoprawne uprawnienie do
wjazdu i przebywania, gdyz zamieszkanie nalezy do sfery prawa prywatnego.
Podobnie - pojecie: administracyjnoprawne uprawnienie do pracy i admi-
nistracyjnoprawne uprawnienie do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
gdyz prawo do pracy stanowi przedmiot regulacji odrebnej galezi prawa,
a prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nalezy w ogole do sfery swobod
cztowieka. Administracyjnoprawne uprawnienie do nabywania nierucho-
mosci jest wyrazem wkraczania prawa administracyjnego w zakres prawa
wlasnoséci i uzytkowania wieczystego. Z kolei administracyjnoprawne
uprawnienie do przebywania z rodzing odzwierciedla ingerencje prawa ad-
ministracyjnego w sfere prawa do zycia rodzinnego i prywatnego.

Administracyjnoprawne uprawnienie do korzystania z pomocy spolecznej,
administracyjnoprawne uprawnienia cudzoziemca-naukowca oraz admini-
stracyjnoprawne uprawnienie do kontynuowania lub podjecia nauki na te-
rytorium Polski w stosunku do wyzej wymienionych majg wyjatkowy cha-
rakter. Ich Zrédlo oraz tres¢ ustanawiaja regulacje prawa administracyjnego.
Omowienie takze tych uprawnien ma istotne znaczenie dla przedstawienia
pelnego administracyjnoprawnego polozenia cudzoziemca.

Powyzsze rozwazania prowadza do tezy, ze dla odréznienia cudzoziemca
od obywatela kluczowe znaczenie ma stwierdzenie, ze obywatelstwo stwarza
domniemanie na rzecz uprawnien i obowigzkow jednostki, majace wyraza¢
jej przynalezno$¢ do panstwa w sferze wykonywania wladzy publicznej,
natomiast udzial cudzoziemca w obrocie prywatnoprawnym zawsze jest
uzalezniony od istnienia, w ramach jego administracyjnoprawnego statusu,
stosownych administracyjnoprawnych uprawnien i zwigzanych z nimi
obowigzkow.

W zwigzku z faktem, Ze na gruncie materialnoprawnych regulacji prawa
administracyjnego przestalo by¢ mozliwe wypracowanie jednolitego statusu
cudzoziemca w Polsce, wskazanie wlasciwego znaczenia powyzszej tezy be-
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dzie mozliwe dopiero po wyprowadzeniu definicji cudzoziemca, ktéra od-
powiada potrzebom niniejszej pracy oraz po dokonaniu w jej ramach klasy-
fikacji cudzoziemcow, polegajacej na wyrdznieniu kategorii podstawowej
i kategorii szczegdlnych.

Mozna tylko ogélnie stwierdzi¢, ze wyréznienie kategorii podstawowej cu-
dzoziemcow uzasadnione jest domniemaniem, ze prawo prywatne znajduje
do nich zastosowanie; z takim jednak zastrzezeniem, ze prawo publiczne
ogranicza zastosowanie prawa prywatnego w szczegdtowo okreslonych
przypadkach, ktore sg uzasadnione potrzebg obejmowania cudzoziemcow
dalej idgcym wiladztwem niz wlasnych obywateli. Natomiast wyrdznienie
kategorii szczegdlnych cudzoziemcdw uzasadnione jest domniemaniem, ze
tylko wyjatkowo mozliwe jest ich obejmowanie dalej idacym wladztwem
prawa publicznego, wyrazajacym si¢ ograniczaniem mozliwosci zastosowania
wobec nich prawa prywatnego w szczegdtowo okreslonych przypadkach.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze ogolne zastosowanie prawa publicznego, zaréwno
w stosunku do obywateli, jak i cudzoziemcdw, nastepuje zawsze, gdy jest to
potrzebne dla zapewnienia porzadku, bezpieczenstwa jednostki albo odwro-
cenia lub zmniejszenia zagrozen.

W swojej zasadniczej czesci przedstawiona wyzej teza jest oparta na zaloze-
niu, ze ,administracyjnoprawny status jednostek zawsze wyklucza lub
ogranicza w dziedzinach objetych regulacja ich swobode dzialania™!. Jed-
nakze w odniesieniu do cudzoziemcéw, zaliczanych do kategorii podstawo-
wej, szczegdtowos¢ regulacji administracyjnoprawnej sprawia i to, Ze w od-
niesieniu do prawa prywatnego prawo administracyjne ogranicza mozliwos¢
bycia podmiotem wolnosci i praw podmiotowych prywatnoprawnych, za-
réowno o charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym, pozostawiajac
w zakresie prywatnoprawnej regulacji zakres i tres¢ wolnoéci, a takze praw
podmiotowych. Na gruncie prawa administracyjnego dochodzi do ciaglego
rozgraniczania miedzy ochrong interesu panstwa a interesem cudzoziemca.

Sprawa granic suwerennosci decyzji panstwa, w odniesieniu do legalizacji
pobytu cudzoziemcdw, faczy sie $cisle z uprawnieniami do wjazdu i przeby-

°1]. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa-Krakow 1982, s. 54.

42



	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-8107-351-6


