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Wprowadzenie

1. Uwagi ogdlne

Przemieszczanie sie jest jedng z podstawowych aktywnosci ludzi. Gatunek
ludzki jest najbardziej rozprzestrzenionym ze wszystkich gatunkéw zamiesz-
kujgcych ziemie. Przystosowuje sie on do kazdych warunkéw klimatycznych.
Jego mobilnos¢ determinowaty i determinujg bardzo zréznicowane i niejed-
norodne czynniki. Wsrdd najczesciej wystepujgcych wymienia sie przyczyny:
ekonomiczne (motywacje wynikajace z otrzymania ziemi, pracy lub mieszka-
nia), polityczne (uwarunkowane zmiang struktury witadzy i jej konsekwen-
cjami w postaci represji, repatriacji i wysiedlen), spoteczne (zawieranie mat-
zenstw oraz tgczenie sie rodzin), religijne (pielgrzymki do miejsc kultu religij-
nego), przyrodnicze (najczesciej zwigzane z katastrofami naturalnymi, ale
takze ze zréznicowaniem zasobdw naturalnych), turystyczne (podréze w cza-
sie wolnym) i stuzbowe (wyjazdy w celach zawodowych).

Zagadnienie wolnosci przemieszczania sie obejmuje rozlegtg problema-
tyke z zakresu takich dziatéw prawa jak: miedzynarodowe prawo publiczne,
prawo Unii Europejskiej, prawo konstytucyjne, prawo administracyjne, jak
rowniez, w pewnym zakresie, prawo karne.

Niniejsze opracowanie poswiecone zostato prawnym uwarunkowaniom
przemieszczania sie ludzi na terytorium Polski oraz w granicach Unii Europej-
skiej. Dodatkowo analizie poddana zostanie réwniez ogdlna rama regulacji
miedzynarodowych, dotyczacych tej problematyki.

Rozdziat | zostat poprzedzony krétkim rysem historycznym, dotyczacym
ewolucji wolnosci przemieszczania sie jako koncepcji normatywnej. Przedsta-
wiono w nim sumarycznie istotne momenty w historii kontynentu europej-
skiego, ktére doprowadzity do jej wyksztatcenia sie i ewolucji.

W rozdziale | znalazta sie charakterystyka wolnosci przemieszczania sie
w miedzynarodowej legislaturze z zakresu praw cztowieka. Analizie poddane
zostaty akty normatywne (umowy miedzynarodowe), ktére zawierajg gwa-
rancje dla wolnosci przemieszczania sie jako wolnosci cztowieka, takie jak:
Powszechna deklaracja praw cztowieka, Miedzynarodowe pakty praw czto-
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wieka oraz Europejska konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci wraz z jej protokotem czwartym. W strukturze tej czesci opra-
cowania wydzielony zostat osobno fragment poswiecony gwarancjom i gra-
nicom wolnosci przemieszczania sie w wymienionych aktach normatywnych.
W drugim z fragmentéw znalazto sie réwniez rozbudowane omdwienie
orzecznictwa Komitetu Praw Cztowieka i Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka, dotyczgce swobody przemieszczania sie. Podjeta zostata réwniez
proba skonstruowania definicji wolnosci przemieszczania sie w prawie mie-
dzynarodowym.

Kolejny drugi rozdziat publikacji zawieracharakterystyke regulacji prawa
Unii Europejskiej. Jego omdédwienie przed regulacjami prawa polskiego wy-
nika z faktu, ze dyrektywy europejskie stanowig ogdlng rame dla prawa pol-
skiego. Rzeczypospolita jest bowiem zobowigzana do implementacji zawar-
tych w nich postanowien do prawa krajowego. W pierwszej kolejnosci zo-
stang omowione postanowienia unijnego prawa pierwotnego — traktatow za-
tozycielskich oraz Karty praw podstawowych, ktdra wprawdzie nie ma jeszcze
tego charakteru, ale stanowi podstawe dla wyktadni przepisdw prawa wspol-
notowego. W nastepnej kolejnosci oméwione zostang réwniez gwarancje
i ograniczenia wolnosci przemieszczania sie we wspélnotowym prawie wtoér-
nym.

Szczegdlne znaczenie miec bedg tutaj regulacje porozumienia Schengen
o ruchu bezwizowym, pozwalajgce na przemieszczanie sie pomiedzy pan-
stwami, nalezgcymi do uktadu, bez koniecznosci legitymowania sie paszpor-
tem lub posiadania innego rodzaju dokumentéw podrézy (wizy). Nalezy zau-
wazyc, ze do pierwszej wojny Swiatowej paszport nie byt potrzebny, aby prze-
mieszczac sie po Europie (wyjatkiem byta carska Rosja oraz Imperium Oto-
manskie). Sytuacja zmienita sie przed pierwszg wojna $wiatowa, gdy wpro-
wadzono szczegdtowe kontrole graniczne. Porozumienie z Schengen stanowi
probe powrotu do wczesniejszej liberalnej polityki paszportowej.

Rozdziat trzeci dotyczy wolnosci przemieszczania sie w polskim prawie
krajowym. Zawiera charakterystyke konstytucyjnych podstaw tej wolnosci,
przestanek jej ograniczania, jak réwniez ich konkretyzacji w aktach nizszego
rzedu.

W kolejnym, czwartym rozdziale zostaty przedstawione regulacje, okre-
$lajgce status uchodzcy od tych zawartych w miedzynarodowych paktach
praw cztowieka az do regulacji prawa krajowego w tym zakresie. Tutaj réw-
niez znalazto sie szerokie omowienie prawa azylu.

Z kolei rozdziat pigty zawiera dogmatyczno-prawne refleksje poswiecone
ogdlnej charakterystyce wolnosci przemieszczania sie, jej relacji do suweren-
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nosci panstwa oraz pojecia obywatelstwa. W tej czesci pracy dokonano ogél-
nej charakterystyki wolnosci przemieszczania sie —wyjasniono jej istote i zbu-
dowano ogdélny model normatywny. Szczegdlnie zaakcentowano zwigzek
problematyki mobilnosci ludzi i ich przynaleznosci panstwowej. Wydaje sie
bowiem, Zze niezaleznie od charakteru samego przemieszczania sie, to wta-
Snie zwigzek z okreslonym panstwem determinuje uprawnienia przemiesz-
czajgcych sie oséb. Catos¢ opracowania koriczy podsumowanie.

2. Rys historyczny

Jak zaznaczono na wstepie, mobilno$¢ jest jedng z podstawowych cech
gatunku ludzkiego. Gdy przesledzi sie koleje historii powszechnej, okaze sie,
ze w skali globalnej wielokrotnie ludzkos¢ miata do czynienia z wedréwka lu-
déw — wymieni¢ mozna chociazby wedréwke narodu wybranego do ziemi
obiecanej, wedrowki ludow z dalekiego wschodu do Europy, okres wielkich
odkry¢ geograficznych dokonanych przez takich podréznikéw jak chociazby
Krzysztof Kolumb czy Magellan. Sg to przyktady najbardziej spektakularnych
i grupowych przemieszczen ludzi. Historia zawiera jednak liczne Swiadectwa
wedréwek indywidualnych. Mozna wskaza¢ tutaj chociazby artystow, ktorzy
z réznych stron Europy podrézowali po nauki do Wtoch w okresie Renesansu
czy tez do Paryza w wiekach XIX i XX. Wraz z rozwojem cywilizacyjnym zmie-
nia sie réwniez natura oraz charakter ludzkiego przemieszczania sie. Wspot-
czes$nie w zakresie geograficznym niewiele juz mozna odkry¢, a wspétczesne
mapy wydajg sie by¢ bardzo doktadne.

Warto zwréci¢ uwage na zwigzek wolnosci przemieszczania sie ludzi
z ewolucjg ustroju panstwowego. Wydaje sie bowiem, ze pomimo stopnio-
wego uszczelniania granic oraz wprowadzania obowigzku posiadania waz-
nych dokumentéw podrdzy to wiasnie zmiana sposobu zarzadzania pan-
stwem — przeksztatcenie sie domen krélewskich w panstwa narodowe —
umozliwita uwolnienie jednostki spod determinujacej jej mobilnos¢ wtadzy
najwyzszej. Dzieki temu jednostka uzyskata mozliwo$¢ swobodnego prze-
mieszczania sie i z poddanego przeksztafcita sie w obywatela.

Niezwykle istotne wydaje sie podkreslenie wprowadzenia w Wielkiej kar-
cie swobdd (1215) prawa kazdego cztowieka do opuszczenia swojego kraju,
a wiec podjecia indywidualnej i samodzielnej decyzji o checi przebywania na
innym terytorium. Pokazuje to m.in., ze prawo to miato przed przyjeciem Po-
wszechnej deklaracji stosunkowo dtugg historie. Jak podajg D. Weissbrodt
i C. de laVega, prawo cztowieka do opuszczenia swojego narodu pierwszy raz
zostato wymienione w Magnat Charta Libertatum w roku 1215. Zgodnie z jej
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postanowieniami, kazdy miat prawo opusci¢ Anglie, podmiot swoich feudal-
nych zobowigzan. Blackstone twierdzit, Ze istnieje absolutne prawo do opusz-
czenia Anglii, z zastrzezeniem nakazu pozostania, ale rowniez opowiedziat sie
za wspdlng doktryng prawa wieczystej lojalnosci wynikajgcej z obywa-
telstw”. Rdwniez pdzniejsze akty wymieniaty to prawo. Przyktadowo mozna
przywotac postanowienia pokoju westfalskiego z 1648 roku, francuska kon-
stytucje z 1791 roku czy tez prawo do ekspatriacji przyjete przez amerykanski
kongres w roku 1868. W tym sensie postanowienia Powszechnej deklaracji
praw cztowieka z 1948 roku zawarte w art. 13 pkt 2 wpisujg sie w ten histo-
ryczny cigg, po raz pierwszy nadajgc temu prawu charakter gwarancji uniwer-
salnej.

1 D. Weissbrodt, C. de la Vega, International Human Rights Law. An Introduction, Phi-
ladelphia 2007, s. 72.
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Rozdziat I

Wolnos¢ przemieszczania sie
w prawie miedzynarodowym

1. Wprowadzenie

W okresie powojennym nastgpit wzrost mobilnosci ludnosci, niesamowity
i na nieznang dotad skale. Wspodtczesne przemiany zachodzgce na tym polu
sprawiajg, ze dokonanie analiz zagadnienia przemieszczania sie ludnosci
z punktu widzenia prawa miedzynarodowego wydaje sie odpowiadacd aktual-
nym potrzebom. Przedmiotem badawczym w niniejszej czesci opracowania
bedzie charakterystyka miedzynarodowych konwencji i paktéw praw czto-
wieka, zawierajgcych gwarancje dla swobody przemieszczania sie. Ich analiza
zostata podzielona na dwie czesci, odpowiadajgce normom gwarancyjnym
oraz przestankom ograniczania. Ich wspdlna analiza prowadzi¢ bedzie do
proby rekonstrukcji generalnego podejscia do tego zagadnienia w prawie
miedzynarodowym. W niniejszym rozdziale analizie poddane zostang regula-
cje zawarte w miedzynarodowych umowach wielostronnych o charakterze
ogdlnym, dotyczace szerokiego katalogu praw jednostki i podstawowych za-
sad ich ochrony, ktére majg zasieg ogélnoswiatowy (globalny).
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2. Gwarancje swobody przemieszczania sie w umowach
miedzynarodowych z zakresu praw cztowieka

2.1. Charakterystyka regulacji aktow prawa
miedzynarodowego

2.1.1. Powszechna deklaracja praw czlowieka

Jak wielokrotnie podkreslano w literaturze prawniczej, ,(...) przyjeta w Pa-
ryzu 10 grudnia 1948 r. (...) Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka tworzyta
podstawy systemu ochrony praw ludzkich. (...) Miata stanowic¢ rodzaj pream-
buty zapowiedzianego Kodeksu Praw Czfowieka. Ograniczenie sie do przyjecia
jedynie Deklaracji ONZ rekompensowano wielkim naciskiem na parstwa-
strony i wszystkie struktury NZ na popularyzacje i implementacje tego aktu
jako obowigzujgcego miedzynarodowego standardu ochrony™.

Juz pierwszy akt prawa miedzynarodowego, gwarantujgcy prawa i wolno-
Sci cztowieka zawierat regulacje poswiecong wolnosci przemieszczania sie.
W art. 13 deklaracji potwierdzono, ze kazdy cztowiek ma prawo do swobod-
nego poruszania sie i wyboru miejsca zamieszkania w granicach kazdego pan-
stwa (pkt 1), jak réwniez ze kazdy cztowiek ma prawo opusci¢ jakikolwiek
kraj, wtaczajac w to swodj wihasny, i powrdci¢ do kraju swego pochodzenia
(pkt 2).

Gwarancja zawarta w deklaracji byta pierwszym przypadkiem prawnego
ujecia prawa do opuszczenia kraju pochodzenia i powrotu do niego, dyspo-
nujaca uprawnieniami o charakterze uniwersalnym. Byt to moment przeto-
mowy, gdy po raz pierwszy zwrdcono uwage na fakt, ze swobodny przeptyw
0s6b zaréwno w granicach krajowych, jak i w ruchu miedzynarodowym, ma
gteboki wptyw na realizacje innych praw i wolnosci cztowieka. Bez prawa do
opuszczania wtasnego domu kazda osoba moze by¢ politycznie przeslado-
wana przez zmuszenie do pozostania w nim, uniemozliwienie udziatu w wy-
branym przez siebie obrzadku religijnym, udziatu w zyciu publicznym i poli-
tycznym, jak rodwniez moze zosta¢ pozbawiona mozliwosci korzystania
z prawa do pracy i edukacji. Juz te przyktady uzmystawiajg, ze jakkolwiek swo-
boda przemieszczania sie moze wydawac sie na pierwszy rzut oka wolnoscia
cztowieka o mniejszej doniostosci, to w praktyce okazuje sie mie¢ wartosc¢
podstawowa. Stanowi ona warunek realizacji wielu innych wolnosci i praw.

2 ). Sozanski, Prawa zasadnicze a prawa czfowieka we wspdlnotowym systemie praw-
nym, Warszawa-Poznan 2003, s. 155.
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2.1.2. Miedzynarodowe pakty praw cztowieka?

Zgodnie z trescig art. 12 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich
i politycznych (ust. 1) kazdy cztowiek przebywajacy legalnie na terytorium ja-
kiegokolwiek panistwa bedzie miat prawo, w obrebie tego terytorium, do
swobody poruszania sie i wolnosci wyboru miejsca zamieszkania, ma on
takze (ust. 2) prawo opuscic jakikolwiek kraj, wtgczajgc w to swdj wtasny.
Ograniczenia przewidziane w ustepie 3 zostang oméwione w jednym z kolej-
nych punktow.

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na instytucjonalng wyktadnie doko-
nang przez Komitet Praw Cztowieka odnosnie swobody przemieszczania sie,
zawartg w generalnym komentarzu nr 27. Juz w jego pierwszym punkcie pod-
kreslono, ze swoboda przemieszczania sie jest nieodzownym warunkiem
swobodnego rozwoju osobowosci kazdego cztowieka. Wskazano takze na jej
nierozerwalny zwigzek z innymi prawami zawartymi w pakcie. Komitet
stwierdzit ponadto, ze ,kazdy cztowiek przebywajqgcy legalnie na terytorium
Panstwa, dysponuje na jego terytorium prawem do swobodnego poruszania
sie i wyboru swojego miejsca zamieszkania. (...) Prawo do swobodnego prze-
mieszczania odnosi sie do catego terytorium panstwa, w tym do wszystkich
czesci panstw federalnych. (...) Wszystkie osoby majg prawo do przemieszcza-
nia sie z jednego miejsca do drugiego i osiedlania sie w miejscu ich wyboru.
Korzystanie z tego prawa nie moze byc¢ uzaleznione od okreslonego celu lub
powodu osoby, dla ktérego chce sie ona przeniesc¢ lub zatrzymacé w danym
miejscu. (...) Panstwo-strona musi zapewnié, ze prawa zagwarantowane
w art. 12 sq nie tylko chronione przed zaktéceniami natury publicznej, ale
rowniez prywatnej. W przypadku kobiet, obowigzek ochrony jest szczegdlnie
istotny. Na przyktad niezgodne z art. 12 ust. 1 jest ograniczanie prawa kobiety
do swobodnego przemieszczania sie i wyboru miejsca zamieszkania w zalez-
nosci od decyzji innej osoby, w tym jej krewnego. Z zastrzezeniem postano-
wien art. 12, par. 2, prawo do przebywania w miejscu wtasnego wyboru, na
terytorium panstwa-strony obejmuje ochrone przed wszelkimi formami przy-
musowego przesiedlenia wewngqtrz jego granic. Dotyczy to rownieZz zakazu
podejmowania srodkéw majgcych na celu zapobieganie wjazdowi lub poby-

towi 0séb w okreslonej czesci terytorium danego paristwa™,

3 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych, otwarty do podpisu
w Nowym Jorku 16 grudnia 1966 r. (Dz. U. nr 38 poz. 167 z 1977 r.).

4 General Comment No. 27, Freedom of movement (Art. 12), opublikowano 2 listo-
pada 1999 r., (w:) CCRP/C/21/Rev.1/Add.9, General Comment No. 27 (General Com-
ments).
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Komitet odnidst sie rowniez do szczegétowych unormowan zawartych
w tym artykule; do swobody wjazdu i wyjazdu z kazdego parnstwa, facznie
z wiasnym. Zgodnie z jego stanowiskiem, wolnos$¢ opuszczenia terytorium
panstwa, wedle woli uprawnionego, nie moze by¢ ograniczana poprzez uza-
leznienie mozliwosci korzystania z niej ,od konkretnych zastosowarn lub od
czasu, na ktory dana osoba zdecyduje sie na pobyt poza granicami kraju”.
Swoboda ta powinna by¢ bowiem rozumiana szeroko i rozcigga¢ sie na
wszystkie rodzaje zagranicznych podrdzy — od turystyki po decyzje o statej
emigracji. Oznacza to, ze z punktu widzenia osoby uprawnionej, swoboda
przemieszczania sie moze stanowi¢ réwniez narzedzie celowego dziafania,
ktorego rezultatem bedzie trwate zerwanie wiezi z krajem pochodzenia
(np. poprzez nabycie obywatelstwa innego panstwa i/lub zrzeczenie sie wta-
snego). Poniewaz zakres art. 12 ust. 2 nie jest ograniczony wytacznie do oby-
wateli, réwniez cudzoziemiec opuszczajacy jakikolwiek kraj posiada prawo
wyboru panstwa przeznaczenia, z zastrzezeniem zgody tego panstwa.

Komitet podkreslit rowniez obowigzki obu panstw (panstwa pochodzenia
i panstwa przyjmujacego) skorelowane z wolnoscig przemieszczania sie jed-
nostki. Panstwo pochodzenia, okreslane réwniez jako ,panstwo obywatel-
stwa”, jest zobowigzane stworzy¢ warunki, pozwalajgce jednostce na uzyska-
nie odpowiednich dokumentéw, umozliwiajgcych przemieszczanie sie
(w szczegdlnosci dotyczy to wystawienia paszportu). Nalezy bowiem zwrdcié
uwage, ze odmowa wydania paszportu lub przedtuzenia okresu jego wazno-
Sci obywatelowi przez panstwo jego pochodzenia stawia te osobe w trudnym
potfozeniu, jezeli mieszka ona na terytorium innego panstwa i nie dokonata
legalizacji swojego pobytu na innej podstawie. Odmowa taka moze zatem
w praktyce pozbawic te osobe prawa do opuszczenia kraju zamieszkania i po-
drézowania do innego panistwa niz kraj pochodzenia. Istotne jest réwniez
podkreslenie, ze wspomniana odmowa nie ma wptywu na mozliwosé po-
wrotu tej osoby do wtasnego panstwa.

Prawo przyjazdu do ojczyzny i pozostania w niej zostato okreslone sze-
roko. Jak podkresla komitet, wieloaspektowo uwzglednia ono szczegdlny sto-
sunek osoby do kraju jej pochodzenia. Po pierwsze oznacza mozliwos$¢ pozo-
stania we wtasnym kraju, czyli podjecia decyzji o nieopuszczaniu go. Ponadto
obejmuje ono nie tylko prawo powrotu do wtasnego kraju po jego wczesniej-
szym opuszczeniu, ale rowniez sytuacje, gdy dana osoba przyjezdza do niego
po raz pierwszy, np. gdy urodzita sie poza jego granicami (réwniez w przy-
padku 0séb o podwdjnym obywatelstwie). Prawo do powrotu jest niezwykle
wazne dla uchodzcow, poszukujgcych dobrowolnej repatriacji. Obejmuje to
rowniez zakaz wymuszonych transferéw masowych i wypedzen ludnosci do
innych krajow.
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Dla petnego wyjasnienia tresci art. 12 ust. 4 niezwykle istotne znaczenie
ma wyktadnia pojecia , wtasnego kraju”. Zakres ten jest bowiem szerszy niz
w przypadku ,kraju, ktérego ktos jest obywatelem”. Wydaje sie zatem, ze
przepis ten odnosi sie do wszystkich osdb, ktdre w kontekscie ich szczegdl-
nych powigzan lub roszczen w odniesieniu do danego kraju nie moga by¢
uwazane za obcych. Przyktadem moga tu byé obywatele kraju, ktérzy zostali
pozbawieni obywatelstwa z pogwatceniem prawa miedzynarodowego,
a takze osoby, ktorych kraj obywatelstwa zostat wtaczony do terytorium in-
nego panistwa, a ktéorym obywatelstwa w nim odméwiono. Sformutowania
uzyte w art. 12 ust. 4 pozwalajg na jeszcze szerszg interpretacje. Wydaja sie
one bowiem odnosi¢ réwniez do innych kategorii rezydentéw dtugotermino-
wych — nie tylko bezpanstwowcéw arbitralnie pozbawionych prawa do naby-
cia obywatelstwa kraju swojego pobytu. Nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze
rowniez inne czynniki s w stanie w pewnych okolicznos$ciach doprowadzi¢
do powstania bliskich i trwatych zwigzkdw pomiedzy osobg a paristwem (np.
zwigzki matzenskie zawierane pomiedzy obywatelami réznych panstw w pani-
stwie trzecim). Nikt, a wiec zaréwno obywatel, jak i cudzoziemiec, nie moze
by¢ arbitralnie pozbawiony prawa wjazdu do swojego wtasnego kraju. Odnie-
sienie do pojecia arbitralnosci stanowi podkreslenie, ze kryterium to ma uni-
wersalny charakter i znajduje zastosowanie do wszystkich dziatan panstwa —
prawnych, administracyjnych i sgdowych —i oznacza gwarancje, ze nawet de-
cyzja zgodna z prawem powinna uwzglednia¢ szczegdlng wiez osoby z pan-
stwem, a ograniczenia prawa wjazdu stosowane sg wytgcznie na zasadzie wy-
jatku. Komitet uznaje za trudne, jesli w ogdle mozliwe, wskazanie okoliczno-
sci, w ktérych pozbawienie prawa wjazdu do wiasnego kraju bytoby uzasad-
nione. Postanowienia paktu w zakresie swobody przemieszczania sie sg do-
datkowo wzmocnione przez inne akty prawa miedzynarodowego, dotyczace
ochrony praw cztowieka opracowane przez Organizacje Narodéw Zjednoczo-
nych®. Niektére z nich zostang oméwione w dalszych cze$ciach publikaciji.

> W pierwszej kolejnosci wymienié nalezy postanowienia Miedzynarodowej konwen-
cji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji rasowej przyjetej w Nowym
Jorku 7 marca 1966 r.; Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet przyjetej w Nowym Jorku 18 grudnia 1979 r.; Konwencji w sprawie zakazu
stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania
albo karania, przyjetej w Nowym Jorku 10 grudnia 1984 r.; Konwencji o prawach
dziecka przyjetej w Nowym Jorku 20 listopada 1989 r.; Miedzynarodowe]j konwencji
o ochronie praw wszystkich pracownikéw-migrantéw i cztonkéw ich rodzin przyjetej
w Nowym Jorku 18 grudnia 1990 r.; Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych
przyjetej 13 grudnia 2006 r.
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2.1.3. Europejska konwencja o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci wraz z jej protokotem czwartym

Zgodnie z postanowieniami art. 2 (pkt 1) europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, kazdy kto przebywa legalnie
na terytorium panstwa, ma prawo do swobodnego poruszania sie i wyboru
miejsca zamieszkania na jego terytorium, jak rowniez (pkt 2) moze swobod-
nie opuscic jego granice, a (pkt 3) prawa do tego mogg by¢ ograniczane wy-
tacznie w ustawie, jedynie wyweczas, gdy jest to konieczne w demokratycz-
nym panstwie ze wzgledu na jego bezpieczenstwo, porzadek publiczny, za-
pobieganie przestepczosci, ochrone zdrowia lub moralnosci lub ochrone
praw i wolnosci innych oséb. Dodatkowo zgodnie z pkt 4 tego artykutu wol-
no$¢ przemieszczania sie i wyboru miejsca zamieszkania moze zosta¢ pod-
dana ustawowym ograniczeniom w niektérych rejonach, jezeli uzasadnia to
interes publiczny w spoteczerfstwie demokratycznym®.

W literaturze prawniczej wskazuje sie na wystepujgce w orzecznictwie Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Cztowieka powigzanie zagadnien zwigzanych
z wolnoscig przemieszczania sie z innymi prawami wymienionymi w konwen-
cji, w kontekscie podejmowanych przez panistwa-strony decyzji o wydaleniu
0so6b ze swojego terytorium. Dla przyktadu , ekstradycja cudzoziemca moze
by¢ w pewnych przypadkach sprzeczna ze zobowigzaniami wynikajgcymi
z art. 6 Europejskiej Konwencji, jesli na przyktad osoba wydawana w drodze
ekstradycji narazana jest na ryzyko odmowy rzetelnego procesu. W pewnych
sytuacjach réwniez wydalenie cudzoziemca (...) moze stanowic (...) naruszenie
art. 8 Konwencji (prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego),
(...) (gdy w kraju tym) zamieszkujg cztonkowie jego rodziny”’. Poszanowanie

& Wyktadni tego przepisu dokonat Europejski Trybunat Praw Cztowieka w orzeczeniu
z 4 czerwca 2002 r., rozstrzygajac skarge nr 33129/96, ztozong przez Hansa Olivieire,
ktéremu zakazano wstepu do centrum Amsterdamu, bowiem znaleziono przy nim
twarde narkotyki. Podstawg byt art. 219 ustawy o gminach miejskich, ktéry pozwalat
burmistrzowi na wydawanie zarzadzen w celu zwalczania lub zapobiegania powaz-
nym zaktéceniom porzadku publicznego. W orzeczeniu ,Trybunat podkreslit, ze
srodki byty dopuszczalne ze wzgledu na sytuacje w tej czesci miasta. Nie byfo podstaw
do uznania, ze wtadze przekroczyty granice posiadanej swobody. Olivieira nie miesz-
kat ani nie pracowat w tym rejonie, nie miat tam skrytki pocztowej. W tych okoliczno-
Sciach ograniczenie swobody poruszania sie nie byfo nieproporcjonalne” (za: M. A.
Nowicki, Nowy Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Wybor Orzeczert 1999-2004, Za-
kamycze 2005).

7 A. Florczak, UchodZcy w Polsce. Miedzy humanitaryzmem a pragmatyzmem, Toruh
2003, s. 159.
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zycia rodzinnego byto argumentem w sprawie Nasri przeciwko Francjié, gdzie
zdaniem trybunatu przewazyto nad skutkami powaznych i powtarzajacych sie
naruszen porzgdku publicznego (skarzacy dopuscit sie kradziezy i gwattu, jed-
noczesnie jednak potrzebowat opieki — byt osobg gtuchoniema).

Innym ciekawym problemem rozwazanym przez Europejski Trybunat,
m.in. w postepowaniu w sprawie Amuur przeciwko Francji® byto pytanie ,czy
przetrzymywanie cudzoziemcow ubiegajgcych sie o azyl w strefie miedzyna-
rodowej lotniska jest pozbawieniem wolnosci w swietle art. 5 Konwencji i czy
w zwigzku z tym osobom takim przystugujq gwarancje przystugujgce z tego
artykutu”®®. Zgodnie ze stanem faktycznym sprawy somalijska rodzina zostata
zatrzymana na paryskim lotnisku Orly pod zarzutem postugiwania sie sfatszo-
wanym paszportem. Przez 20 dni pozostawali oni w strefie lotéw miedzyna-
rodowych, ktéra zostata okreslona przez francuska jurysdykcje jako ekstery-
torialna. Europejski Trybunat zaprzeczyt temu twierdzeniu, wskazujac, ze od
chwili opuszczenia samolotu przetrzymywani stali sie podmiotami prawa
francuskiego!. W innej podobnej sprawie Quinn przeciwko Francji‘? Trybu-
nat uznat, ze pozbawienie wolnosci jest uzasadnione jedynie w czasie przygo-
towywania procedury wydalenia z kraju (wzgl. ekstradycji). Stosownie zatem
wydtuzony okres przetrzymywania oséb w strefie miedzynarodowej lotniska
nie odrdznia sie niczym od innych typdw zatrzymania, a tym samym wymaga
dokonania kontroli przez organy sgdownicze na zasadach ogdlnych.

8 Orzeczenie z 13 lipca 1995 r., A.324; raport Europejskiej Komisji Praw Cztowieka
z 10 marca 1994 r., skarga nr 19465/92.

% Orzeczenie z 25 czerwca 1996 r., RJD 1996.

10 A, Florczak, op. cit., s. 160; por. C. Ktak, Postepowanie nakazowe w polskim proce-
sie karnym a ochrona praw cztowieka, Warszawa 2008, s. 473.

1 por. F. F. Martin, S. J. Schnaby i inni, International Human Right and Humanitarian
Law. Treaties, Cases and Analysis, Cambridge 2006, s. 402. Te samg argumentacje
zastosowat trybunat w orzeczeniu z 27 listopada 2003 r. w sprawie Shamsa przeciwko
Polsce (skarga nr 45355/99 i 45357/99) — w punkcie 45 orzeczenia wskazano, ze
,Skarzgcy nie znajdowali sie na terytorium Polski w rozumieniu przyjetym przez Rzqd,
to jednak przetrzymywanie ich w strefie tranzytowej poddawato ich faktycznemu
dziataniu prawa polskiego. Argumentacja przedstawiona przez Rzqd nie pozwala Try-
bunatowi na uznanie, ze strefa tranzytowa korzystata ze statusu eksterytorialnosci”.
12 \Wyrok ETPC z 22 marca 1995 r. w sprawie Quinn przeciwko Francji, nr sprawy
18580/91, LEX nr 80429.
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2.2. Miejsce miedzynarodowych umow gwarantujacych
wolno$¢ przemieszczania sie w systemie prawa polskiego™

Polska ratyfikowata wszystkie wazne umowy miedzynarodowe o ochronie
praw cztowieka, w tym takze o ochronie wolnosci przemieszczania sie. Wol-
nos$¢ ta nie byta na reke komunistycznym rzgdom, bo byty one zaintereso-
wane izolacjg Polakéw od wptywdéw demokratycznych panistw zachodnich,
respektujgcych gwarantowane w umowach miedzynarodowych wolnosci
w zakresie prawa politycznego, takie jak wolne wybory wtadz publicznych,
wolnos¢ zrzeszania sie, wolnos$¢ stowa i druku czy wolnos$¢ zgromadzen. Ta
niechec przejawiata sie silnie zwtaszcza w naukach politycznych i prawnych,
a wyrazato sie to w odwlekaniu ratyfikacji uméw miedzynarodowych gwa-
rantujgcych prawa cztowieka.

Miedzynarodowy pakt praw osobistych i politycznych zostat podpisany
przez przedstawiciela Polski 2 marca 1967 roku, ale juz akt przystgpienia do
niego nastgpit 10 lat pdzZniej, bo dopiero 18 marca 1977 roku, a wszedt on
w zycie w stosunku do Polski 18 czerwca 1977 roku i zostat opublikowany
w Dzienniku Ustaw w 1977 roku (nr 38 poz. 167).

Protokot czwarty do europejskiej Konwencji o ochronie praw i podstawo-
wych wolnosci cztowieka, ktéry gwarantowat wolnos¢ przemieszczania sie,
zostat uchwalony 16 wrzesnia 1963 roku, wszedt w zycie w stosunku do Polski
dopiero 10 pazdziernika 1994 roku, a opublikowany zostat w Dzienniku
Ustaw z 1995 roku (nr 36 poz. 175).

W czasach PRL obowigzywata konstytucja z 1952 roku, ktéra nie okreslata
miejsca ratyfikowanych przez Polske umoéw miedzynarodowych w systemie
prawa polskiego. Wzgledy éwczesnej polityki panstwowej oraz brak regulacji
konstytucyjnej spowodowat, ze miedzynarodowe gwarancje wolnosci prze-
mieszczania sie zupetnie nie byly przestrzegane. Owczesna wtadza pan-
stwowa wykorzystywata nauke prawa w celu uzasadnienia wtasnej polityki
opartej o zasade centralizacji wtadzy. Formutowane argumenty miaty charak-
ter doktrynalny.

13 Art. 2 pkt 1 ustawy z 14 kwietnia 2000 roku o umowach miedzynarodowych
(Dz. U. nr 39 poz. 443) stanowi, ze ,umowa miedzynarodowa oznacza porozumienie
miedzy Rzeczpospolitq Polskq a innym podmiotem lub podmiotami prawa miedzyna-
rodowego, regulowane przez prawo miedzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest
to ujete w jednym dokumencie czy w wiekszej liczbie dokumentdéw, bez wzgledu na
jego nazwe oraz bez wzgledu na to, czy jest zawierane w imieniu panstwa, rzqdu czy
ministerstwa kierujgcego dziatem administracji rzgdowej, wtasciwego do spraw, kto-
rych dotyczy umowa miedzynarodowa”.
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W nauce prawa miedzynarodowego funkcjonujg dwa modele wzajem-
nych relacji miedzy prawem miedzynarodowym a prawem krajowym: teoria
monistyczna i teoria dualistyczna®®.

Wedtug teorii monistycznej umowa miedzynarodowa po ratyfikacji przez
panstwo staje sie jego prawem wewnetrznym. ,Ratyfikacja”, , przyjecie”, ,za-
twierdzenie” i ,przystapienie” oznaczaja tak zwang czynnos$é miedzynaro-
dowa, przy pomocy ktdrej panstwo wyraza swa zgode na prawne zwigzanie
sie traktatem®®. W konsekwencji prawo miedzynarodowe i krajowe tworzg
jeden system prawny, w ktéorym normy pozostajg wzgledem siebie w po-
rzadku hierarchicznym z zastosowaniem zasady lex posterior derogat legi
priori.

Teoria dualistyczna méwi natomiast, ze prawo krajowe i prawo miedzy-
narodowe stanowig dwa odrebne systemy prawa, a traktat po ratyfikacji uzy-
skuje skutecznos¢ w prawie krajowym dopiero po stosownej decyzji parla-
mentu. Normy prawa miedzynarodowego mogg uzyska¢ moc obowigzujaca
w prawie krajowym w drodze transformacji zwyktej, gdy kazda ratyfikowana
umowa miedzynarodowa ogtaszana jest w Dzienniku Ustaw albo w drodze
transformacji generalnej, gdy konstytucja stanowi, ze wszystkie wigzgce pan-
stwo normy prawa miedzynarodowego zostajg wiaczone do prawa krajo-
wego, przeksztatcajgc sie w normy prawne prawa krajowego.

W czasach PRL-u przyjeto w praktyce model dualistyczny, potwierdzony
w postanowieniu Sadu Najwyzszego z 25 sierpnia 1987 roku: ,dopdki normy
prawa miedzynarodowego nie zostang w sposob przewidziany prawem we-
wnetrznym wprowadzone do tego prawa, takim prawem nie stajq sie,
a w konsekwencji nie wigzq sqdow™*®.

Podobnie stanowit wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 26 sierp-
nia 1988 roku: , Ratyfikacja tych norm przez Rade Paristwa nie powoduje ich
transformacji do prawa wewnetrznego, lecz rodzi zobowiqzanie do takiej
transformacji, ktéra nalezy do kompetencji sejmu. W praktyce nie ma wiec
mozliwosci skutecznego podnoszenia w postepowaniu prawnym, iz okreslony
przepis prawa wewnetrznego nie obowiqzuje jako sprzeczny z umowq mie-

14 Zob. R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa
1985, s. 19-30 oraz: A. Wyrozumska, Formy zapewnienia skutecznosci prawu miedzy-
narodowemu w porzqdku krajowym, (w:) Prawo miedzynarodowe i wspdlnotowe
w wewnetrznym porzqdku prawnym, M. Kruk (red.), Warszawa 1997, s. 54-92.

15 Art. 2 ust. 1 pkt b Wiederiskiej konwencji o prawie traktatéw z 23 maja 1969 r.,
ratyfikowanej przez Polske 27 kwietnia 1990 r. (Dz. U. nr 74 poz. 439).

16 Orzecznictwo Sqdéw Polskich” 1988, z. 10, s. 447.
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dzynarodowq. Gdyby nawet doszfo do powstania takiej sprzecznosci pomie-
dzy umowgq a ustawg wewnetrzng, to sedziowie ze wzgledu na podlegtosc¢
tym ostatnim przy rozstrzyganiu sporu musieliby stosowac przepisy w nich
zawarte™’.

Korzystna sytuacja dla zagwarantowania miedzynarodowej ochrony praw
cztowieka nastgpita po dwukrotnej nowelizacji konstytucji z 1952 roku do-
konanej w roku 1989. Pierwsza zmiana konstytucji nastgpita 7 kwietnia 1989
roku przez wprowadzenie obowigzku uzyskania uprzedniej zgody sejmu na
ratyfikacje traktatow pociggajgcych za sobg znaczne obcigzenie finansowe
panstwa lub koniecznosé zmian w ustawodawstwie. Warunki te spetniaty
traktaty dotyczgce ochrony praw cztowieka. Przepis ten powtérzyta tez Mata
Konstytucja z 17 pazdziernika 1992 roku.

Taka tres$¢ znalazta sie juz uprzednio w konstytucji z 1921 (art. 49) oraz
w konstytucji z 1935 roku (art. 52) i zgodnie z dwczesnym orzecznictwem
przyjeto ponownie praktyke uznawania traktatu ratyfikacyjnego za zgoda
ustawy i opublikowanego w Dzienniku Ustaw. Tym samym dochodzito do
transformacji zwyktej — do krajowego porzadku prawnego traktat byt wpro-
wadzany w randze ustawy, co umozliwiato kontrole jego zgodnosci
z konstytucjg przez Trybunat Konstytucyjny. Druga zmiana konstytucji
z 29 grudnia 1989 roku ustanowita przepis méwiacy, ze , Rzeczpospolita Pol-
ska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej”. To pozwalato na stosowanie w orzecznictwie
miedzynarodowych umow o ochronie praw cztowieka na réwni z ustawami.
Radykalna zmiana nastgpita w nowej konstytucji uchwalonej w 1997 roku,
ktora przewidywata transformacje generalng. W rozdziale | konstytucji
o ustroju spoteczno-politycznym panstwa zamieszczono przepis art. 9, stano-
wiacy, ze ,Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzqcego jq prawa miedzyna-
rodowego”, co uwzgledniato nie tylko ratyfikowane umowy miedzynaro-
dowe, ale takze zwyczajowe prawo miedzynarodowe oraz umowy podlega-
jace zatwierdzeniu przez Rade Ministrow, gdy zwigzanie Polski takg umowa
nastgpito w drodze podpisania, wymiany not i w inny sposéb, dopuszczalny

17 Orzecznictwo Sqddéw Polskich” 1990, z. 10, s. 750 oraz P. Daranowski, Miejsce mie-
dzynarodowych umdéw o prawach cztowieka w systemie prawa polskiego i orzecznic-
twie sqgdowym, (w:) L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa
ochrona, Warszawa 1977, s. 235-257. Art. 62 Konstytucji PRL z 1952 roku ustanawiat
podlegtos¢é sedziow wytgcznie ustawom.
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przez prawo miedzynarodowe — zgodnie z art. 12 i 13 ustawy z 14 kwietnia
2000 roku o umowach miedzynarodowych?é.

Przestrzeganie przez Polske prawa miedzynarodowego nie oznacza
zmiany pogladu, ze tylko powszechne obowigzujgce akty prawa, w tym takze
ratyfikowane umowy miedzynarodowe, mogg by¢ podstawg decyzji kierowa-
nych do obywateli i 0séb prawnych. Umowy miedzynarodowe nie podlegajg
ratyfikacji oraz akty prawa wewnetrznego (np. uchwaty Rady Ministrow oraz
zarzadzenia premiera i Ministrow) nie mogg by¢ podstawg decyzji wobec
obywateli, oséb prawnych i innych podmiotéw.

Zgodnie z art. 93 konstytucji akty prawa wewnetrznego obowigzujg tylko
jednostki podlegte organowi wydajgcemu ten akt.

Wyrazane sg tez poglady, ze do zrédet powszechnie obowigzujgcego
prawa nalezg nie tylko akty normatywne wymienione w art. 87 konstytucji,
ale tez inne przepisy konstytucji, ktére wymieniajg z nazwy pozostate akty
prawa powszechnie obowigzujacego, np. rozporzgdzenia z mocg ustawy Pre-
zydenta RP, wydawane w czasie stanu wojennego (art. 234), akty prawne sta-
nowione przez organizacje miedzynarodowe, majgce pierwszenstwo w razie
kolizji z ustawami (art. 91 ust. 3) czy uktady zbiorowe pracy (art. 59 ust. 2
Konstytucji RP)*°.

Szczegdlnie wazng pozycje w systemie zrédet prawa w Rzeczpospolitej
Polskiej zajmuje umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzedniag zgoda
wyrazong w ustawie. Art. 89 konstytucji stanowi, jakiego rodzaju umowy
miedzynarodowe wymagajq ratyfikacji za uprzednig zgodg sejmu wyrazong
w ustawie. W katalogu tych umdw sg tez te dotyczgce wolnosci, praw i obo-
wigzkéw obywatelskich, ktére zgodnie z konstytucjg musza byé uregulowane
tylko w ustawie.

Wolnos¢ przemieszczania sie spetnia wszystkie te kryteria, dlatego umo-
wy miedzynarodowe dotyczace tej wolnosci muszg by¢ ratyfikowane za
uprzednig zgoda sejmu wyrazong w ustawie. Tym witasnie umowom przy-
znaje konstytucja szczegdlnie wazng pozycje w systemie zrédet prawa:

1) stanowig integralng czes$¢ krajowego porzadku prawnego,

2) sg bezposrednio stosowane w decyzjach organdw wtadzy publicznej
i orzecznictwie sgdowym,

18 Dz. U. nr39 poz. 443 22000 ., zob. tez: Rozporzadzenie Rady Ministréw z 28 sierp-
nia 2000 r. w sprawie wykonania niektorych przepiséw ustawy o umowach miedzy-
narodowych — Dz. U. nr 79 poz. 891 z 2000 r.

19 Zob. L. Garlicki, Konstytucyjny system Zrédet prawa (na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego) — XLII Ogdlnopolska Konferencja Katedr i Zaktadéw Prawa Konsty-
tucyjnego, Nateczow 2000, s. 6.
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3) maja pierwszenstwo przed ustawy, jezeli ustawy tej nie da sie pogo-
dzi¢ z umowg (art. 91 Konstytucji RP).

Na podstawie takiej umowy miedzynarodowej Rzeczpospolita Polska
moze przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodo-
wemu kompetencje polskich organéw witadzy panstwowej w niektorych
sprawach. Polska uczynita to, przekazujgc skargi obywateli na decyzje doty-
czace ochrony ich wolnosci i praw, w tym takze wolnosci przemieszczania sie,
gwarantowanej w Miedzynarodowym pakcie praw obywatelskich i politycz-
nych — Komitetowi Praw Cztowieka, a gwarantowane w europejskiej Kon-
wencji o ochronie praw i podstawowych wolnosci cztowieka — Europejskiemu
Trybunatowi Praw Cztowieka.

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej weszta w zycie 17 pazdziernika 1997
roku, dlatego wszelkie umowy miedzynarodowe ratyfikowane przez Polske
przed wejsciem w zycie tej konstytucji, zgodnie z zasadg lex retro non agit
(prawo nie dziata wstecz) pozbawione byty gwarancji, o ktérych mowa w kon-
stytucji. Prawodawca konstytucyjny, przewidujac takg sytuacje, ustanowit
jednak przepis art. 241 ust. 1 nastepujacej tresci: ,Umowy miedzynarodowe
ratyfikowane dotychczas przez Rzeczpospolitq Polskq na podstawie obowig-
zujgcych w czasie ich ratyfikacji przepisow konstytucyjnych i ogfoszone
w Dzienniku Ustaw uznaje sie za umowy ratyfikowane za uprzedniq zgodq
wyrazong w ustawie i stosuje sie do nich art. 91 Konstytucji, jezeli z tresci
umowy miedzynarodowej wynika, Ze dotyczq one kategorii spraw wymienio-
nych w art. 89 ust. 1 Konstytucji”. Dzieki temu przepisowi Miedzynarodowe
pakty praw cztowieka, ktére Polska ratyfikowata 3 marca 1977 roku oraz inne
umowy miedzynarodowe dotyczace ochrony praw cztowieka, ratyfikowane
i ogtoszone w Dzienniku Ustaw w czasach powojennych, a nawet przed
Il wojng $wiatowgq uzyskaty status prawa nadrzednego nad ustawami krajo-
wymi i moga by¢ bezposrednio stosowane jezeli zawierajg normy nadajgce
sie do bezposredniego stosowania. Do tej kategorii umdéw nalezg traktaty
prawa humanitarnego, obowigzujgce w czasie konfliktéw zbrojnych, oraz
traktaty Miedzynarodowej Organizacji Pracy i wiele innych, ktére byty ratyfi-
kowane w okresie Il Rzeczypospolite;j.

2.3. Podsumowanie

Prawo do opuszczenia kraju swojego pochodzenia oraz powrotu do niego
jest przedmiotem regulacji licznych aktow prawa miedzynarodowego, ktére
stanowig Zrédto jego prawnych gwarancji, zawartych w systemach prawnych
panstw sygnatariuszy. Nie podlega zatem watpliwosci, ze swoboda prze-
mieszczania sie jest przedmiotem regulacji prawa i powinna by¢ rozumiana
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jako jedna z uniwersalnych wolnosci cztowieka, jakkolwiek nie moze umkngé
uwadze fakt, ze niektdre z uniwersalnych paktéw sytuujg poza zakresem
swojego zainteresowania sytuacje oséb nieposiadajgcych zadnej przynalez-
nosci panstwowej (wzglednie nieposiadajgcych kraju swojego pochodzenia).
Poszczegdlne panstwa sg niezwykle czute na punkcie problematyki zezwala-
nia na wkroczenie na swoje terytorium — stgd niejednokrotnie regulacje
o zasiegu miedzynarodowym w tym zakresie postrzegane sg jako préoba ogra-
niczenia ich suwerennej mocy decyzyjnej w zakresie wstepu obcokrajowcdw.
Nowe prawne zobowigzania w tym zakresie nie sg szczegdlnie chetnie przyj-
mowane i dyskutowane, jakkolwiek wszyscy sg swiadomi nowych proble-
mow, jakie pojawiajg sie na tym polu. Vincent Chetail analizujac to zagadnie-
nie wskazuje, ze mozna méwic nawet o rozejsciu sie koncepcji wolnosci prze-
mieszczania sie oraz jej prawnych implikacji®®. Kwestia emigracyjna, a wiec
mozliwo$é wkroczenia na terytorium innego panstwa niz kraj wtasnego po-
chodzenia, nie wynika zatem wprost z wolnosci przemieszczania sie, jakkol-
wiek jest z nig $cisle zwigzana. Zagadnienia te wigzg sie jednak z tzw. polityka
imigracyjng poszczegdlnych panstw. Wiekszos¢ z panstw-stron uniwersal-
nych paktéw zachowuje sobie prawa Scistej kontroli obecnosci obcokrajow-
cOw na swoim terytorium.

Na tej podstawie mozna pokusic sie o ogdlny wniosek, ze konstrukcja swo-
body przemieszczania sie w uniwersalnym prawie miedzynarodowym nie do
konca odpowiada praktyce korzystania z niego przez jednostki — osoba opusz-
czajaca terytorium wtasnego panstwa wkracza bowiem zawsze na terytorium
innego panistwa. W ten sposdb mozliwos¢ wkroczenia moze sie okazaé waz-
niejsza niz mozliwos¢ opuszczenia wtasnego kraju. Kraj pochodzenia (the
state of origin) zaktada zatem istnienie kraju przyjmujgcego (the state of re-
ception). Mozna zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze ,,dokonanie zmian prawnych
regulacji, odnoszqcych sie do migracji ludzi odpowiadajgcych potrzebom
wspotczesnosci, wymagajq poszerzonego i gruntownego podejscia do tej pro-
blematyki, w szczegdlnosci jeszcze bardziej intensywnej wspotpracy pomiedzy
paristwami przyjmujgcymi i krajami pochodzenia”?.

20y, Chetail, Freedom of Movement and Transnational Migrations: A Human Rights
Perspective, (w:) T. A. Aleinikoff, V. Chetail (red.), Migration and International Legal
Norms, Haga 2003, s. 59.

2! Ibidem, s. 59
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3. Ograniczenia swobody przemieszczania sie
na podstawie aktow prawa miedzynarodowego

3.1. Charakterystyka ograniczen wolnosci przemieszczania
sie w aktach prawa miedzynarodowego

Regulacje traktatow miedzynarodowych, wyznaczajgcych standardy
ochrony wolnosci przemieszczania sie i praw z nig zwigzanych, zostaty omo-
wione w rozdziale Ill niniejszego opracowania. Przestanki ograniczania tej
wolnosci zostaty tam jedynie wspomniane i wymagajg gtebszej charaktery-
styki. Przypomnienie ich gtdwnych zatozen wydaje sie uzasadnione, bowiem
tworzg one rame normatywng dla postanowien innych aktéw prawnych, za-
réowno na gruncie prawa Unii Europejskiej, jak rowniez prawa krajowego. Po-
nadto ich oméwienie uwzgledniajgce praktyke orzeczniczg miedzynarodo-
wych organéw sgdowniczych pozwoli na okreslenie rzeczywistego zakresu
ochrony, na ktérg moze liczy¢ jednostka.

3.1.1. Powszechna deklaracja praw czlowieka

Powszechna deklaracja praw cztowieka dopuszcza, zgodnie z brzmieniem
art. 29 ust. 2 i 3, mozliwosc ustanowienia ograniczen w korzystaniu z kazdego
prawa i kazdej wolnosci, o ktorych w niej mowa, ale tylko wtedy, gdy ograni-
czenia te zostaty ustalone w ustawie i majg na celu wytgcznie: a) zapewnienie
poszanowania praw i wolnosci innych, b) ochrone moralnosci, porzadku pu-
blicznego i powszechnego dobrobytu w demokratycznym spoteczenstwie,
c) uniemozliwienie dziatan sprzecznych z celami i zasadami Organizacji Naro-
déw Zjednoczonych?2,

3.1.2. Miedzynarodowe pakty praw cztowieka

Zgodnie z trescig art. 12 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich
i politycznych (ust. 1) ,,Kazdy cztowiek przebywajgcy legalnie na terytorium
jakiegokolwiek Paristwa bedzie miat prawo, w obrebie tego terytorium, do
swobody poruszania sie i wolnosci wyboru miejsca zamieszkania, ma on takze
(ust. 2) prawo opuscic jakikolwiek kraj, wigczajgc w to swéj wtasny”. Pakt
w art. 12 ust. 3 stanowi, ze prawa te , nie mogq podlegac Zadnym ogranicze-
niom, z wyjgtkiem tych, ktore sq przewidziane przez ustawe, sq konieczne dla

22 prawa cztowieka. Dokumenty, Warszawa 1989, s. 27.
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ochrony bezpieczeristwa paristwowego, porzqdku publicznego, zdrowia lub
moralnosci publicznej albo praw i wolnosci innych i sq zgodne z pozostatymi
prawami uznanymi w niniejszym Pakcie”. Ponadto w ust. 4 zaznaczono, ze
,hikt nie moze by¢ samowolnie pozbawiony prawa wjazdu do swego wta-
snego kraju”.

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na instytucjonalng wyktadnie doko-
nang przez Komitet Praw Cztowieka odnosnie swobody przemieszczania sie,
zawartg w generalnym komentarzu nr 272, Podkreélono w nim w pierwszej
kolejnosci nadzwyczajny charakter ograniczen przewidzianych w art. 12 ust.
3 paktu. Przepis ten upowaznia panstwo-strone do ograniczenia praw wyra-
zonych w ust. 1 i 2 wytgcznie w celu ochrony débr o szczegdlnej wartosci dla
spoteczenstwa i panstwa, takich jak bezpieczenstwo narodowe, porzadek pu-
bliczny (ordre public), zdrowie publiczne lub dobre obyczaje oraz prawa
i wolnosci innych oséb. Dodatkowo, wprowadzenie ograniczen zostato uza-
leznione od spetnienia warunku ich ,,spotecznej niezbednosci” w spoteczen-
stwie demokratycznym i zgodnosci ze wszystkimi innymi prawami wyrazo-
nymi w pakcie. W przeciwienstwie do gwarancji swobody przemieszczania
sie przepisy wskazujgce podstawy jej ograniczenia zostaty okreslone wasko.

W pkt 13 komentarza komitet podkreslit, ze przyjmujac przepisy przewi-
dujgce ograniczenia dozwolone w art. 12, pkt 3, panistwa zawsze zobowig-
zane sg do kierowania sie zasadg, Zze ograniczenia nie mogg szkodzi¢ istocie
prawa (por. art. 5, ust. 1 paktu). Relacja miedzy chronionym dobrem a ogra-
niczeniami, podobnie jak pomiedzy zasadg i wyjatkiem od niej, nie moze by¢
odwracana. Ustawy upowazniajgce do stosowania ograniczen powinny sto-
sowaé precyzyjne kryteria rozrdzniania i nie mogg pozostawia¢ swobody
w okredlaniu ich tresci organom wtadzy wykonawczej. Odpowiednio do przy-
jetych zasad, komitet jednoznacznie wskazat na wyrazong w art. 12 paktu za-
sade wolnosci cztowieka, ktéra oznacza, ze w jej przypadku prawo nie okresla
tego, co w jej granicach czyni¢ wolno, lecz czego czyni¢ nie wolno. Zasada
wolnosci zostata ponadto wzmocniona przez wymag koniecznosci wprowa-
dzania ograniczen, ktére muszg odpowiadac zasadzie proporcjonalnosci —
muszg by¢ odpowiednie, aby osiggnac swoje funkcje ochronne wobec innych
ddébr i musza by¢ jednoczesnie mozliwie najmniej inwazyjnym Srodkiem spo-
$rod alternatywnych rozwigzan prowadzacych do pozgdanego skutku i winny

2 General Comment No. 27, Freedom of movement (Art. 12), opublikowano 2 listo-
pada 1999 r., (w:) CCRP/C/21/Rev.1/Add.9, General Comment No. 27 (General Com-
ments).
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by¢ dostosowane do przedmiotu objetego ochrong. Te ,,ograniczenia ograni-
czen” odnoszg sie w takim samym stopniu do prawa stanowionego, jak réw-
niez do decyzji administracyjnych i rozstrzygnie¢ sgdowych.

Komitet podkreslit koniecznos¢ zindywidualizowania zastosowania ogra-
niczel. Powinny by¢ one w kazdym przypadku oparte na jasnych podstawach
prawnych, odpowiada¢ kryterium koniecznosci i odpowiadaé zasadzie pro-
porcjonalnosci. Wskazano, ze warunki te nie zostang spetnione m.in. w sytu-
acji, gdy okreslonej osobie uniemozliwiono opuszczenie kraju tylko i wytgcz-
nie z powodu posiadania przez nig informacji objetych ,tajemnicg pan-
stwowg”. Z drugiej strony, uznano, ze wolnos$¢ przemieszczania sie moze by¢
ograniczana poprzez zakazy dostepu do stref wojskowych uzasadnione
wzgledami bezpieczenstwa panstwowego, jak rdwniez poprzez ograniczenia
swobody osiedlania sie w rejonach zamieszkatych przez rdzenne mniejszosci
lub spotecznosci.

Komitet wskazat réwniez na powigzanie wolnosci przemieszczania sie
z prawem do urlopu. Jego ograniczenie w drodze przepiséw prawnych i ad-
ministracyjnych moze negatywnie wptywac na faktyczng mozliwosc korzysta-
nia z zagwarantowanych w pakcie swobdd odnoszgcych sie do mozliwosci
zmiany miejsca pobytu. Podkreslono zatem szczegélng wage uwzgledniania
w okresowych raportach opracowywanych przez panstwa-strony wszystkich
prawnych i praktycznych ograniczen w zakresie prawa do urlopu, ktére doty-
czg zaréwno obywateli, jak i cudzoziemcéw. Ma to umozliwi¢ komitetowi
ocene ich zgodnosci z art. 12, pkt 3. Podobnie panstwa-strony powinny takze
zawierac informacje w swoich sprawozdaniach na temat przypadkéw nakfa-
dania ograniczet na miedzynarodowych przewoznikéw, dziatajgcych na ich
terytorium bez wymaganych dokumentoéw.

Ponadto komitet dokonat sumarycznego zestawienia niezgodnych z po-
stanowieniami paktu ograniczen swobody przemieszczania sie, podkreslajac
raz jeszcze spoczywajgcy na panstwach obowigzek respektowania tresci
art. 12 ust. 324,

24 Jak wskazano w punkcie 17 cytowanego komentarza, gtéwnym zrédtem niepokoju
komitetu sg regulacje prawne, ktére generuja biurokratyczne bariery niekorzystnie
wptywajace na mozliwosé petnego korzystania z praw jednostek w sposéb bardziej
swobodny. Jesli chodzi o prawo do przemieszczania sie wewnatrz kraju, komitet skry-
tykowat przepisy wymagajgce od osoby pozwolenia na zmiane miejsca zamieszkania
lub naktadajgce obowigzek uzyskania zgody lokalnych wtadz miejsca przeznaczenia
na pobyt lub osiedlenie sie. Z komentarza wynika, ze praktyka panistw w zakresie
ustanawiania ograniczen wolnosci przemieszczania sie ujawnia jeszcze bogatszy wa-
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3.1.2.1. Orzecznictwo Komitetu Praw Cztowieka

Podsumowujgc gwarancje i granice wolnosci przemieszczania sie zawarte
w Miedzynarodowym pakcie praw obywatelskich i politycznych, ktére stano-
wig podstawe dziatan kontrolnych Komitetu Praw Cztowieka nalezy zauwa-
2y¢, ze swoboda przemieszczania sie obejmuje dwa zestawy praw. Po pierw-
sze wymienié nalezy prawa osdb przebywajgcych na terytorium panstwa —
do poruszania sie w jego obrebie, zmiany miejsca pobytu i zamieszkania (wy-
razone w art. 12), po drugie prawa zwigzane z przekraczaniem granic teryto-
rialnych panstwa: prawo wjazdu do i wyjazdu z jego terytorium (wyrazone
zarowno w art. 12, jak i w art. 13). Dopuszczalne ograniczenia tych praw zo-
staty przewidziane w art. 12 ust. 3 konwencji. Istotne znaczenie ma swoista
klauzula bezpieczenstwa dla zasady poszanowania wolnosci przemieszczania
sie w formie obowigzku wykazania koniecznosci w przypadku wprowadzania
jej ograniczen. Regulacje te stanowig podstawe oceny sporéw rozstrzyga-
nych przez Komitet Praw Cztowieka ONZ. Ponizej przedstawiono kilka wezto-
wych zagadnien dotyczacych tej problematyki:

(a) Prawa cudzoziemcéw wynikajgce z art. 12§ 13.

Zgodnie z trescig art. 13 zawarte w nim normy obejmujg zakresem zasto-
sowania réwniez cudzoziemcdw, gwarantujac im ochrone przed arbitralnym
wydaleniem. Takze art. 12 par. 1 znajduje zastosowanie w stosunku do cu-

chlarz przeszkéd. Komitet wymienia w pierwszej kolejnosci utrudnienia przy opusz-
czenia kraju, w szczegdlnosci brak dostepu zainteresowanych do wtasciwych urze-
dow wydajgcych pozwolenia na przekroczenie granic panstwa oraz brak informacji
na temat wymagan, jakie nalezy spetnic, aby pozwolenie takie uzyskac. Za niezgodny
z postanowieniami paktu uznano réwniez wymadg stosowania specjalnych formula-
rzy, przez ktére dopiero powstanie mozliwos¢ uzyskania odpowiednich dokumentéw
aplikacyjnych o wydanie paszportu (mnozenie wymogodw aplikacyjnych), jak rowniez
wymogi dostarczenia dodatkowych oswiadczen pracodawcéw czy innych cztonkdéw
rodziny, doktadnych opiséw trasy podrdzy czy tez uzaleznienie mozliwosci otrzyma-
nia paszportu od wniesienia optat znacznie przewyzszajgcych koszty ustug swiadczo-
nych przez administracje. Innymi problemami s3: nieuzasadnione opdznienia w wy-
dawaniu dokumentéw podrdézy, ograniczenia dotyczgce cztonkéw rodziny podrézu-
jacych razem, wymog ztozenia biletu powrotnego, wymaog zaproszenia od panstwa
przeznaczenia przez osoby tam mieszkajace, a takze ciezsze przypadki: fizyczne za-
straszania, aresztowania, utrata pracy przez wnioskodawece lub wydalenie jego dzieci
ze szkoty lub uniwersytetu, odmowa wydania paszportu, poniewaz wnioskodawca
jest w stanie zaszkodzi¢ dobremu imieniu kraju.
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dzoziemcdw, z tym jednak zastrzezeniem, ze muszg oni przebywaé na tery-
torium danego panstwa zgodnie z prawem. Odpowiedz na pytanie, czy pobyt
cudzoziemca jest ,,zgodny z prawem” stanowi przedmiot regulacji prawa kra-
jowego. Przepisy te mogg wprowadzac ograniczenia odnosnie mozliwosci
wjazdu cudzoziemcdédw, pod warunkiem, ze sg one zgodne ze zobowigzaniami
miedzynarodowymi. Jest to zagadnienie o tyle wazne, ze stwierdzenie legal-
nego pobytu cudzoziemca jest réwnoznaczne z ograniczeniem mozliwosci
jego wydalenia po stronie panistwa goszczacego wytacznie do sytuacji prze-
widzianych w art. 12. Réznice w traktowaniu cudzoziemcdw i obywateli, po-
dobnie jak odmiennosci w statusie réznych kategorii cudzoziemcdéw, musza
by¢ mozliwe do pogodzenia z przestankami wolnosci przemieszczania sie wy-
razonymi w art. 12. par. 3%°. W sprawie Celepi przeciwko Szwecji komitet
stwierdzit, ze cudzoziemiec, ktéry ,nielegalnie wkracza” na terytorium pan-
stwa, ale jego status zostat nastepnie uregulowany, jest objety zakresem nor-
mowania art. 12 (,cudzoziemiec przebywajqgcy na terytorium paristwa zgod-
nie z prawem”). Celepi przybyt do Szwecji, uciekajac przed politycznymi prze-
sladowaniami w Turcji w 1975 roku. Uzyskat pozwolenie na pobyt w skandy-
nawskim panstwie, nie korzystajgc jednak ze statusu uchodzcy. Sprawa
skomplikowata sie, gdy zostat on podejrzanym w sprawie zabdjstwa bytego
cztonka Partii Robotniczej Kurdystanu. W sprawie rozpatrywane] przez komi-
tet bronit sie on przed wydaleniem na podstawie przestanki nielegalnego po-
bytu. Komitet uznat, ze w przypadku gdy panstwo-strona powotuje sie na
,powody bezpieczeristwa narodowego w celu uzasadnienia ograniczen swo-
body poruszania sie skarzgcego, Komisja stwierdza, ze ograniczenia, ktérym
skarzgcy zostat poddany, byty zgodne z przestankami wyrazonymi w art. 12
ust. 3 Paktu”?®. Punktem wyjscia analizy tego przepisu jest uznanie, ze prawa
w nim zawarte majg jedynie zastosowanie do cudzoziemcéw , legalnie” prze-
bywajacych na terytorium panistwa-strony. Oznacza to, ze nielegalnie wkra-
czajacy oraz osoby, ktére przebywajg na terytorium panstwa dtuzej niz po-
zwala im na to oficjalnie wystawione zezwolenie, nie korzystajg z ochrony na
podstawie art. 13. Jednakze, jesli legalnos¢ pobytu danej osoby jedynie budzi
watpliwos¢, to wowczas kazda decyzja powinna by¢ wydawana z uwzglednie-
niem ochrony przewidzianej w pakcie?’.

% por. A. Conte, S. Davidson, R. Burchill, Defining Civil and Political Rights, Ashgate
2004, s. 44.

26Celepli przeciwko Szwecji, Komunikat Komitetu nr 456/1991, sygn. CCPR/C/51/
D/456/1991 (1994).

27 por. A. Conte, S. Davidson, R. Burchill, Defining Civil and Political Rights, Ashgate
2004, s. 45.
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(b) Swoboda przemieszczania sie pomiedzy terytoriami.

Obejmuje ona dwa podstawowe prawa cztowieka wyrazone w pakcie:
prawo do opuszczenia kraju (rdwniez wtasnego) oraz prawo do wjazdu na
terytorium wtasnego panstwa. Jednym z zagadniet wymagajacych wyjasnie-
nia jest pojecie ,,wtasnego panstwa”. Komitet zajat stanowisko w tej kwestii
w sprawie Stewart przeciwko Kanadzie. Jesli pojecie ,, wtasnego kraju”, zgod-
nie z wykfadnig komitetu, nie jest ograniczone do obywatelstwa w sensie for-
malnym (obywatelstwo nabywa sie przez urodzenie lub z nadania), obejmuje
ono zatem réwniez przypadki indywidualne, czyli te osoby, ktore ze wzgledu
na szczegdlne powigzania lub roszczenia w stosunku do danego kraju nie
mogg by¢ uznane po prostu za obcych. Przyjecie takiego punktu widzenia
moze byé jednk przyczyng powstania niepewnosci. Komisja podata jednak
dwa przyktady rdznicujgce: osoby pozbawione obywatelstwa z pogwatce-
niem prawa miedzynarodowego oraz osoby, ktérych panstwo pochodzenia
stato sie czescig innego panstwa, w wyniku czego utracili oni status obywa-
tela. Osoby takie nie mogg by¢ zatem obywatelami w sensie formalnym, jed-
nakze nie sg réwniez cudzoziemcami w rozumieniu art. 13. Szczegdlng oko-
licznoscig sprawy Stewart przeciwko Kanadzie byto pytanie, czy osoba, ktéra
wkracza na terytorium okreslonego panstwa zgodnie z obowigzujgcymi tam
przepisamiimigracyjnymi, moze uznawac to panstwo za wtasne w przypadku,
gdy nie uzyskata jego obywatelstwa i nadal zachowata obywatelstwo kraju
pochodzenia? Komitet uzaleznia mozliwos¢ wydania pozytywnej odpowiedzi
od wykazania, ze kraj imigracji tworzyt nieuzasadnione przeszkody w nabyciu
obywatelstwa przez nowych imigrantéw. Gdy jednak kraj imigracji utatwia
uzyskanie jego obywatelstwa, to wéwczas przyczyny, dla ktérych okreslony
imigrant powstrzymuje sie od jego uzyskania — niezaleznie czy jest to zgodne
z jego wyborem czy tez poprzez popetnienie czynéw, ktére wykluczajg moz-
liwos¢ przyznania mu tego obywatelstwa — sprawiaja, ze kraj imigracji nie
staje sie automatycznie ,,jego krajem” w znaczeniu art. 12 ust. 4 paktu®. Ko-
mitet powtdrzyt to stanowisko m.in. w sprawie Madafferi przeciwko Austra-
lii®°.

(c) Prawo pobytu w miejscu wyboru. Przesiedlenie.

Prawo do przebywania w miejscu wtasnego wyboru obejmuje ochrone
przed wszelkimi formami przymusowego wysiedlenia. Prawo to naruszajg
wszelkie decyzje sgdowe badz administracyjne, majgce na celu ograniczenie

28 Sprawa omawiana réwniez w: J. Crawford, A. Vaughan, The British Yearbook of In-
ternational Law 2008, Oxford 2009, s. 227.

2 Francesco and Anna Madafferi and their children przeciwko Australii, Komunikat
Komitetu nr 1011/2001, sygn. UN Doc CCRP/C/81/D/1011/2001.
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mozliwosci wjazdu okreslonej osoby na dane terytorium lub pobyt w okre-
slonej czesci terytorium panstwa. Sprawa Mpandajila przeciwko Zairowi sta-
nowi przyktad zastosowania niewtasciwych srodkdw, stanowigcych ograni-
czenie wolnosci przemieszczania sie. Zgodnie z jej stanem faktycznym grupa
parlamentarzystéw w Zairze wystosowata list otwarty do prezydenta Mo-
butu. Zostat on uznany za nieodpowiedni zaréwno w formie, jak réowniez
w tresci. Na tej podstawie ich partia zostata pozbawiona prawa uczestnictwa
w obradach parlamentu, a jedng z represji wobec nich byt nakaz przesiedle-
nia ich rodzin do réznych odlegtych od siebie regionéw, wbrew ich woli. Ko-
mitet uznat oczywiscie takie dziatania za sprzeczne z art. 12 paktu, bowiem
byli parlamentarzysci zostali pozbawieni swobody przemieszczania sie w wy-
niku decyzji administracyjnych podjetych przez organy panstwowe. Organ
rozstrzygajacy doszedt do podobnych konkluzji rozpatrujgc sprawe Mpaka-
Nsusu przeciwko Zairowi. Skarzacy zostat ograniczony w swojej swobodzie
przemieszczania sie i zmuszony do przebywania w wiosce, z ktérej pochodzit,
po tym gdy skierowat krytyczny list do rzadu. Podobne wnioski komitet wy-
ciggnat w sprawie Birhashwira/Tshisekedi przeciwko Zairowi.

3.1.3. Europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 roku
i orzecznictwo ETPC

Europejska konwencja w pierwotnej wersji nie gwarantowata wolnosci
przemieszczania sie. Zostata ona dodana w tresci protokotu czwartego do tej
konwencji, ktory ustanawit réwniez mozliwos$¢ jej ograniczania. Mogg one
by¢ ustanawiane, jezeli jest to , konieczne w spofeczeristwie demokratycznym
z uwagi na bezpieczeristwo paristwowe i publiczne, utrzymanie porzqdku pu-
blicznego, zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia lub moralnosci lub
ochrone praw i wolnosci innych oséb”. Ponadto swoboda oséb przebywaja-
cych legalnie na terytorium panstwa w zakresie poruszania sie i wyboru miej-
sca zamieszkania w obrebie tego panstwa moze by¢, poddana w okreslonych
rejonach ustawowym ograniczeniom uzasadnionym interesem publicznym
w spoteczeristwie demokratycznym”°.

30 M. A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej, Warszawa 1992, s. 196-197. Proto-
kot czwarty wszedt w zycie w stosunku do Polski 10 pazdziernika 1994 r. (Dz. U.
nr 36, poz. 1751179 z 1995 r.). Rzad Polski ztozyt tez 31 stycznia 1995 r. Sekretarzowi
Generalnemu Rady Europy deklaracje, ze uznaje kompetencje Europejskiej Komisji
Praw Cztowieka w zakresie przyjmowania skarg o naruszenie przez Polske praw wy-
nikajgcych z protokotu czwartego oraz kompetencje Europejskiego Trybunatu Praw
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Przepisy te staty sie podstawg rozstrzygniecia w sprawach prowadzonych
przed Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka w Strasburgu. Ponizej scha-
rakteryzowane zostang wybrane orzeczenia tego organu sgdowniczego ujete
w formie dwéch bardziej generalnych problemdéw o podstawowym znacze-
niu dla wyktadni postanowien konwencji odnoszgcych sie do wolnosci prze-
mieszczania sie: proporcjonalnosci ograniczen oraz prawa wyboru miejsca
pobytu.

3.1.3.1. Proporcjonalnos$¢ ograniczen wolnosci
przemieszczania sie jako Srodek zapobiegawczy

Jednym z powszechnie stosowanych srodkéw zapobiegawczych na grun-
cie prawa karnego jest zakaz opuszczania kraju (wzglednie zakaz opuszczania
miejsca pobytu). Stanowi on powazng ingerencje w zakres swobody porusza-
nia sie przystugujacej jednostce. Mozliwos¢ jego zastosowania, w konretnym
przypadku, wymaga spetnienia szczegdlnych warunkdw.

Europejski Trybunat Praw Cztowieka wielokrotnie rozstrzygat skargi na na-
ruszenie przestanek ograniczania wolnosci przemieszczania sie przez stoso-
wanie wspomnianego srodka zapobiegawczego. Podstawowym kryterium
oceny Trybunatu Strasburskiego w takich sprawach jest zasada proporcjonal-
nosci uzytego srodka do celu, jakim jest ochrona okreslonego innego dobra.

Przyktadowo w wyroku w sprawie Miazdzyk przeciwko Polsce3! trybunat
stwierdzit naruszenie art. 2 z protokotu czwartego do konwencji, wskazujac,
ze stosowany wobec skarzgcego przez okres przeszto pieciu lat, tytutem
srodka zapobiegawczego, zakaz opuszczania kraju potgczony z zatrzymaniem
paszportu stanowit niewspdétmierng ingerencje w jego prawo do swobod-
nego poruszania sie. Z opisu stanu faktycznego sprawy wynika, ze zakaz
opuszczania kraju zastosowano wobec skarzgcego w zwigzku z toczgcym sie
przeciwko niemu postepowaniem karnym, w ktérym zostat oskarzony, m.in.
o kierowanie zorganizowang grupg przestepczy. Obronca skarzgcego dzie-
wieciokrotnie — bezskutecznie — sktadat prosby o uchylenie tego srodka, po-
wotujac sie na pozbawienie skarzgcego kontaktéw z rodzing zamieszkatg we
Francji, koniecznos¢ zatatwienia tam spraw osobistych oraz jego zty stan
zdrowia. Orzekajac o naruszeniu konwencji trybunat wzigt pod uwage przede
wszystkim fakt, iz skarzgcy posiadat réowniez obywatelstwo francuskie,

Cztowieka w sprawach dotyczgcych interpretacji i stosowania protokotu czwartego
(pod warunkiem wzajemnosci panstw-stron), poczgwszy od 1 lutego 1995 roku.

31 Wyrok ETPC z 24 stycznia 2012 r. w sprawie Miazdzyk przeciwko Polsce, na pod-
stawie skargi nr 23592/07.
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a przed wszczeciem postepowania na state zamieszkiwat we Francji. Srodek
ten stanowit dla niego duzo wiekszg dolegliwos¢ niz gdyby zostat orzeczony
w kraju, w ktdrym mieszkat na state. Ponadto, skarzgcemu nie umozliwiono
wyjazdu nawet na krétki okres czasu. Trybunat wzigt pod uwage takze fakt, iz
po uchyleniu przedmiotowego srodka postepowanie toczyto sie — z wyjat-
kiem jednego terminu rozprawy — bez osobistego udziatu skarzgcego. Tytu-
tem stusznego zadoscuczynienia trybunat przyznat skarzgcemu kwote 4 000
euro oraz kwote 1 500 euro tytutem zwrotu kosztdw postepowania przed
trybunatem. Organ rozstrzygajagcy zastosowat indywidualizujgce kryteria
oceny zasadnosci zastosowanego $Srodka i przeciwstawit dobro postepowa-
nia wzgledom stusznos$ciowym wynikajgcym z okolicznosci sprawy (wolnos¢
przemieszczania sie w zwigzku z ochrong zycia rodzinnego).

Wydaje sie, ze ochrona zycia rodzinnego (osobistego) nie jest dobrem,
ktdre zawsze wytgcza mozliwo$é zastosowania ograniczen wobec wolnosci
przemieszczania sie. Przyktadowo w postepowaniu w sprawie Diamante i Pel-
liccioni przeciwko San Marino 3 zarzutem pobocznym byto ograniczenie
prawa do opieki nad dzieckiem w wyniku sagdowego nakazu pozostania na
terytorium San Marino. Trybunat nie uznat jednak zasadnosci skargi, stwier-
dzajac, ze krétki czas orzeczonego srodka nie miat rzeczywistego wptywu na
mozliwo$¢ pogorszenia tych relacji.

Jak stusznie zauwazyt M. Gajownik®? istota zakazu opuszczania kraju zo-
stata wyrazona wprost w art. 2 protokotu czwartego do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Zgodnie z art. 2 ust. 2 protokotu
kazdy jest uprawniony do swobodnego opuszczenia jakiegokolwiek kraju,
w tym wtasnego. W ust. 3 do art. 2 protokotu wskazano natomiast ogranicze-
nia w korzystaniu z prawa do swobodnego opuszczenia kraju. Korzystanie
z tego prawa moze byc¢ ograniczone tylko w ustawie i tylko w sytuacji, kiedy
jest to uzasadnione wzgledami bezpieczerstwa panstwowego i publicznego,
utrzymaniem porzgdku publicznego, zapobieganiem przestepstwom, ochro-
ng zdrowia, moralnosci, praw i wolnosci innych os6b3. Na tre$¢ powyzszego

32 Wyrok ETPC z dnia (XX) w sprawie Diamante oraz Pelliccini przeciwo San Marino
(Application No. 32250/08).

33 M. Gajownik, Zakaz opuszczania kraju po wejsciu Polski do strefy Schengen, , Pro-
kuratura i Prawo” 1/2011, s. 1209.

34 protokdt nr 4 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci,
gwarantujgcych niektére prawa i wolnosci inne niz zawarte w konwencji i w pierw-
szym protokole do konwencji, Strasburg, 16 wrzesnia 1963 r.
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przepisu powotat sie Europejski Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu w wy-
roku z 31 marca 2009 r. w sprawie A. E. przeciwko Polsce®®, dokonujgc wy-
ktadni istoty zakazu opuszczania kraju. Przedmiotem tego postepowania byta
skarga osoby aresztowanej pod zarzutem oszustwa. W skardze skierowanej
do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu A. E. powotat sie
na art. 2. ust. 2 protokotu czwartego do konwencji, zarzucajac krajowym or-
ganom sgdowniczym zastosowanie $rodka zapobiegawczego w postaci za-
kazu opuszczania kraju jako nadmiernego ograniczenia swobody przemiesz-
czenia sie (byt objety nakazem od 8 lat). Skarzacy jawnie wskazywat na zamiar
opuszczenia kraju i udania sie do Libii w celu odwiedzenia matki pogrgzonej
w zatobie po Smierci jego siostry. Sad obawiat sie, ze skarzgcy bedzie uchylat
sie od odpowiedzialnosci. Rdwniez w tym przypadku istotnym kryterium
oceny zastosowanym przez trybunat byt czas, przez ktéry srodek byt stoso-
wany. W wyroku wskazano, ze jakkolwiek w pierwszej fazie postepowania
zastosowanie Srodka byto jak najbardziej uzasadnione, to wraz z uptywem
czasu stawat sie on coraz mniej proporcjnalny do celu, jakim byto zabezpie-
czenie postepowania. Trybunat zajat w tej sprawie jednoznaczne stanowisko,
podkreslajgc w sentencji wyroku, ze wprawdzie krajowe organy sgdowe sg
uprawnione do zgodnego z ustawg stosowania ograniczen poruszania sig, je-
zeli przemawia za tym dobro prowadzonego przez nie postepowania, jed-
nakze sg zobowigzane do przeprowadzania okresowych weryfikacji dalszego
ich zastosowania. Zasadnos$¢ i proporcjonalnos¢ stosowania ograniczen zo-
staty w ten sposdb okreslone jako okolicznosci modalne, ktére mogg zmie-
niac sie w czasie stosowania danego $rodka organiczajgcego wolnos¢ prze-
mieszczania sie. Z tych wzgledéw trybunat uznat, ze w sprawie A. E. doszto do
naruszenia prawa zagwarantowanego w art. 2 ust. 2 protokotu czwartego
konwenc;ji®®.

35 Wyrok Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu z 31 marca 2009 r., w sprawie
A. E. przeciwko Polsce, skarga nr 14480/04, Przeglad orzecznictwa europejskiego do-
tyczacego spraw karnych 2009, nr 1-2, Biuro Studiéw i Analiz — dziat prawa europej-
skiego.

36 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu dotyczy réwniez
kwestii zwigzanej z przewlektoscig postepowania.
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3.1.3.2. Prawo wyboru miejsca pobytu

W sprawie Tatishvili przeciwko Rosji*” trybunat rozstrzygat skarge Gru-
zina%, ktéremu odmodwiono rejestracji w wybranym przez siebie miejscu
(pod wskazanym adresem), przez co zostata rdwniez znacznie ograniczona
mozliwosé korzystania przez niego z opieki medycznej. Wspomniec nalezy
jednoczesnie, ze podstawg odmowy byt zarzut przebywania na terytorium
Rosyjskiej Federacji niezgodnie z prawem. Strona rosyjska twierdzita, ze skar-
z3cy, ktéry przybyt z Gruzji, nie podjat zadnych krokéw w celu potwierdzenia
swojego obywatelstwa przed odpowiednim urzedem, co miato da¢ mu moz-
liwos¢ zalegalizowania pobytu w Rosji. Badajgc sprawe strasburski sad
stwierdzit stosowalnos¢ art. 2 ust. 1 protokotu czwartego do tej sprawy.
Uznat on, ze decyzja rosyjskiego urzedu naruszyfa jego postanowienia i sta-
nowita ograniczenie wolnosci przemieszczania sie w zakresie wyboru miejsca
pobytu. Trybunat uznat, ze fakt posiadania przez skarzgcego podwdjnego
obywatelstwa nie moze by¢ przestankg réznicujgca jego uprawnienia w tym
zakresie.

4. Wolnos¢ przemieszczania sie w prawie
miedzynarodowym — préba definicji

Jak wskazuje Vincent Chetail®® wolno$¢ przemieszczania sie (freedom of
movement) ujeta w prawie miedzynarodowym skfada sie z dwdch praw:
prawa opuszczenia swojego kraju oraz prawa powrotu do niego. Jakkolwiek
jego twierdzenie wydaje sie stuszne, to oba prawa nie wyczerpujg zupetnie
tresci wolnosci przemieszczania sie, ktéra oprdcz tego obejmuje réwniez
mozliwo$¢ przemieszczania sie poza granicami wtasnego kraju oraz w jego
obrebie, a takze sam element wolicjonalny przesgdzajacy o faktycznym sko-
rzystaniu z niego lub nieczynienia z niego uzytku. Pozostawiajgc jednak
sprawy modalnosci prawnych poza zakresem niniejszego opracowania,

37 Wyrok ETPC z22 lutego 2007 w sprawie Tatishvili przeciwko Rosji, skarga
nr 1509/02.

38 Wiecej na temat sytuacji Gruzindw w Rosji zob. J. Buchanan, B. Gesto, G. Gogia,
Sigled Out: Russia’s Detention and Expulsion of Georgians, “Human Right Watch”,
Vol. 19, No. 5(D), pazdziernik 2007.

39 V. Chetail, Freedom of Movement and Transnational Migrations: A Human Rights
Perspective, (w:) T. A. Aleinikoff, V. Chetail (red.), Migration and International Legal
Norms, Haga 2003.
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mozna wyroznic:
e  prawo do opuszczenia wtasnego kraju,
e prawo do powrotu do wiasnego kraju,
e  obowigzki panstwa wobec swoich obywateli poza jego granicami.

4.1. Prawo do opuszczenia wlasnego kraju

Zgodnie ze stanowiskiem V. Chetaila, prawo do opuszczania swojego kraju
charakteryzuje sie czterema zasadniczymi cechami.

Po pierwsze, brak w nim jakiegokolwiek rozréznienia na tle pochodzenia
osoby uprawnionej — dotyczy ono w takim samym zakresie wtasnych obywa-
teli danego panstwa, jak réwniez obcokrajowcow (wzglednie bezpanstwow-
cow). Opuszczanie kraju co do zasady wydaje sie mniej obarczone warunkami
i zastrzezeniami niz ma to miejsce w przypadku wjazdu na terytorium pan-
stwa.

Po drugie, na gruncie wszystkich opisanych powyzej regulacji zawartych
w aktach prawa miedzynarodowego rozumiec je nalezy szeroko jako odno-
szgce sie w takim samym zakresie do zwyczajowego podrdézowania (np. wy-
jazdu w celach turystycznych), jak rowniez do dtugoterminowej emigracji. Ko-
mitet Praw Cztowieka w swoim raporcie generalnym nr 27 stanat na stano-
wisku, ze ,wolnosc opuszczenia terytorium okreslonego kraju nie moze zostac
uzalezniona od jakiegokolwiek specyficznego warunku lub okresu czasu, jakq
osoba okresla dla pobytu poza jego granicami. Stqd tez podréZzowanie poza
granice kraju jest objete zakresem regulacji, podobnie jak decyzja o perma-
nentnej emigracji. Podobnie, prawo indywidualne wyboru paristwa docelo-
wego stanowi czes¢ tej prawnej gwarancji”*.

Trzecim elementem wskazanym przez tego autora jest skorelowany z tg
wolnoscia obowigzek zachowania pasywnosci przez organy panstwowe
(poza uprawnieniami kontrolnymi), majgcy zagwarantowac faktyczng mozli-
wos¢ przemieszczania sie oraz obowigzek pozytywny adresowany do wia-
snych obywateli zapewnienia wsparcia organizacyjnego za granicg w razie
utraty dokumentéw lub srodkéw do zycia.

Czwartym elementem jest mozliwosc ograniczenia tego prawa przez pan-
stwo w uzasadnionych przypadkach. Ograniczenia te muszg by¢: (a) przewi-
dziane przez obowigzujgce prawo, (b) wprowadzane jako ograniczenia wyni-

40 General Comment No. 27, Freedom of movement (Art. 12), opublikowano 2 listo-
pada 1999 r., (w:) CCRP/C/21/Rev.1/Add.9, General Comment No. 27 (General Com-
ments).
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kajace z koniecznosci skorelowania z ochrong innych praw cztowieka przewi-
dzianych przez pakty, (c) konieczne do osiggniecia tych rezultatéw,
(d) zgodne z zasadg proporcjonalnosci.

4.2. Prawo do powrotu do wlasnego kraju

Prawo do powrotu do wtasnego kraju zostato pomyslane jako instrument,
majacy na celu wzmocnienie ogdlnego prawa do jego opuszczenia. Nalezy
zauwazyé, ze w zadnym akcie nie zostato przewidziane prawo do wkroczenia
na terytorium innego panstwa niz kraj wtasnego pochodzenia. Zagadnienia
zwigzane z ruchem miedzypanstwowym regulujg rozmaite porozumienia
miedzynarodowe oraz w wielu wypadkach dwustronne umowy miedzynaro-
dowe (dla przyktadu obywatele polscy mogg przebywaé na terytorium
Taiwanu 90 dni w ruchu bezwizowym).

Rozwazajac problematyke prawa powrotu do wtasnego kraju nalezy row-
niez mie¢ na uwadze innego rodzaju formy przynaleznosci panstwowej, jak
chociazby karta statego pobytu czy tez innego rodzaju pozwolenia (wiza wjaz-
dowa na czas okreslony). Sg to poswiadczenia ustanawiajgce okreslony zwig-
zek pomiedzy jednostkg a paristwem. W zaleznosci zatem od charakterystyki
konkretnego przypadku — kraj ,,danej osoby” moze ulec zmianie.

Zgodzi¢ sie nalezy z twierdzeniem V. Chetaila, ze sytuacja idealna pozwa-
lataby kazdej osobie na wjazd do dowolnego kraju na nieograniczony czas.
Biorgc jednak pod uwage rzeczywisty stan rzeczy i problemy zwigzane
z prébg urzeczywistnienia tej koncepcji nalezy przyja¢, ze gtdwnym celem
wspdlnoty miedzynarodowej powinno by¢ stworzenie przynajmniej mozli-
wosci bezproblemowego powrotu do wtasnego kraju.

Zaproponowana przez francuskiego teoretyka koncepcja wydaje sie nie-
petna, nie uwzglednia bowiem dwdch waznych aspektéw sktadajgcych sie na
wolnos¢ przemieszczania sie, jakimi sg prawa zwigzane z przemieszczaniem
sie ludzi po terytorium innych krajéw niz kraj wtasnego pochodzenia.
W szczegdlnosci wymieni¢ tu nalezy sytuacje koniecznosci ,uchodzenia”
z wtasnego kraju i zwigzane z tym prawa do ochrony (prawo uchodzcow
i prawa azylantow). Zostang one omowione w dalszej czesci opracowania.

4.3. Obowiazki panstwa wobec swoich obywateli
poza jego granicami

Jak juz wielokrotnie wskazywano w niniejszym opracowaniu wolnosé

przemieszczania sie jest scisle sprzegnieta z przynaleznoscig panstwowa.
Osoby przebywajace na terytorium danego panstwa majg rézny status
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prawny, zaleznie od tego w jakiej relacji wobec tego panstwa pozostaja. Re-
lacje te okreslajg czesto réznego typu akty prawne, odmiennie w przypadku
obywateli i cudzoziemcédw. Obywatele korzystajg z petni praw i wolnosci
przyznanych im w konstytucji krajow macierzystych, natomiast cudzoziemcy
pozostajg na wielu polach w gorszej sytuacji (np. brak praw wyborczych). Sy-
tuacje te, chociaz cze$ciowo, ma zréwnowazyé mozliwo$¢ korzystania
z opieki dyplomatycznej i konsularnej*!.

Ram prawnych dla obowigzkdw panstwa wobec swoich obywateli przeby-
wajacych poza jego granicami nalezy poszukiwa¢ w prawie dyplomatycznym
i konsularnym. Zgodnie z art. 3(c) konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplo-
matycznych z 1961 r., do funkcji przedstawicielstwa dyplomatycznego nalezy
m.in.: ochrona interesdw panistwa wysytajgcego w panistwie przyjmujacym
w granicach dopuszczalnych przez prawo miedzynarodowe. Z kolei art. 5(a)
konwencji wiedeniskiej o stosunkach konsularnych wskazuje, ze do zadan
konsularnych nalezy ochrona interesdw obywateli, zaréwno oséb fizycznych,
jak i prawnych w panstwie przyjmujgcym, w dopuszczalnych przez prawo
miedzynarodowe granicach.

Zagadnieniom tym nie poswieca sie wspdtczesnie wiele miejsca w litera-
turze prawniczej*. Taki stan rzeczy bywa réznie ttumaczony. Z jednej strony
wskazuje sie na ograniczong doniostos¢ pomocy panstwa w kontekscie po-
stepujacej otwartosci $wiata i ostabienia niecheci do cudzoziemcéw, z drugiej
zas strony podkresla sie, ze ten brak zainteresowania jest wynikiem przenie-
sienia akcentu na miedzynarodowg ochrone praw cztowieka i zobowigzania
panstw przyjmujacych wobec 0séb wkraczajacych na ich terytorium®.

41 Zob. R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa
1998, s. 259; I. Browlie: Principles of Public International Law, Oxford 1995, s. 519.
42 Do wyjatkéw nalezy zaliczyé monografie Jana Sandorskiego, Opieka dyploma-
tyczna a miedzynarodowa ochrona praw cztowieka, Poznan 2006.

43 por. J. Sandorski, Opieka dyplomatyczna jako narzedzie ochrony praw cztowieka,
(w:) L. Wisniewski, Ochrona praw cztowieka w Swiecie, Bydgoszcz-Poznan 2000,
s. 18. Jan Sandorski przytacza wypowiedz C. W. Jenksa z sesji Instytutu Prawa Mie-
dzynarodowego z 1965 r.:,,Gdyby istniata juz dzis skuteczna ochrona praw czfowieka,
to opieka dyplomatyczna stataby sie instytucjq przestarzatq”. Z pogladem tym pole-
mizowat K. Skubiszewski, (w:) Ochrona dyplomatyczna obywateli, ,,Paristwo i Prawo”
1975, z. 10, s. 40-42: ,Co sie tyczy strony proceduralnej, to dzisiaj jednostka nadal
rzadko kiedy moze chroni¢ bezposrednio swe uprawnienia sktadajgc petycje lub
skarge przed organem miedzynarodowym, a nawet jesli osoba fizyczna ma mozli-
wosc¢ sama wystqgpic z roszczeniem przeciwko paristwu, czyni to najczesciej nie wobec
panstwa obcego, lecz w stosunku do panstwa, ktérego obywatelstwo posiada lub
z ktorym jest silnie zwigzana, np. przez miejsce zamieszkania”.
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Jak zauwaza Bogustaw Banaszak, ,w prawie miedzynarodowym brak jest
jednego aktu regulujgcego kwestie zwigzane z obywatelstwem. Rézne kon-
wencje i zwyczaje uznajq nastepujgce zasady dotyczgce obywatelstwa:

(a) panstwo sprawuje jurysdykcje nad swoimi obywatelami takze i poza
swoimi granicami. (...) Ma ono prawo wezwania do powrotu swoich wtasnych
obywateli przebywajgcych poza granicami (ius avocandi). Zakres praw przy-
znanych obywatelowi jednego parstwa na terytorium drugiego parstwa za-
lezy od zobowigzan konwencyjnych paristwa pobytu;

(b) paristwo jest zobligowane do zapewnienia wstepu i pobytu na swoim
terytorium swoim obywatelom i nie moze nakazac¢ im opuszczania granic
kraju. Nie tworzy to jednak po stronie jednostki prawa podmiotowego. Kazde
panstwo ma prawo wydali¢ ze swojego terytorium cudzoziemcdw, ale nie
moze miec to charakteru wydalenia catych grup osob (wydalenie kolek-
tywne);

(c) paristwo ma obowiqgzek opieki dyplomatycznej i konsularnej nad swo-
imi obywatelami, gdy przebywajq za granicg, a takze w okreslonych wypad-
kach ponosi odpowiedzialnosc¢ za ich dziatania. (...) Paristwo nie moze powo-
tywac sie na prawo do ochrony o0séb, ktére dobrowolnie opuscity jego teryto-
rium i zrzekty sie obywatelstwa.

(d) sprawy dotyczqce obywatelstwa nalezq do kompetencji panstw i requ-
lowane sq przez akty prawa wewnetrznego, ktore decydujq komu przyzna-
wane jest obywatelstwo i pod jakimi warunkami”**,

Powyzsze regulacje prawne wydajg sie jasne i klarowne. Nie oznacza to
oczywiscie, ze nie powstajg na ich gruncie zadne watpliwosci, wrecz przeciw-
nie, o czym swiadczyé moze bogata literatura przedmiotu. Stanowig one jed-
nak przedmiot wykraczajgcy poza granice przyjete dla niniejszego opracowa-
nia. W zwigzku z tym w kwestiach zasad przyznawania obywatelstwa pol-
skiego nalezy odestac czytelnika do stosownych aktéw prawnych oraz opra-
cowan naukowych.

5. Zakonczenie

Wolnos¢ przemieszczania sie nie zostata wyrazona explicite w zadnym ak-
cie miedzynarodowym, majgcym za swdj przedmiot prawa cztowieka. Kon-
cepcja tej wolnosci znajduje swéj normatywny wyraz w prawie do opuszcze-
nia swojego kraju oraz prawie do powrotu do niego. Tak pojete prawa s3

44 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 441.
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rowniez wyrazone w licznych porozumieniach i konwencjach miedzynarodo-
wych o zréznicowanym zakresie terytorialnym swojego obowigzywania.
Z punktu widzenia niniejszego opracowania, ktérego celem jest rekonstruk-
cja zakresu wolnosci przemieszczania sie na terytorium Polski, najwiekszg do-
niostos¢ mieé beda regulacje prawa europejskiego.

~41 ~



Rozdziat I1

Wolnos¢ przemieszczania sie
w prawie Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Przedmiotem analizy w niniejszym rozdziale jest prawo Unii Europejskiej*
odnoszace sie do zagadnienia wolnosci przemieszczania sie w obrebie wspél-
noty lub obywateli Unii poza jej granicami. Przepisy dotyczace przemieszcza-
nia sie osdb nieposiadajgcych obywatelstwa Unii w jej granicach oraz pro-
blem uchodzctwa zostaty wyjete poza nawias i zostang omdwione osobno
w rozdziale poswieconym tym zagadnieniom.

W pierwszej kolejnosci zostang omdwione postanowienia unijnego prawa
pierwotnego (traktaty zatozycielskie i porozumienia je zmieniajgce) wraz
z Kartg Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktéra mimo iz nie ma jeszcze
mocy wigzacej w znaczeniu prawa pierwotnego, to w istocie wyznacza ogdlne
ramy dla wykfadni unijnych przepiséw, wskazujagc fundamentalne prawa
i wolnosci, ktére muszg by¢ respektowane.

W drugiej czesci tego fragmentu ksigzki zostang przedstawione normy
prawa wtérnego.

Jak stusznie zauwaza sie w literaturze prawniczej ,podstawowq cechg
praw politycznych na poziomie krajowym — a do nich wtasnie zaliczy¢ nalezy

4 Dorobek prawny Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej obejmuje traktaty za-
tozycielskie oraz akcesyjne oraz umowy miedzynarodowe dokonujgce ich zmian
(prawo pierwotne), jak rowniez przepisy wydawane na ich podstawie przez organy
Unii Europejskiej (prawo wtdrne). Dodatkowo zbidér ten uzupetniajg umowy miedzy-
narodowe zawarte przez Wspdlnoty i Unie Europejska, jak rowniez orzecznictwo Try-
bunatu Sprawiedliwosci, a takze deklaracje i rezolucje oraz zasady ogdlne prawa
wspdlnotowego. W aktach prawnych Unii dorobek ten okreslany jest mianem acquis
(fr. - dorobek).
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wolnos¢ przemieszczania sie — jest, co do zasady, ich zastrzezenie dla obywa-
teli danego paristwa. Dzieki temu stanowiq one podstawowq ceche odrdznia-
jgcq obywateli od cudzoziemcdw, zastepujgc w tej roli przestarzate i ‘niede-
mokratyczne’ kryteria etniczne i jezykowe™*®. ,, Wobec rosnqcej skali emigracji
miedzynarodowych, wspdfczesnie mozna jednak zaobserwowac tendencje do
uniwersalizacji praw politycznych, tzn. do stopniowego obejmowania nimi
takze 0séb niepotgczonych z paristwem wiezami obywatelstwa”’. Ustawo-
dawstwo Unii Europejskiej wydaje sie najbardziej reprezentatywnym przykta-
dem tych tendencji zarowno w odniesieniu do obywateli, pochodzacych z ob-
szaru wspolnoty, jak i wywodzacych sie spoza jej granic. Przyznanie obywa-
telom UE takich praw politycznych, jak (a) prawa wyborcze w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, (b) prawa wyborcze w wyborach lokalnych,
(c) prawo zwracania sie na piSmie w jezykach urzedowych do instytucji i or-
gandw UE i do otrzymywania od nich odpowiedzi w tym samym jezyku,
a takze ustanowienie praw dla niebedgcych obywatelami mieszkancéw pan-
stw cztonkowskich UE, takich jak: (a) prawo petycji do PE, (b) prawo skargi do
Rzecznika Praw Obywatelskich UE, (c) prawo dostepu do dokumentdéw
wspdlnotowych, (d) prawo do dobrej administracji, wydaja sie by¢ jednocze-
$nie odpowiedzig na wspodtczesne tendencje migracyjne w obrebie i do
Wspdlnoty, jak rdwniez sg czynnikiem dodatkowo te procesy wzmacniajgcym
poprzez stworzenie podstaw godnego zycia w nowym miejscu zamieszkania.

W kontekscie rozszerzenia granic UE i przyjecia w jej granice Rumunii oraz
Butgarii, szczegdlnego znaczenia nabrat problem przemieszczania sie ludno-
sci wewnatrz Unii, a przede wszystkim ruch z potudniowego-wschodu na pét-
noc i zach6d*. W raporcie przygotowanym na Uniwersytecie Editura w za-
chodniej Timisoarze Rumunia zostata scharakteryzowana jako kraj dostarcza-
jacy pracownikéw w obszar pierwotnej wspdlnoty. Europejska sfera migra-
cyjna (European Migration Space), od czasu poszerzenia granic Wspdlnoty
nazywana réwniez The Post-Enlargement Migration Space®.

Ciekawie zarysowujg sie réwniez relacje w przeptywie ludnosci wewnatrz
Unii. Aby da¢ pewne wyobrazenie o ogromnej czestotliwosci przemieszczania

46 A, Cielen, Prawa polityczne obywateli Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 115.

47 Tamze, s. 115.

48 por. L. Hiris, The Social Context of European East-West Migration, (w:) G. Silasi,
O. L. Simina, Migration, Mobility and Human Rights at the Eastern Border of the Eu-
ropean Union — Space of Freedom and Security, Universitat Etidura 2008, s. 29.

49 G. Silasi, O. L. Simina, Introduction, (w:) idem (red.): Migration, Mobility and Hu-
man Rights at the Eastern Border of the European Union — Space of Freedom and
Security, Universitat Etidura 2008, s. 5.
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sie wystarczy chociazby postuzy¢ sie jednym z dostepnych parametréw — Ko-
misja Europejska w raporcie z czerwca 2008 roku podaje, ze zaledwie
w pierwszym poéfroczu tego roku w przestrzeni powietrznej UE odbyto sie
9 milionéw lotéw (czyli $rednio 25 tysiecy dziennie)®. Z kolei zgodnie z da-
nymi Eurostatu w 2009 roku z portéw lotniczych w UE skorzystato ponad 750
milionéw pasazerdw (stanowi to jedng trzecia rynku $wiatowego)®.. Liczba ta
systematycznie wzrasta i w 2011 roku odnotowano juz 770 milionédw oséb
przemieszczajgcych sie drogg lotniczg na portach Wspdlnoty®2. Sg to liczby
ogromne, ale zaledwie kropla w morzu —wystarczy, ze wezmie sie pod uwage
fakt, ze to samochody osobowe sg najpopularniejszym srodkiem transportu
pasazerskiego w obrebie UE (zgodnie z danymi z 2010 roku udziat samocho-
dow w transporcie wspdlnotowym wyniost 72 proc.), a samoloty dzielg po-
zostate 18 proc. z transportem kolejowym oraz wodnym (morskim i rzecz-
nym)®.

Niniejsze opracowanie bardziej niz na analize doktadnych danych staty-
stycznych, dotyczacych przemieszczania sie w Polsce i w Europie, nakiero-
wane jest na ustalenie ramy prawnej dla tego procesu. Zgodnie z przyjetym
punktem widzenia najwazniejszym przedmiotem zainteresowania jest zatem
problem przemieszczania sie ludnosci z perspektywy geograficznej i stosow-
nie do lokalizacji Rzeczpospolitej Polskiej oméwienie kolejno aktéw praw-
nych prawa miedzynarodowego, europejskiego i krajowego.

Dokonujgc ogdlnej charakterystyki wolnosci przemieszczania sie w prawie
Unii Europejskiej warto réwniez zwrdci¢ uwage na powigzanie jej z aspektem
ekonomicznym. Jak zauwazyta C. Barnard, ,,wolnos¢ przemieszczania sie ludzi
(free movement of persons) byta zawsze obszarem ‘bardziej wrazliwym’ niz
wolnos$¢ przemieszczania dobr (free movement of goods). Ludzie implikujg
problemy zwiqzane z bezpieczeristwem i obronnosciq, ktdre nie stajq sie
udziatem doébr. To pomaga wyjasnic, dlaczego oryginalne Traktaty Wspdlno-

50 Raport Komisji Europejskiej dla Parlamentu Europejskiego na temat: Single Euro-
pean Sky II: towards more sustainable and better performing aviation, Brussels,
25.6.2008 COM(2008) 389 final, SEC(2008) 2082.

51 Dane dostepne na: http://ec.europa.eu/transport/strategies/facts-and-figu-
res/all-themes/index_pl.htm.

52 Dane dostepne na: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/in-
dex.php/Passenger_transport_statistics.

53 Dane wedtug opracowania Energia i Transport — maty rocznik statystyczny 2010
(Energy and Transport in Europe — Statistical Pocketbook 2010), dostepnym na stro-
nie Komisji Europejskiej:  http://ec.europa.eu/transport/facts-fundings/stati-
stics/old/statistics_en.htm.
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towe przyznawaty swobode przemieszczania sie jedynie ekonomicznie aktyw-
nym (czyt. pracownikom): wnosili oni umiejetnosci do parstw przyjmujgcych
i byli wstanie finansowo sie utrzymacé”*. Réwniez w wielu przepisach obecnie
obowigzujgcych aktdw prawa wspélnotowego odnalezé mozna podkreslenie
roli, jakag w procesie integracji odgrywajg pracownicy oraz zaakcentowanie,
ze swoboda ich przemieszczania sie powinna by¢ , podstawgq funkcjonowania
wspdlnego rynku”>. Istotne jest réwniez uzaleznienie uprawniert wynikajg-
cych ze swobody przemieszczania sie od posiadanych srodkéw materialnych,
pozwalajgcych na utrzymanie sie.

Kolejnym waznym aspektem zwigzanym z przemieszczaniem sie w obre-
bie Unii Europejskiej jest zasada niedyskryminacji. Juz w punkcie pigtym roz-
porzadzenia rady 1612/68/EWG z 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie swo-
body przemieszczania sie pracownikéw w obrebie Wspdlnoty podkreslano,
ze ,prawo do swobodnego przemieszczania sie wymaga zapewnienia fak-
tycznego i prawnego réwnego traktowania we wszystkich sprawach zwiqza-
nych z wykonywaniem dziatalnosci zarobkowej, aby mogto byc realizowane
w warunkach wolnosci i poszanowania godnosci”?®.

Zgodnie z danymi z 2008 roku podanymi przez Komisje Wspdlnot Europej-
skich w Sprawozdaniu Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady ze stoso-
wania dyrektywy 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich
rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich w momencie jego publikacji ponad 8 milionéw obywateli UE
zamieszkiwato na terytorium innego paristwa cztonkowskiego®’.

Powiekszenie Unii Europejskiej zaowocowato powstaniem licznych pro-
bleméw. Juz od jej pierwszego powiekszenia byta mozliwa do zaobserwowa-
nia europejska polityka imigracyjna, ktérg charakteryzowata fundamentalna
niekonsystencja: wiekszo$¢ panstw cztonkowskich zdecydowato sie na re-
strykcyjne ograniczenie migracji Europejczykéw, bez wzgledu na wzrastajgce
ekonomiczne zwroty polityki otwartosci, jakg od dawna stosowaty takie kraje
jak Szwecja czy Irlandia. Ciekawe studium to opracowanie C. Gurdgieva, kon-
centrujgce sie na analizie sytuacji w Danii°®.

54 C. Barnard, The Substantive Law of the EU. Four Freedoms, Oxford 2007, s. 2091.
55 B. Mielnik, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wroctaw 2000, s. 66.

56 H. Szewczyk, Ochrona débr osobistych w zatrudnieniu, Warszawa 2007, s. 98.

57 Pigte sprawozdanie Komisji Europejskiej na temat obywatelstwa Unii (1 maja
2004 r. - 30 czerwca 2007 r.) — COM(2008)85.

58 C. Gurdgiev, Migration and EU-Enlargement: The Case of Ireland and Denmark,
“The Romanian Journal of European Studies” No. 5-6/2007, s. 44.
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2. Ogdlne ramy wolnosci przemieszczania sie

2.1. Traktaty zalozycielskie (prawo pierwotne)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w art. 20 (dawny art. 17 TWE)
zawiera gwarancje szeregu uprawnien, wynikajgcych z obywatelstwa Unii Eu-
ropejskiej. Zgodnie z jego ust. 1 obywatelstwo Unii uzyskuje sie automatycz-
nie, w konsekwencji przynaleznosci do ktéregokolwiek z panistw cztonkow-
skich. Ma ono charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego,
jednak go nie zastepuje i nie uniewaznia.

Wsrdd praw wymienionych explicite w ust. 2 w pierwszym rzedzie znalazta
sie swoboda przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw czton-
kowskich. W kolejnych punktach zostaty zawarte postanowienia utatwiajgce
integracje i udziat w zyciu publicznym wybranego miejsca zamieszkania na
terenie Wspdlnoty (prawo do gtosowania i kandydowania w wyborach do
Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych w panstwie cztonkow-
skim, zgodnie z miejscem zamieszkania, na takich samych warunkach, jak
jego obywatele), utatwiajgce przemieszczanie sie poza jej granicami (prawo
do korzystania na terytorium panstwa trzeciego bez przedstawicielstwa dy-
plomatycznego kraju swojego pochodzenia, z ochrony dyplomatycznej i kon-
sularnej kazdego z pozostatych panstw cztonkowskich).

Postanowienia te zostaty rozwiniete w art. 21 (dawny art. 18 TWE), zgod-
nie z ktérym kazdy obywatel ma prawo do swobodnego przemieszczania sie
i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich z zastrzezeniem ograni-
czen i warunkéw ustanowionych w traktatach i srodkach przyjetych w celu
ich wykonania. Jednoczesnie w ust. 2 tego artykutu wskazano, ze jezeli dla
osiggniecia tego celu dziatanie Unii okazuje sie konieczne, a traktaty nie prze-
widujg niezbednych kompetencji, Parlament Europejski i Rada, stanowigc
zgodnie ze zwyktg procedurg prawodawczy, mogg wydac przepisy utatwia-
jace wykonywanie praw okreslonych w ust. 1. Podobnie, jezeli traktaty nie
przewidujg uprawnien do dziatania, rada, stanowigc zgodnie ze specjalng
procedurg prawodawczg, moze przyjgé srodki dotyczgce zabezpieczenia spo-
tecznego lub ochrony socjalnej. Rada ustanawia je jednomysinie po konsul-
tacji z Parlamentem Europejskim.

We frazeologii jezyka urzedowego Unii Europejskiej coraz czesciej mowi
sie o0 ,,swobodzie przeptywu o0séb”, ktdra obejmuje prawo do swobodnego
przemieszczania sie, osiedlania, podejmowania nauki oraz mozliwos¢ podej-
mowania pracy lub prowadzenia dziatalnosci na wtasny rachunek (tzw. samo-
zatrudnienie) przez obywateli jednego panstwa UE na terytorium innego
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panstwa UE. Prawo to obejmuje szczegdétowo rézne grupy obywateli panstw
cztonkowskich: pracownikédw najemnych (art. 45 TFUE), osoby prowadzace
samodzielng dziatalno$¢ gospodarcza (art. 49 TFUE), cztonkdéw ich rodzin,
ustugodawcdw i ustugobiorcéw (art. 56 TFUE), osoby, ktdre zaprzestaty dzia-
talnosci zawodowej, studentdéw oraz wszystkie pozostate osoby (nieaktywne
gospodarczo), nie nalezgce do wczesniej wymienionych grup, ktérych sytua-
cji nie regulujg inne szczegdlne przepisy. Wraz z wejsciem w zycie Traktatu
o Unii Europejskiej, prawo swobodnego przemieszczania sie i pobytu stato sie
prawem obywatelskim obywateli Unii Europejskiej uregulowanym w obec-
nym art. 21 TFUE.

2.2. Karta praw podstawowych

Artykut 45 w ust. 1 Karty praw podstawowych gwarantuje kazdemu oby-
watelowi Unii prawo do swobodnego przemieszczania sie i przebywania na
terytorium panstw cztonkowskich, jak réwniez w ust. 2 przewiduje mozliwosc
przyznania swobody przemieszczania sie i pobytu, zgodnie z traktatami, oby-
watelom panstw trzecich przebywajgcym legalnie na terytorium panstwa
cztonkowskiego.

,Prawo zagwarantowane w ust. 1 to prawo zagwarantowane w art. 20
ust. 2 litera a) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*. Zgodnie z art.
52 ust. 2 ma ono zastosowanie na warunkach i w granicach okreslonych
w Traktatach. Ustep ten odnosi sie do uprawnienia przyznanego Unii na mocy
art. 77, 78 i 79 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W zwiqzku z tym
przyznanie tego prawa jest uzaleznione od wykonania tego uprawnienia
przez instytucje”®.

Postanowienia ust. 2 mogg budzi¢ niepokdj ze wzgledu na zawartg w nich
sugestie, jakoby swoboda przemieszczania sie byta uzalezniona od decyzji or-
gandw Unii Europejskiej. Jezykowa redakcja tego przepisu podwaza wiec
w sposdb domniemany ich przyrodzony charakter. Wydaje sie, ze taka inter-
pretacja przytoczonego przepisu nie byta intencjg tworcéw karty, nie mozna
jednak nie zauwazy¢, ze w praktyce ustanawia ona podziat na obywateli Unii,
ktorym swoboda przemieszczania sie przystuguje w petnym zakresie oraz
obywateli panstw trzecich, ktdrych wolnos¢ ma charakter uznaniowy i jest
uzalezniona od decyzji ktéregos z cztonkdéw Wspdinoty.

59 Zob. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z 17 wrzeénia 2002 r. w sprawie C-413/99
Baumbast, Ree 2002, s. 709.
80 ). Sozanski, Prawa cztowieka w Unii Europejskiej, Warszawa-Poznari 2010, s. 264.
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Z drugiej jednak strony nie mozna zapominaé, ze panstwa cztonkowskie
sg réwniez stronami uniwersalnych umoéow miedzynarodowych zawierajgcych
gwarancje wolnosci przemieszczania sie i sg zmuszone do ich respektowania
niezaleznie od wezszego zakresu znaczeniowego przypisanego im w prawie
Unii.

Wazng okolicznoscia, ktéra powinna by¢ brana pod uwage, jest réwniez
niepetny status zawartych w karcie postanowien. Omawiany akt normatywny
nie zostat jeszcze bowiem witgczony do tzw. dorobku prawnego Unii i nie po-
siada charakteru prawa pierwotnego.

3. Gwarancje dla wolnosci przemieszczania sie
we wspolnotowym prawie wtornym

3.1. Wprowadzenie

Dyrektywy majg na celu rozwiniecie zatozen ogdlnych, wyrazonych w ak-
tach ustanawiajacych Wspdlnote, ktdre zostaty opisane w poprzednich punk-
tach. Zawarte w nich przepisy muszg by¢ zatem zgodne tresciowo.

Dla problematyki zwigzanej z przemieszczaniem sie ludnosci w obrebie
Wspdlnoty najwazniejsze znaczenie posréd aktow prawa wtérnego Unii Eu-
ropejskiej ma dyrektywa® 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli UE i cztonkdw ich rodzin do
swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkow-
skich. Wskazany akt normatywny reguluje ,,warunki korzystania z prawa swo-
bodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium Panstw Cztonkowskich
przez obywateli Unii i cztonkdw ich rodziny; b) prawo statego pobytu na tery-
torium Parnstw Cztonkowskich dla obywateli Unii i cztonkdéw ich rodziny;
¢) ograniczenia w prawach okreslonych w lit. a) i b) uzasadnione wzgledami
porzgdku publicznego, bezpieczeristwa publicznego lub zdrowia publicznego”
(art. 1, okreslajacy przedmiot regulacji).

61 Nalezy przypomnie¢, ze dyrektywy majg charakter wigzacy, za$ adresatami dyrek-
tyw mogg by¢ wytacznie panistwa cztonkowskie UE. Dyrektywy te wigzg wytgcznie co
do rezultatu, panstwo cztonkowskie ma swobode wyboru formy i srodkéw imple-
mentacji danej dyrektywy.
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3.2. Przemieszczanie sie obywateli UE na podstawie
dyrektywy 2004 /38/WE

3.2.1. Charakterystyka ogolna z rysem historycznym

Historia regulacji odnoszgcych sie do swobody przemieszczania sie w UE
jest mozliwa do odtworzenia m.in. ze sprawozdania Komisji Europejskie]
w sprawie stosowania poprzednio obowigzujgcych dyrektyw®. Sprawozda-
nie to miato na celu przedstawienie gtéwnych rezultatéw wprowadzania
w zycie dyrektyw przyjetych w latach 2003-2005%, jak réwniez wskazania in-
nowacji wprowadzanych przez dyrektywe nr 2004/38/WE, ktdra je zastgpita.

62 Zob. m.in. sprawozdanie Komisji Europejskiej ze stosowania dyrektyw 93/96,
90/364, 90/365 w sprawie prawa pobytu dla studentow, osob nieaktywnych zawo-
dowo i obywateli Unii przebywajgcych na emeryturze (SEK(2006) 424), Bruksela
4.05.2006.

63 Dyrektywa zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 z 15 pazdziernika 1968r.
w sprawie swobodnego przeptywu pracownikow wewnatrz Wspdlnoty i uchylajgca
dyrektywy 64/221/EWG z 17 grudnia 1974 r. w sprawie koordynacji specjalnych $rod-
kow dotyczacych przemieszczania sie i pobytu cudzoziemcéw, uzasadnionych
wzgledami porzadku publicznego, bezpieczeristwa publicznego lub zdrowia publicz-
nego w celu witgczenia obywateli jednego panstwa cztonkowskiego, ktérzy korzystaja
z prawa pozostawania na terytorium innego panstwa cztonkowskiego po zakoricze-
niu prowadzenia na tym terytorium dziatalnosci na wtasny rachunek, 68/360/EWG
z 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie zniesienia ograniczen w przemieszczaniu sie
i pobycie pracownikdéw panstw cztonkowskich i ich rodzin we Wspdlnocie,
72/194/EWG z 18 maja 1972 r. rozszerzajgca zakres dyrektywy z 25 lutego 1964 r.
w sprawie koordynacji szczegdlnych srodkéw dotyczacych poruszania sie i pobytu
cudzoziemcow, uzasadnionych wzgledami porzadku publicznego, bezpieczeristwa
publicznego lub zdrowia publicznego, o kategorie pracownikéw korzystajgcych
Z prawa pozostania na terytorium panstwa cztonkowskiego po ustaniu zatrudnienia
w tym panstwie, 73/148/EWG z 21 maja 1973 r. w sprawie zniesienia ograniczen
w zakresie przemieszczania sie i pobytu obywateli panstw cztonkowskich w obrebie
Wspdlnoty, ktére dotyczg przedsiebiorczosci i Swiadczenia ustug, 75/34/EWG
z 17 grudnia 1974 r. dotyczgca prawa obywateli panstwa cztonkowskiego do pozo-
stawania na terytorium innego panstwa cztonkowskiego po zakonczeniu prowadze-
nia na tym terytorium dziatalnosci na wtasny rachunek, 75/35/EWG z 17 grudnia
1974 r. rozszerzajgca zakres dyrektywy nr 64/221/EWG w sprawie koordynacji spe-
cjalnych $rodkow dotyczacych przemieszczania sie i pobytu cudzoziemcéw, uzasad-
nionych wzgledami porzadku publicznego, bezpieczeristwa publicznego lub zdrowia
publicznego w celu wiaczenia obywateli jednego panstwa cztonkowskiego, ktorzy ko-
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Nalezy zauwazy¢, ze grupg szczegdlnie uprzywilejowang do wejscia w zy-
cie dyrektywy 2004/38/WE byty osoby podejmujace prace lub inng dziatal-
nos¢ ekonomiczng ($wiadczg ustugi i/lub z nich korzystajg w innym panstwie
cztonkowskim, prowadzg dziatalnoé¢ gospodarcza we wtasnym zakresie)®.
Pojecie ,,dziatalno$ci ekonomicznej” interpretowane byto szeroko i obejmo-
wato takze dziatalno$é kulturalng, taka jak np. twdérczos¢ artystyczna, udo-
stepnianie jej wytwordéw publicznosci. W tym sensie dla przyktadu dziatalnos¢
muzealna stanowi rodzaj $wiadczenia ustug i dziatalnosci gospodarczej i jako
taka miesci sie w zakresie ochrony (zob. wyrok w sprawie C-388/01 Komisja
przeciwko Wtochom®). Z kolei osoby zatrudnione w sferze kultury, takie jak
konserwatorzy dziet sztuki, byli pracownikami w rozumieniu traktatu i korzy-
stajg ze swobodnego przeptywu oséb (sprawa C-234/97 Teresa Fernandez de
Bobadilla®®). Sposrdd innych szczegdlnych grup zawodowych podpadajgcych
pod pojecie ,pracownika” nalezy wskaza¢ zawodowych sportowcow®’. Tak
szerokie ujecie zostato utrzymane w nowym prawie.

W sprawozdaniu komisja wskazata, ze swobodny przeptyw oséb stanowi
jedna z podstawowych swobdd obowigzujgcych na rynku wewnetrznym,
ktora przynosi korzysci obywatelom UE oraz panstwom cztonkowskim,
a takze przyczynia sie do zwiekszenia konkurencyjnosci gospodarki europej-

rzystajg z prawa pozostawania na terytorium innego panstwa cztonkowskiego po za-
konczeniu prowadzenia na tym terytorium dziatalnosci na wtasny rachunek,
90/364/EWG z 28 czerwca 1990r. wsprawie prawa pobytu, 90/365/EWG
z 28 czerwca 1990 r. w sprawie prawa pobytu pracownikow i oséb prowadzgcych
dziatalnos¢ na witasny rachunek, ktére zakonczyly dziatalno$¢ zawodowg
i 93/96/EWG z 29 pazdziernika 1993 r. w sprawie prawa pobytu dla studentéw.

84 W Niemczech ograniczenie obowigzywato w tym wzgledzie jeszcze tylko paristwa,
ktére przystgpity do UE w 2007 r. - Rumunie i Butgarie, poniewaz kazdy ,stary” kraj
cztonkowski UE mdgt w ramach maksymalnie 7-letniego okresu przejSciowego ogra-
niczy¢ swobode przemieszczania sie pracownikéw z krajéw przystepujgcych. Ten
okres przejsciowy konczyt sie z dniem 31.12.2013 r. Do tego czasu pracownicy z tych
dwoch krajow potrzebowali zezwolenia na prace w UE, aby podjgé¢ zatrudnienie
w Niemczech.

85 Wyrok trybunatu z 16 stycznia 2003 r. w sprawie C-388/01 Komisja przeciwko Wto-
chom.

6 Wyrok trybunatu z 8 lipca 1999 r. w sprawie C-234/97 Teresa Ferndndez de Boba-
dilla przeciwko Museo Nacional del Prado i innym (wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym: skierowany przez Juzgado de lo Social nr 4 de Madrid).

7 Wiecej na ten temat, zob. R. Ryszka, Swoboda przemieszczania sie sportowcéw
w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 4/2004, s. 69 i n.

~50~



£
=%,
2

Sl A
RERVYM

skiej. Tym samym organ unijny podkreslit doniostos¢ wolnosci przemieszcza-
nia sie obywateli Unii w szerokim rozumieniu dla realizacji integracyjnych
priorytetdw Unii, takich jak wolny rynek. Jej znaczenie zostato zresztg pod-
kreslone w powyzej omdéwionych aktach prawa pierwotnego oraz w Karcie
praw podstawowych.

W rozwoju historycznym Wspdlnot Europejskich i Unii mozna zaobserwo-
waé wyrazng tendencje do stopniowego rozszerzania uprawnien obywateli
panstw cztonkowskich w zakresie mozliwosci swobodnego przemieszczania
sie po ich terytorium. W okresie najwczesniejszym wolnos$é ta przystugiwata
jedynie pracownikom najemnym, zgodnie z art. 39 traktatu WE. Wspotcze-
snym standardem jest natomiast objecie nig wszystkich obywateli UE. Ozna-
cza to, ze w oparciu o obywatelstwo Unii Europejskiej obywatele panistw
cztonkowskich mogg dowolnie wybieraé¢ miejsce swojego pobytu i zamiesz-
kania, z zastrzezeniem ograniczen i warunkéw wynikajgcych z tresci art. 18
TWE, ktore zostaty okreslone w omawianej tu dyrektywie 2004/38/WE. Dy-
rektywa ta miata zatem na celu odejscie od fragmentarycznego podejscia do
swobody przemieszczania sie w obrebie Unii i wprowadzenie w zycie postu-
latu jej powszechnosci.

3.2.2. Analiza postanowien dyrektywy

3.2.2.1. Zakres normowania (przedmiotowy i podmiotowy)

W Swietle wskazanej dyrektywy oraz scharakteryzowanej w poprzednich
punktach niniejszego opracowania wolnosci przemieszczania sie, ktéra na
poziomie prawa krajowego oznacza mozliwos¢ swobodnej zmiany miejsca
pobytu i miejsca zamieszkania w obrebie kraju wtasnego pochodzenia, nato-
miast na ptaszczyznie prawa miedzynarodowego charakteryzowana jest
w pierwsze]j kolejnosci jako prawo do opuszczenia swojego kraju oraz po-
wrotu do niego, nalezy stwierdzi¢, ze wymieniona dyrektywa 2004/38/WE po
raz pierwszy przyznata jednoznacznie uprawnienia obywatelom panstw na-
lezgcych do wspodlnoty w zakresie szerszym niz jedynie ich wiasne panstwo.
Okreslono w niej zakres wolnosci obywatelskiej w obrebie innego panstwa
niz kraj pochodzenia, okreslanego w omawianej dyrektywie jako ,przyjmu-
jgce paristwo cztonkowskie” (definicja legalna zawarta w art. 3 ust. 3 dyrek-
tywy). Pod pojeciem tym nalezy rozumiec panstwo nalezgce do Unii Europej-
skiej, do ktérego przybywa obywatel Unii w celu skorzystania ze swojego
prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu. Stusznie zatem swo-
bode zmiany miejsca pobytu okreslono personalnie, jako atrybut jednostki,
nie za$ panstwa. Jednostka przybywa na terytorium innego panstwa i fakt ten
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prowadzi do powstania po stronie panstwa goszczgcego okreslonych obo-
wigzkéw.

Jej najwazniejszym postanowieniem jest zasada zawarta w pkt 1, zgodnie
z ktérg ,,obywatelstwo Unii nadaje kazdemu obywatelowi Unii podstawowe
i indywidualne prawo do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na tery-
torium Panstw cztonkowskich, z zastrzezeniem ograniczen i warunkdw usta-
nowionych w Traktacie i Srodkdw przyjetych w celu ich stosowania”. Zgodnie
z naczelng zasadg aktu swobodny przeptyw oséb ma stanowié podstawe swo-
bdod rynku wewnetrznego sensu largo. Aby dokonaé¢ harmonizacji prawa
w tym zakresie w poszczegdlnych krajach oraz w celu odejscia od sektoro-
wego i fragmentarycznego uregulowania omawianego zagadnienia wprowa-
dzono wiele zmian w dotychczas obowigzujgcych aktach normatywnych®.
Jednoczesnie jednak obywatelstwo Unii zostato — niejako w miejsce obywa-
telstwa kraju pochodzenia — bezposrednim zrodtem wolnosci przemieszcza-
nia sie. Zaznaczony zostat w ten sposdb swoisty dualizm pomiedzy obywate-
lami Unii, a innymi podmiotami, ktérym swoboda taka moze zosta¢ przy-
znana. Tym samym zakres podmiotowy swobody przemieszczania sie okre-
Slony zostat wasko w pordwnaniu do zatozen traktatowych w miedzynarodo-
wym prawie praw cztowieka.

Istotnym punktem przyjetych w dyrektywie rozwigzan byto rowniez roz-
ciggniecie prawa do swobodnego przemieszczania sie na cztonkéw rodzin
obywateli panstw cztonkowskich, bez wzgledu na przynaleznosé panstwowg
(pkt 5 dyrektywy). Jednoczesnie stosownie do ustawodawstwa przyjmuja-
cego panstwa cztonkowskiego znaczenie pojecia , cztonka rodziny” okreslono
szeroko®, przewidujgc mozliwo$¢ uznania réGwnowaznosci miedzy zareje-
strowanym zwigzkiem partnerskim a matzenstwem. Wyrazem liberalnego
podejscia jest rdwniez przewidziany w pkt 6 obowigzek panstwa cztonkow-
skiego do rozwazenia mozliwosci zastosowania wyktadni stusznosciowej tego

68 postulaty zmian legislacyjnych zawarto w pkt 4 wymienionej dyrektywy.

69 Zgodnie z art. 2 ust. 2 dyrektywy pod pojeciem ,cztonka rodziny“ nalezy rozumieé
takie kategorie oséb jak: (a) wspdtmatzonka, (b) partnera, z ktérym obywatel Unii
zawart zarejestrowany zwigzek partnerski, na podstawie ustawodawstwa danego
panstwa cztonkowskiego, jezeli ustawodawstwo przyjmujacego panstwa cztonkow-
skiego uznaje réwnowaznos¢ miedzy zarejestrowanym zwigzkiem partnerskim
a matzenstwem oraz zgodnie z warunkami ustanowionymi w odpowiednim ustawo-
dawstwie przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego; (c) bezposrednich zstepnych, kto-
rzy nie ukonczyli dwudziestego pierwszego roku zycia lub pozostajg na utrzymaniu
oraz tych wspdétmatzonka lub partnera, jak zdefiniowano w lit. b); (d) bezposrednich
wstepnych pozostajgcych na utrzymaniu oraz tych wspoétmatzonka lub partnera, jak
zdefiniowano w lit. b).
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pojecia i zastosowania go réwniez do osdb, ktére nie sg objete powyzszg de-
finicjg i nie korzystajg z automatycznego prawa wjazdu i pobytu, ale ze
wzgledu na zwigzek z obywatelem Unii lub inne okolicznosci (np. zaleznos¢
finansowa lub fizyczng od niego) powinny zosta¢ objete ochrong (szeroko po-
jeta jednosé rodziny bez uszczerbku dla zakazu dyskryminacji ze wzgledu na
przynaleznos$¢ panstwowg). Osoby te, zgodnie z pkt 8, powinny zosta¢ zwol-
nione z obowigzku otrzymania wizy wjazdowej, przewidzianego w rozporza-
dzeniu rady (WE) nr 539/2001 z 15 marca 2001 r., wymieniajgcego panstwa
trzecie, ktérych obywatele powinni je posiadac. Osoby te nie powinny tracié
swojego prawa pobytu nawet w wypadku przerwania wiezi z obywatelem
Unii (pkt 15).

Na podstawie art. 22 dyrektywy nastgpito rozszerzenie zakresu terytorial-
nego prawa pobytu w panstwie cztonkowskim na cate jego terytorium. Prze-
pis ten przewiduje mozliwo$¢ wprowadzania ograniczen w tym zakresie tylko
i wytgcznie takich samych jak wobec wtasnych obywateli.

3.2.2.2. Podstawowe uprawnienia obywateli UE

(a) Prawo swobodnego pobytu. Zgodnie z postanowieniami dyrektywy
okres swobodnego pobytu na terytorium innego panstwa cztonkowskiego niz
kraj pochodzenia, w ktérym nie powstaje obowigzek spetnienia dodatkowych
warunkéw lub formalnosci, innych niz wymog posiadania waznego dowodu
tozsamosci lub paszportu, ,,bez uszczerbku dla bardziej przychylnego trakto-
wania osob poszukujgcych pracy zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Spra-
wiedliwosci” zostat ograniczony do okresu trzech miesiecy (pkt 9). Przed upty-
wem tego terminu osoba przebywajgca na terytorium innego panstwa jest
zobowigzana do zalegalizowania swojego pobytu stosownie do wymogoéw
prawa lokalnego (pkt 12). Ograniczenia w tym zakresie mogg jednak zostac
wprowadzone w zakresie prawa pobytu, jezeli jest to w sposdb miarodajny
uzasadnione powstaniem po stronie panstwa przyjmujacego , nieracjonal-
nego obcigzenia dla pomocy spotfecznej” w panstwie cztonkowskim.
W praktyce uzaleznia to mozliwos¢ korzystania z omawianego prawa od fak-
tycznej mozliwosci posiadania lub uzyskiwania srodkéw niezbednych do po-
krycia kosztéw wtasnego utrzymania. W pkt 16 zaznaczono jednak explicite,
ze sam fakt skorzystania z systemu opieki spotecznej w panstwie przyjmuja-
cym nie jest wystarczajacg przestanka wydalenia do kraju macierzystego.
Panstwo przyjmujgce przed podjeciem takiej decyzji powinno bowiem doko-
na¢ gruntownego sprawdzenia, czy chodzi jedynie o przejsciowe trudnosci
i uwzglednic ,,okres pobytu, okolicznosci osobiste i kwote przyznanej pomocy,
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w celu rozwazenia, czy beneficjent stanowi nieracjonalne obcigzenie dla sys-
temu pomocy spotecznej i w okreslonym przypadku przystgpic do jego wyda-
lenia”’®. Wydalenie uznano jednocze$nie za $rodek stosowany wyjgtkowo’?.
Przewidziano réwniez rozbudowane instrumentarium prawne przystugujgce
obywatelom Unii zapewniajgce ochrone przed wydaleniem (wymienia je art.
28 ust. 1-3).

(b) Nabycie prawa pobytu statego. W dyrektywie okreslono réwniez czas,
po ktérym obywatel panstwa cztonkowskiego UE powinien uzyskaé¢ prawo
statego pobytu na terytorium przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego. Zgod-
nie z pkt 17 wynosi on 5 lat statego zamieszkiwania na terytorium przyjmuja-
cego panstwa cztonkowskiego. Odpowiada to opisanej powyzej polityce mi-
gracyjnej wewnatrz Unii, zgodnie z ktéra ,, stopien ochrony przed wydaleniem
powinien by¢ tym wiekszy, im wiekszy jest stopien integracji obywateli Unii
i cztonkdw ich rodziny w przyjmujgcym Parstwie Cztonkowskim”. Zgodnie
z pkt 17 umozliwienie nabycia prawa do pobytu statego w panstwie przyjmu-
jacym jest istotnym elementem polityki integracji i wzmacniania wiezi pomie-
dzy obywatelami Unii a paristwami ich wyboru nalezgcymi do Wspdlnoty. Jak

70 Jak dalej wskazuje pkt 16 ,w rozumieniu zdefiniowanym przez Trybunat Sprawie-
dliwosci, w Zadnym wypadku srodka wydalenia nie nalezy stosowac¢ wobec pracow-
nikéw najemnych, oséb pracujgcych na witasny rachunek lub oséb poszukujgcych
pracy, o ile nie jest to uzasadnione wzgledami porzqdku lub bezpieczeristwa publicz-
nego”.

71 7godnie z brzmieniem pkt 22 omawianej dyrektywy, , Traktat dopuszcza ograni-
czenia w korzystaniu z prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu uzasad-
nione wzgledami porzqdku publicznego, bezpieczeristwa publicznego lub zdrowia pu-
blicznego. W celu zapewnienia bardziej precyzyjnego okreslenia warunkdw i zabez-
pieczen proceduralnych, na podstawie ktorych obywatele Unii i cztonkowie ich ro-
dziny mogq otrzyma¢ odmowe prawa wjazdu lub zostac¢ wydaleni, niniejsza dyrek-
tywa powinna zastqpic dyrektywe Rady 64/221/EWG z dnia 25 lutego 1964 r. w spra-
wie koordynacji specjalnych srodkéw dotyczqcych przemieszczania sie i pobytu cu-
dzoziemcdéw, uzasadnionych wzgledami porzqdku publicznego, bezpieczeristwa pu-
blicznego lub zdrowia publicznego”. Natomiast pkt 23 wskazuje na koniecznos$¢
uwzglednienia istotnych konsekwencji jakie mogg wynikng¢ z zastosowania takiego
srodka: , Wydalenie obywateli Unii i cztonkdéw ich rodziny uzasadnione wzgledami po-
rzqdku publicznego lub bezpieczeristwa publicznego stanowi Srodek moggcy wywo-
ta¢ powazne szkody dla osob, ktére korzystajgc z praw i swobdd przyznanych im
w Traktacie, rzeczywiscie zintegrowaty sie w przyjmujgcym Panstwie Cztonkowskim.
Zakres takich srodkéw powinien zatem zostac ograniczony zgodnie z zasadq propor-
cjonalnosci, aby uwzglednic¢ stopien integracji danej osoby, dfugosc¢ jej pobytu
w przyjmujgcym Panstwie Cztonkowskim, jej wiek, stan zdrowia, sytuacje rodzinng
i ekonomicznq oraz zwiqzki z krajem pochodzenia”.
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zaznaczono, ,poczucie obywatelstwa Unii stanowi kluczowy element promo-
wania spojnosci spotecznej, ktora jest jednym z podstawowych celdw Unii”
(pkt 17). Dyrektywa szczegdtowo okresla warunki formalne, ktére muszg zo-
stac spetnione w celu petnego korzystania z przystugujgcego prawa pobytu
przekraczajacego okres trzech miesiecy, jak réwniez warunki, ktére musza
zostaé spetnione w celu uzyskania karty statego pobytu po nieprzerwanym
zamieszkiwaniu na terytorium panstwa przyjmujacego przez okres pieciu lat.

(c) Zespot praw osoby korzystajgcej ze swobody przemieszczania sie. Opi-
sana konstrukcja pozwala zatem wyodrebni¢ w zakresie normowania opisy-
wanej tutaj wolnosci przemieszczania sie prawo wyjazdu z terytorium pani-
stwa cztonkowskiego, bedacego krajem pochodzenia osoby korzystajgcej
z tego prawa (art. 4 dyrektywy), prawo wjazdu na terytorium przyjmujgcego
panstwa cztonkowskiego (art. 5 dyrektywy), prawo do pobytu na jego teryto-
rium (art. 6 i 7 dyrektywy). Ponadto w obrebie samego prawa pobytu wy-
szczegdlniono uprawnienia czgstkowe: (a) prawo pobytu przez okres nieprze-
kraczajacy trzech miesiecy oraz odpowiednio (b) prawo pobytu przez okres
przekraczajacy trzy miesigce. Dodatkowo wyodrebnié nalezy rowniez swo-
bode przemieszczania sie na terytorium panstwa przyjmujgcego (art. 22 dy-
rektywy). Zgodnie z tym przepisem ,prawo pobytu i prawo statego pobytu
obejmuje cate terytorium przyjmujgcego Paristwa cztonkowskiego. Paristwa
cztonkowskie mogq narzucic terytorialne ograniczenia w prawie pobytu i pra-
wie statego pobytu, tylko kiedy takie same ograniczenia stosujq sie do ich
wtasnych obywateli”.

(d) Ograniczenia swobody przemieszczania sie. Rozbudowanym upraw-
nieniom, majacym zagwarantowaé mozliwie szeroki i swobodny przeptyw lu-
dzi i pobyt w innych krajach cztonkowskich, towarzyszg regulacje okreslajace
sytuacje, ktore moglyby stanowic¢ uzasadnienie dla wprowadzania ograni-
czen wolnosci przemieszczania sie. Zostaty one zawarte w rozdziale VI dyrek-
tywy i nalezg do nich wzgledy (a) porzadku publicznego, (b) bezpieczenstwa
publicznego oraz (c) zdrowia publicznego. W art. 27 wskazano jednoczesnie,
Ze podstawg ograniczen nie mogg by¢ wzgledy przynaleznosci narodowej.
Wykluczono réwniez mozliwos¢ powotywania sie na wymienione przestanki
w celach gospodarczych. Ograniczen w tym zakresie nie uzasadnia réwniez
wczesniejsza karalnos¢ danej osoby. Jak wskazuje art. 27 ust. 2 $srodki podjete
ze wzgleddéw porzadku publicznego lub bezpieczeristwa publicznego muszg
by¢ zgodne z zasadg proporcjonalnosci i opierac sie wytgcznie na indywidual-
nym zachowaniu danej osoby. Wczesniejsza karalno$¢ nie moze sama w so-
bie stanowi¢ podstaw do podjecia takich sSrodkéw. Indywidualne zachowanie
danej osoby musi stanowic rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne za-
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grozenie, narazajace jeden z podstawowych intereséw spotecznych. Dopusz-
czalne jest stosowanie jedynie takich uzasadnien, ktére nie sg bezposrednio
zwigzane z danym indywidualnym przypadkiem lub opierajg sie na wzgledach
ogdlnej prewenc;ji.

3.2.2.3. Zagadnienia praktyczne stosowania
dyrektywy 2004/38/WE

(a) Transpozycja odnosnie pojecia , cztonek rodziny”. Wiadomosci doty-
czacych praktycznych zagadnien stosowania dyrektywy dostarcza sprawoz-
danie Komisji Wspodlnot Europejskich dla Parlamentu Europejskiego i Rady ze
stosowania dyrektywy 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i czton-
koéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich z 10 grudnia 2008 roku.

Wdrazanie postanowien dyrektywy w krajowych porzgdkach prawnych
okreslane jest mianem transpozycji. Proces ten zostat oceniony przez komisje
jako zadowalajgcy w odniesieniu do oséb objetych zakresem znaczeniowym
pojecia ,,cztonek rodziny”. Jako wykazujgce gorsze wyniki zostato okreslone
jej stosowanie w odniesieniu do praw innych oséb, ktére moga by¢ kwalifi-
kowane jako cztonkowie rodziny na gruncie art. 3 ust. 2. W niektdrych pan-
stwach implementacji tego prawa nie przeprowadzono prawidtowo. Z drugiej
strony pozytywnie ocenia sie zastosowanie postanowien dyrektywy w sto-
sunku do partneréw w zarejestrowanych zwigzkach, ktérzy korzystajg
z ochrony w trzynastu panstwach’?. Jak zauwazono w sprawozdaniu ,,w na-
stepstwie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 23 wrzesnia 2003 r.”3
w Danii, Irlandii, Finlandii oraz w Zjednoczonym Krdlestwie uzalezniono
prawo pobytu cztonka rodziny pochodzqcego z kraju trzeciego od tego, czy
wczesniej legalnie przebywat na terenie innego paristwa cztonkowskiego”*.
Taka samg wyktadnie przyjeto — na mocy wytycznych administracyjnych —

72 BE, BG, CZ, DK, FI, IT, LT, LU, PT, NL, ES, SE oraz UK.

3 Sprawa C-109/01 Akrich.

7425 lipca 2008 r. Trybunat Sprawiedliwosci orzekt w sprawie C-127/08 Metock, ze
wymaganie wczesniejszego, legalnego pobytu jest sprzeczne z dyrektywa. Nalezy
podkresli¢, ze — zgodnie z odsytajgcym sadem krajowym — zadne z matzenstw w spra-
wie Metock nie byto matzenstwem fikcyjnym. Trybunat Sprawiedliwosci przypo-
mniat, Ze na mocy przepiséw art. 35 dyrektywa nie stanowi dla panistw cztonkowskich
przeszkody w zwalczaniu przypadkéw naduzycia prawa wspdlnotowego, miedzy in-
nymi poprzez zawieranie fikcyjnych matzenstw.
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w siedmiu kolejnych paristwach cztonkowskich”.

(b) Transpozycja prawa wjazdu. Jak wykazata komisja, transpozycja art. 5
ust. 2 dyrektywy, ktéry okresla przestanki prawa wjazdu, jest czesto niepo-
prawna lub niepetna’®. W sprawozdaniu zwrécono uwage na liczne luki
prawne, skutkujgce naruszeniem praw cztonkéw rodziny, w szczegdlnosci be-
dacych obywatelami krajéw nienalezgcych do Unii Europejskiej. Specjalne
przepisy umozliwiajace cztonkom rodziny uzyskanie wizy wjazdowej wprowa-
dzono jedynie w siedmiu paristwach”’.

Jak wskazano w sprawozdaniu, czesto niepoprawnie transponuje i stosuje
sie art. 5 ust. 4. Stanowi on o prawie wjazdu obywateli UE oraz cztonkdw ich
rodzin, ktdrzy pojawiajg sie na granicy bez niezbednych dokumentéw po-
drézy lub — jezeli jest to wymagane — bez wiz wjazdowych. Artykut ten zostat
niepoprawnie transponowany w Belgii, na totwie i w Szwecji. Zawarte w nim
przepisy nie zostaty w ogdle transponowane w szesciu panstwach cztonkow-
skich.

3.3. Przemieszczanie sie obywateli UE i panstw trzecich na
podstawie kodeksu granicznego Schengen

Przepisy stanowigce konkretyzacje ogdlnej zasady swobodnego prze-
mieszczania sie obywateli Unii Europejskiej na jej obszarze sg $cisle skorelo-
wane z szeregiem aktdéw prawnychz zakresu prawa administracyjnego, regu-
lujgcych przeptyw osdb w obiegu wewnatrzunijnym, ktdre w praktyce prze-
sgdzajg o mozliwosci jej petnej realizacji. Jako najwazniejsze wymienic nalezy
porozumienia dotyczgce ruchu granicznego pomiedzy panstwami Unii wraz

> Sprawozdanie komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady ze stosowania dyrek-
tywy 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkdw ich rodzin do swobod-
nego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich, Bruksela,
10.12.2008, KOM(2008)840 wersja ostateczna, s. 4. Kraje te to: AT, CZ, DE, EL, CY,
MT oraz NL.

7 Jak wskazano w omawianym sprawozdaniu, ,,dodatkowe problemy praktyczne, na
ktore napotykajq cztonkowie rodzin pochodzqcy z kraju trzeciego, sq spowodowane
tym, ze nie ma rozréznienia miedzy obywatelami kraju trzeciego a cztonkami rodzin
obywateli UE, pochodzqcymi z kraju trzeciego, ktorym przystugujg na mocy dyrek-
tywy okreslone prawa. W dalszym ciggu czesto wymaga sie, aby ci ostatni wraz ze
swoim wnioskiem o wize wjazdowq przedstawiali szereg dokumentdow, takich jak do-
wod zakwaterowania, potwierdzenie posiadania wystarczajgcych srodkow finanso-
wych, zaproszenie lub bilet powrotny”.

7CY, CZ, EL, PL, PT, RO oraz ES.
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z systemem informacji powotanym dla jego prawidtowego i efektywnego
funkcjonowania. Jak podkreslono w rezolucji Parlamentu Europejskiego
z 7 lipca 2011 r. w sprawie zmiany konwencji z Schengen, ,, swobodne prze-
mieszczanie sie 0osOb w strefie Schengen statfo sie jednym z najwiekszych
osiggniec integracji europejskiej, Schengen ma pozytywny wptyw na Zycie se-
tek tysiecy obywateli UE zarowno dzieki temu, ze utatwia przekraczanie gra-
nic, jak i poprzez stymulowanie gospodarki. Ponadto podkreslono, ze swo-
boda przemieszczania sie jest podstawowym prawem i filarem obywatelstwa
UE, z ktérego korzystanie odbywa sie na warunkach okreslonych w traktatach
i w dyrektywie 2004/38/WE”8,

3.3.1. Wprowadzenie i rys historyczny

Uktad z Schengen mozna okresli¢ mianem umowy readmisyjnej. Zgodnie
z definicjg S. tozinskiego, pod pojeciem tym nalezy rozumieé ,umowe mie-
dzynarodowgq, ktéra ustala procedury dla powrotu i ponownego przyjecia
obywateli panstw trzecich, jak i wtasnych paristw, nielegalnie przekraczajq-
cych granice, z wyjgtkiem ekstradycji. Celem takiej umowy jest, obok przeciw-
dziatania nielegalnej imigracji, takze roztoZenie ciezaru walki z tym zjawi-
skiem na wiekszq liczbe panstw i zapobieganie napfywowi potencjalnych nie-
legalnych imigrantéw””°. Porozumienie miedzynarodowe okre$lane mianem
ukfadu z Schengen znosi kontrole paszportowa osdb przekraczajgcych gra-
nice miedzypanstwowe w obszarze Wspdlnoty Europejskiej, reguluje wspot-
prace w zakresie polityki bezpieczeinstwa i polityki azylowej oraz okresla
ogolne ramy wspotpracy w obszarach przygranicznych. Méwiac skrotowo,
ukfad z Schengen to umowa readmisyjna, okreslajaca zasady przekazywania
i przyjmowania oséb przez granice panstw.

Inspiracjg dla powotania strefy Schengen byto porozumienie zawarte
w Saarbriicken 13 lipca 1984 pomiedzy Republika Federalng Niemiec a Fran-
cjg w sprawie zniesienia kontroli granicznej na drogowych przejsciach gra-
nicznych. Umowa ta okazata sie rdwniez atrakcyjna dla krajéw Beneluksu. Za-
interesowanie z ich strony zaowocowato podpisaniem szerszego porozumie-
nia o stopniowym znoszeniu kontroli na wspdlnych granicach, pomiedzy
Niemcami, Francjg i krajami Unii Gospodarczej Beneluksu (Belgia, Holandia

78 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 7 lipca 2011 r. w sprawie zmiany konwengji
z Schengen, nr aktu w systemie ewidencji eur-lex: 2013/C 33 E/19.

72'S. toziAski, Problemy polityki migracyjnej Polski w latach 1989-1998 a nowa
ustawa o cudzoziemcach, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiéw i Ekspertyz, Raport nr 147,
lipiec 1998, s. 27-28.
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i Luksemburg). Porozumienie to zostato zawarte poza ramami wspdlnoty po-
mimo faktu, ze na poczatku to wtasnie Komisja Europejska miata przygoto-
wac projekt unii paszportowej. Catkowite zniesienie kontroli miedzy tymi
panstwami nastgpito 26 marca 1995 roku, a do pierwotnej pigtki dotgczyty
rowniez Hiszpania i Portugalia. Wtochy, Grecja, Austria oraz kraje nordyckie
uzyskaty status obserwatoréw?®.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze Polska w chwili akcesji trakto-
wata uktad z Schengen jako faktyczng czes¢ prawodawstwa europejskiego
jeszcze przed jego inkorporacjg przez traktat amsterdamski (wynika to z Na-
rodowej Strategii Intergracji przygotowanej w 1997 roku)®. W okresie po-
przedzajgcym przystgpienie do uktadu najwazniejszymi postanowieniami
byto powotanie Petnomocnika Rzgdu do Spraw Przygotowania Organéw Ad-
ministracji Paristwowej do Wspodtpracy z Systemem Informacyjnym Schengen
oraz wydanie rozporzadzenia Rady Ministrow z 20 grudnia 2004 roku (Dz. U.
nr 281, poz. 2788 z 2004 r.) i uchwalenie przez sejm ustawy z 24 sierpnia 2007
roku o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w Systemie Informacyjnym Schengen
oraz Systemie Informacji Wizowej (Dz. U. nr 165, poz. 1170 z 2007 r.). Zgodnie
z art. 46 ustawy i decyzjg rady Rzeczypospolita Polska weszta do uktadu
z Schengen 21 grudnia 2007 roku.

Niniejsze opracowanie ogranicza sie do ogdlnej charakterystyki aktu,
a w zakresie odnoszgcym sie do osiggniec oraz zagadnien praktycznych zwia-
zanych z funkcjonowaniem strefy wewnetrznej przeptywu oséb w Unii odsyta
do literatury przedmiotu®?,

3.3.2. Przedmiot regulacji

Cele wprowadzenia kodeksu granicznego Schengen oraz konwencji to:

(a) catkowite zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych oraz dziata-
nia na rzecz poprawy i harmonizacji kontroli na granicach zewnetrznych
w celu realizacji zatozenia, zgodnie z ktérym wszyscy obywatele Unii mogg

80 por. P. Jaworski, Polska droga do Schengen. Opinie ekspertéw, Warszawa 2001.

8 W. Bryk, Polska polityka imigracyjna w okresie integracji ze Strefqg Schengen,
(w:) S. Konopacki (red.), Polska piec lat w Unii Europejskiej, £6dz 2009, s. 212.

825, Bertozzi, Schengen: Achievements and Challenges in Managing an Area Encom-
passing 3,6 Million Km? CEPS Working Document No. 24, February 7, 2008;
E. Brouwer, The other Side of the Moon — The Schengen Information System and Hu-
man Rights: Task for National Courts, CEPS Working Document No. 288, April 14,
2008.
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wjechaé do strefy Schengen za okazaniem dowodu osobistego lub pasz-
portu®s;

(b) ustanowienie i wdrozenie wspdlnej polityki wizowej, utatwiajacej po-
byty krétkoterminowe — obywatele panistw trzecich, znajdujacych sie na
wspdlnej liscie panstw niebedacych cztonkami Unii, ktérzy musza posiadac
wize wjazdowa, sg uprawnieni do otrzymania pojedynczej wizy waznej w ca-
tej strefie Schengen, z zastrzezeniem, ze panstwa cztonkowskie mogg jednak
wymagac uzyskania wizy w przypadku innych panistw trzecich;

(c) wspotpraca policyjna polegajgca na kolaboracji stuzb przy wykrywaniu
i zapobieganiu przestepstwom. Organy $cigania sg uprawnione do $cigania
przestepcow zbiegtych na terytorium sgsiednich panstw nalezgcych do strefy
Schengen. Usprawniony jest takze system ekstradycji i transfer wykonywania
orzeczen sgdowych;

(d) utworzenie i rozwéj systemu Informacyjnego Schengen (SIS).

W pkt 5 wprowadzenia do rozporzadzenia WE nr 562/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady, ustanawiajgcego kodeks graniczny Schengen podkre-
slono, ze , definicja wspdlnych zasad przeptywu oséb przez granice nie kwe-
stionuje ani nie wptywa na prawo do swobodnego przemieszczania sie, z kto-
rego korzystajq obywatele Unii i cztonkowie ich rodzin, jak rowniez obywatele
panstw trzecich i cztonkowie ich rodzin, ktdrzy na mocy porozumien pomiedzy
Wspdlnotq i jej paristwami cztonkowskimi, z jednej strony, a tymi paristwami
trzecimi, z drugiej strony, korzystajq z prawa swobodnego przemieszczania
sie ré(wnowaznego prawu obywateli Unii”®*. Zasade poszanowania praw czto-
wieka wzmocniono dodatkowo w pkt 20 czesci wstepnej, zgodnie z ktérego
trescig ,rozporzgdzenie nie narusza praw podstawowych i przestrzega zasad
uznanych w szczegdlnosci w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej.

8 W pkt 15 czesci wstepnej rozporzadzenia podkre$lono jednak, ze paristwa czton-
kowskie powinny takze mie¢ mozliwos$é tymczasowego przywrdcenia kontroli gra-
nicznej na granicach wewnetrznych w przypadku powaznego zagrozenia dla ich po-
rzadku publicznego lub bezpieczernstwa wewnetrznego. Powinny zostac okreslone
warunki i procedury realizacji takiego przywrdcenia, tak aby zapewni¢ wyjgtkowy
charakter kazdego takiego srodka i poszanowanie zasady proporcjonalnosci. Zakres
i czas trwania tymczasowego przywrodcenia kontroli granicznej na granicach we-
wnetrznych powinien zostaé ograniczony do absolutnego minimum, niezbednego do
zareagowania na tego typu zagrozenie.

84 Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 15 marca
2006 r. ustanawiajgcego wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb
przez granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz. U. L 105, s. 1).
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Powinno ono by¢ stosowane zgodnie ze zobowigzaniami parstw cztonkow-
skich w zakresie ochrony miedzynarodowej i zasady non-refoulement”. Zgod-
nie z art. 3 rozporzadzenia jego zakres zastosowania obejmuje osoby prze-
kraczajgce granice zewnetrzne i wewnetrzne panstw cztonkowskich bez
uszczerbku dla (a) praw oséb korzystajgcych ze wspdlnotowego prawa swo-
bodnego przemieszczania sie, jak rowniez (b) praw uchodzcow i oséb ubie-
gajacych sie o ochrone miedzynarodowg, w szczegélnosci w odniesieniu do
zasady non-refoulement.

3.3.3. Najwazniejsze postanowienia wyznaczajace zakres
swobody przemieszczania sie

Postanowienia omawianego rozporzgdzenia odnoszg sie do ruchu na gra-
nicach wewnetrznych oraz na granicach zewnetrznych Wspélnoty. Stosownie
do tego podziatu wyodrebnié¢ mozna sfere przemieszczania sie w obiegu ze-
wnetrznym oraz wewnetrznym. Zasady dotyczace obu tych sfer réznig sie od
siebie, w zwigzku z tym w celach klarowniejszej systematyki zasadne wydaje
sie ich osobne omowienie.

(a) Przemieszczanie sie w obiegu zewnetrznym. Zgodnie z tytutem Il (Gra-
nice zewnetrzne) utrzymano zasade dozwolonego przekraczania granic ze-
wnetrznych Wspdlnoty jedynie w miejscach do tego wyznaczonych (na
przejsciach granicznych i w ustalonych godzinach ich otwarcia). Zgodnie z tre-
$cig art. 5 podtrzymano réwniez obowigzek posiadania waznego dokumentu
podrdzy przez obywateli panstw trzecich oraz — w razie potrzeby — odpowia-
dajacej celowi przemieszczania sie waznej wizy.

Z punktu widzenia obywateli panstwa trzeciego istotne znaczenie majg
postanowienia art. 13, okreslajgce przestanki odmowy wjazdu na terytorium
Unii Europejskie;j.

(1) Brak waznego dokumentu podrdzy, zgodnego z uwarunkowaniami
wjazdu stosownymi do wymogdéw natozonych na obywateli kraju jego pocho-
dzenia (ust. 1) jest podstawowg przestankg odmowy wjazdu, od ktérej dyrek-
tywa przewiduje jednak nastepujace wyjatki zezwalajgce na wjazd:

* obywatele panstw trzecich, ktdrzy posiadajg dokument pobytowy lub
wize uprawniajgcg do ponownego wjazdu wydane przez jedno z panistw
cztonkowskich lub, jesli jest to wymagane, oba te dokumenty — w zakresie,
w jakim jest to niezbedne w celu tranzytu do panstwa, ktére dokument ten
wydato przez terytorium innego panstwa cztonkowskiego. Wyjatek ten nie
znajduje jednak zastosowania, jezeli nazwisko takiej osoby znajduje sie w kra-
jowym wykazie wpisdow panstwa cztonkowskiego, ktérego granice ze-
wnetrzne usitujg przekroczyé, a wpisowi towarzyszy instrukcja odmowy
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wjazdu lub tranzytu;

* obywatele panstw trzecich, ktorzy spetniajg wszystkie warunki wjazdu
za wyjatkiem posiadania waznej wizy, w sytuacji, gdy zgtaszajg sie na granicy,
mogg uzyskaé zgode na wjazd — jezeli na granicy zostanie im wydana wiza
zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 415/2003 z 27 lutego 2003 r.
w sprawie wydawania wiz na granicy, w tym wydawania takich wiz maryna-
rzom podrdzujacym tranzytem;

* obywatele panstw trzecich, ktérzy nie spetniajg jednego lub wiecej wa-
runkédw wymaganych jako warunek wjazdu, mogg uzyska¢ zezwolenie
panstwa cztonkowskiego na wjazd na jego terytorium — ze wzgledéw huma-
nitarnych, ze wzgledu na interes narodowy lub zobowigzania miedzynaro-
dowe. Przypadek ten wymaga powiadomienia innych panstw cztonkowskich.

(2) Odmowa nastgpi w drodze uzasadnione] decyzji, wskazujgcej doktad-
nie przyczyny wydanej przez organ do tego upowazniony na mocy prawa kra-
jowego, w formie standardowego formularza. Rozstrzygniecie w formie do-
kumentu jest wreczane danej osobie, przez nig potwierdzane i wywiera sku-
tek natychmiastowy (ust. 2).

(3) Osoba, ktérej udzielono odmowy ma prawo odwotania sie od tej de-
cyzji w postepowaniu prowadzonym zgodnie z prawem krajowym.

W art. 13 ust. 1 dyrektywy wskazano jednoczesnie, ze regulacja odnoszaca
sie do zakazu wjazdu osoby nieuprawnionej pozostaje bez uszczerbku dla sto-
sowania szczegdlnych przepisdow, dotyczacych prawa do azylu i ochrony
miedzynarodowej lub wydawania dtugoterminowych wiz pobytowych

(b) Przemieszczanie sie w obiegu wewnetrznym. Zagadnienia te regulujg
przepisy zawarte w czesci lll rozporzadzenia zatytutowanej Zniesienie kontroli
na granicach wewnetrznych. Zgodnie z trescig art. 20 otwierajgcego te czes¢
aktu normatywnego, granice wewnetrzne moga by¢ przekraczane w kazdym
miejscu bez dokonywania odprawy granicznej oséb niezaleznie od ich oby-
watelstwa. Paniistwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do usuniecia wszel-
kich przeszkéd dla ptynnosci ruchu przez drogowe przejscia graniczne na gra-
nicach wewnetrznych, w szczegdlnosci ograniczenia predkosci, ktdre nie sa
oparte wytgcznie na wzgledach bezpieczeristwa drogowego.

4. Ograniczenia wolnosci przemieszczania sie w prawie UE

4.1. Wprowadzenie

Zgodnie z analizami przeprowadzonymi w poprzednich czesciach pracy,
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podstawowg zasadg wynikajgcg z dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. odnosnie prawa obywateli Unii i czton-
kéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich jest swobodne przemieszczanie sie obywateli Unii
w jej granicach. Swoboda ta nie ma jednak charakteru bezwzglednego i pod-
lega ograniczeniom przewidzianym w art. 27 ust. 1 i 2 wspomnianego aktu
normatywnego. Zgodnie z trescig ust. 1 painstwom cztonkowskim przystuguje
mozliwo$é wprowadzania ograniczen swobody przemieszczania sie i pobytu
obywateli Unii i ich rodzin na swoim terytorium. Moga by¢ one jednak wpro-
wadzane jedynie w trybie zgodnym z postanowieniami dyrektywy, (a) bez
wzgledu na przynalezno$é panstwowg osoby wobec ktérej sg stosowane,
(b) z przyczyn uzasadnionych ochrong porzadku publicznego, (c) bezpieczen-
stwa publicznego lub (d) zdrowia publicznego. Jednoczesnie wytgczona zo-
stata mozliwos¢ powotania sie na te uzasadnienia z uwagi na powigzane
z nimi cele gospodarcze. W ust. 2 dokonano natomiast uscislenia wymienio-
nych powyzej przestanek ograniczajgcych, wskazujac, ze Srodki zastosowane
ze wzgledu na ochrone porzadku publicznego lub bezpieczenstwo publiczne
muszg odpowiadad zasadzie proporcjonalnosci i by¢ zindywidualizowane do
zachowania konkretnej osoby, a jej wczesniejsza karalnos¢ nie moze by¢ sa-
modzielnym powodem wydalenia. Jak podkreslono, ,,indywidualne zachowa-
nie danej osoby musi stanowic rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne
zagrozenie narazajgce jeden z podstawowych interesow spotecznych. Nie sq
dopuszczalne uzasadnienia, ktore nie sq bezposrednio zwigzane z danym in-
dywidualnym przypadkiem lub opierajg sie na wzgledach ogdlnej prewen-
cji”®.

Dla okreslenia stopnia mozliwych ograniczern swobody przemieszczania
sie znaczenie majg réwniez postanowienia art. 28 i 29.

8 W tym wypadku zastosowanie powinna znalez¢ procedura przewidziana w art. 27
ust. 3 dyrektywy, zgodnie z ktorg, ,,aby ustali¢, czy dana osoba stanowi zagrozenie
dla porzqdku publicznego lub bezpieczeristwa publicznego, przy wydawaniu zaswiad-
czenia o rejestracji lub — w przypadku braku systemu rejestracji — nie pdzniej niz trzy
miesigce od dnia przyjazdu danej osoby na terytorium przyjmujgcego Paristwa Czton-
kowskiego lub od dnia powiadomienia o jego/jej przyjezdzie na terytorium tego
panstwa, jak przewidziano w art. 5 ust. 5, lub przy wydawaniu karty pobytowej, przyj-
mujgce Panstwo Cztonkowskie moze, jezeli uwaza to za konieczne, wystqgpic do
Paristwa Cztonkowskiego pochodzenia lub, w miare potrzeby, innego Paristwa Czton-
kowskiego o dostarczenie informacji dotyczqcych wszelkich wczesniejszych przypad-
kéw notowan w zapisach policyjnych dotyczgcych danej osoby. Takie zapytania o in-
formacje nie mogq byc¢ przeprowadzane rutynowo. Konsultowane Paristwo Czton-
kowskie udziela odpowiedzi w ciggu dwdch miesiecy”.
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Pierwszy z nich naktada na panstwo cztonkowskie, rozwazajgce zasadnos¢
wydalenia, obowigzek uwzglednienia przy podejmowanej decyzji informaciji,
dotyczacych dtugosci pobytu danej osoby na jego terytorium, jego/jej wieku,
stanu zdrowia, sytuacji rodzinnej i ekonomicznej, integracji spoteczne;j i kul-
turalnej w przyjmujacym panstwie cztonkowskim oraz stopied jego wiezi
z krajem pochodzenia (art. 28 ust. 1 dyrektywy). Dodatkowo ust. 2 i 3 tego
artykutu wymieniajg kategorie oséb objete szczegblng ochrong, ktérych wy-
dalenie jest mozliwe jedynie w przypadkach wyjatkowych, uzasadnionych
nadrzednymi wzgledami — chodzi tu o osoby zwigzane z obywatelem Unii re-
lacjg rodzinng, osoby nieletnie oraz osoby zamieszkujgce w przyjmujgcym
panstwie cztonkowskim przez okres dziesieciu lat poprzedzajacych ewentu-
alng decyzje o wydaleniu.

Z kolei w art. 29 wskazano okolicznosci uzasadniajgce wprowadzenie
ograniczen w wolnosci przemieszczania sie, podyktowanej wzgledami zdro-
wia publicznego. Zgodnie z ust. 1, chorobami, ktére uzasadniajg wprowadze-
nie srodkdw ograniczajgcych swobode przemieszczania sie, sg potencjalne
choroby epidemiczne okreélone przez odpowiednie akty Swiatowej Organi-
zacji Zdrowia oraz inne choroby zakazne lub zakazne choroby pasozytnicze,
jezeli sg przedmiotem przepisdw ochronnych, majacych zastosowanie do
obywateli przyjmujacego panstwa cztonkowskiego. W ust. 2 dodano jednak
zastrzezenie, ze choroby wystepujgce po uptywie okresu trzech miesiecy od
dnia przyjazdu nie stanowig podstawy do wydalenia z okreslonego teryto-
rium. Przewidziano réwniez (ust. 3) mozliwo$¢ przeprowadzenia przez
panstwa cztonkowskie poddania badaniom osoby uprawnione do prawa po-
bytu, w ciggu trzech miesiecy od dnia przyjazdu w celu zaswiadczenia, ze nie
cierpig na zadng z choréb okreslonych w ust. 1. Tego typu badania lekarskie
nie moga by¢ przeprowadzane rutynowo.

4.2. Ograniczenia na podstawie dyrektywy 2004 /38 /WE
4.2.1. Podstawy wydalenia

Panstwa cztonkowskie sg w stanie ograniczy¢ wjazd i deportacje obywa-
teli UE na podstawie przestanek okreslonych w art. 45 (3) TFUE, takich jak
polityka publiczna, bezpieczedstwo i zdrowie. Na podstawie dyrektywy
2004/38/WE ograniczenia dotyczace swobody przemieszczania sie 0s6b na
trytorium UE zostaty okreslone w jej rozdziale VI. Zgodnie z tytutem tego roz-
dziatuitrescig art. 27, panstwa cztonkowskie mogg ograniczy¢ swobode prze-
mieszczania sie i pobytu obywateli Unii i cztonkdw ich rodziny, bez wzgledu
na przynaleznos¢ panstwowa, kierujac sie wzgledami porzadku publicznego,
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bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego. Na wzgledy te nie
mozna sie powotywac do celéw gospodarczych.

Regulacje zawarte w dyrektywie powtarzajg postanowienia poprzednio
obowigzujgcych dyrektyw, ktére zostaty uchylone w momencie jej wejscia
w zycie. Dodatkowo tre$¢ aktualnie obowigzujgcych regulacji zostata rozwi-
nieta o tezy orzecznictwa komitetu w sprawach dotyczacych wolnosci prze-
mieszczania sie®®. Ustanowiono nastepujgce zasady ich stosowania:

(a) Wymodg ich zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci oraz obowigzek
oparcia oceny na indywidualnych okolicznosciach sprawy (,indywidualne za-
chowanie danej osoby”). Wskazano, ze indywidualne zachowanie danej
osoby musi stanowic¢ rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne za-
grozenie narazajace jeden z podstawowych intereséw spotecznych i nie sg
dopuszczalne uzasadnienia, bezposrednio niezwigzane z danym indywidual-
nym przypadkiem lub opierajg sie na wzgledach ogdlnej prewenc;ji (art. 27
ust. 2 dyrektywy 2004/38).

(b) Zakaz uznawania wczesniejszego skazania osoby za samoistng pod-
stawe wydania wobec niej decyzji o wydaleniu (art. 27 ust. 2 dyrektywy).
Wskazano jednak, ze przyjmujgce panstwo cztonkowskie, w celu ustalenia,
czy dana osoba stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczen-
stwa panstwa, moze wystgpi¢ do panstwa cztonkowskiego pochodzenia lub,
w miare potrzeby, innego panstwa cztonkowskiego o dostarczenie informa-
cji, dotyczacych wszelkich wczesniejszych przypadkéw notowan w zapisach
policyjnych dotyczacych tej osoby. Takie zapytania o informacje nie mogg by¢
przeprowadzane rutynowo. Konsultowane panstwo cztonkowskie udziela
odpowiedzi w ciggu dwdch miesiecy (art. 27 ust. 3).

(c) Obowiagzek przyjecia z pominieciem dodatkowych formalnosci nato-
zony na panstwo, ktére wczesniej wydato paszport lub dowdd tozsamosci
osobie wydalonej z innego panstwa cztonkowskiego ze wzgleddéw porzadku,
bezpieczenstwa lub/i zdrowia publicznego, nawet jezeli wspomniany doku-
ment utracit waznos¢ lub jest kwestionowana przynaleznos¢ panstwowa po-
siadacza (art. 27 ust. 1).

Artykut 29 zawiera postanowienia dotyczace zdrowia publicznego jako
przestanki ograniczania wolnosci przemieszczania sie. Wskazano w nim cho-
roby uzasadniajgce wprowadzenie srodkdw ograniczajgcych swobode prze-
mieszczania sie. Do grupy tej zaliczono wszystkie potencjalne choroby epide-
miczne okreslone przez odpowiednie instrumenty Swiatowej Organizacji
Zdrowia oraz inne choroby zakazne lub zakazne choroby pasozytnicze, jezeli

8 Wiecej na ten temat, zobacz w: N. Foster: EU Law Directions, Oxford 2010, s. 336.
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sg przedmiotem przepisdw ochronnych, majgcych zastosowanie do obywa-
teli przyjmujacego panstwa cztonkowskiego.

4.2.2. Ograniczenia decyzji o wydaleniu

Z punktu widzenia jednostki, wobec ktérej zapadta decyzja o wydaleniu,
najistotniejsze wydaja sie przystugujace jej prawa procesowe. Innymi stowy
chodzi o te rozwigzania prawne, ktére pozwolg osobie zainteresowanej po-
zostaniem w danym panstwie na zdobycie nieco wiecej czasu w celu przed-
stawienia okolicznosci sprawy, ktorych nie rozpatrywano na pierwszym eta-
pie wydawania decyzji.

Zgodnie z art. 28 dyrektywy tzw. przyjmujgce panstwo cztonkowskie przed
podjeciem decyzji o wydaleniu ze wzgledéw porzadku publicznego lub bez-
pieczenstwa publicznego zobowigzane jest do uwzglednienia takich okolicz-
nosci badanej sprawy sprawy jak: (a) informacje dotyczgce dtugosci pobytu
danej osoby na jego terytorium, (b) jego/jej wiek, (c) stan zdrowia, (d) sytua-
cja rodzinna i ekonomiczna, (e) integracja spoteczna i kulturalna w przyj-
mujgcym panstwie cztonkowskim oraz (f) stopien jego wiezi z krajem pocho-
dzenia. Sg to czynniki modalne, moggce mie¢ wptyw na wydanie decyzji —
moga okazac sie zaréwno okolicznosciami decydujagcymi o wydaleniu, jak
rowniez rezygnacji z niego i ewentualnym zastosowaniu innego srodka.

Przewidziana w tym artykule ochrona przed wydaleniem obejmuje réw-
niez przeciwdziatanie arbitralnosci wydawane] decyzji. Zakaz podejmowania
decyzji o wydaleniu wyfacznie ze wzgledu na przynaleznos¢ panstwowa, z wy-
jatkiem powaznych wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczenstwa pu-
blicznego wynika z art. 28 ust. 2. Mozna wyobrazié¢ sobie bowiem sytuacje,
w ktdrej wydalenie bedzie uzasadnione w przypadkach, gdy panistwo nie jest
w stanie zapewnié danej osobie nalezytej ochrony, a wiec nie tylko gdy ona
sama stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego, ale réwniez gdy znajduje
sie w sytuacji podwyzszonego ryzyka (niepokoje spoteczne).

W ustepie 3 przewidziano rowniez wytgczenia spod decyzji o wydaleniu.
Wytaczeniem tym objeto dwie grupy obywateli Unii: (a) zamieszkujgcych
w panstwie cztonkowskim przez poprzednie 10 lat; (b) nieletnich, z wyjgtkiem
przypadkéw, w ktdrych wydalenie jest konieczne ze wzgledu na dobro
dziecka zgodnie z konwencjg Narodéw Zjednoczonych o prawach dziecka
z 20 listopada 1989 r.
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4.2.3. Uprawnienia osoby wobec ktorej stosuje sie
ograniczenia

Dyrektywa 2004/38 przewiduje szereg uprawnien procesowych, ktoére
moga byc¢ interpretowane jako istotne instrumenty, pozwalajgce na petne ko-
rzystanie z przystugujacej jednostce swobody przemieszczania sie.

Po pierwsze, kazda osoba, wobec ktdrej wydawana jest decyzja na pod-
stawie art. 27 dyrektywy 2004/38, ma prawo do uzyskania stosownej infor-
macji o tym fakcie w sposéb umozliwiajacy jej zrozumienie tresci powiado-
mienia i jego skutkéw (art. 29 ust. 1). Informacja taka powinna obejmowac
powody wydalenia — osoba powinna mie¢ mozliwos¢ zapoznania sie z uza-
sadnieniem decyzji, w szczegdlnosci odnosnie bezposrednich przyczyn ogra-
niczenia, wynikajacych ze wzgleddéw porzadku publicznego, bezpieczeristwa
publicznego lub zdrowia publicznego, ktdre stanety u podstaw wydanej wo-
bec niej decyzji o wydaleniu. Wyjgtek mogg stanowi¢ sytuacje, gdy podanie
takich wzgledow jest sprzeczne z interesem bezpieczenstwa panstwa (art. 29
ust. 2).

Z art. 29 ust. 3 wynika z kolei, ze osobie, ktéra uzyskata informacje o pod-
jetej decyzji, przystuguje prawo wniesienia odwotania w prawnie okreslonym
terminie. Musi ona rédwniez otrzymaé stosowne informacje odnosnie czasu,
ktory pozostat jej na opuszczenie terytorium panstwa cztonkowskiego. Czas
ten — z wyjatkiem szczegdlnie pilnych przypadkéw — nie moze by¢ krétszy niz
jeden miesigc od daty powiadomienia.

Wspomniane wyzej odwotanie zostato doprecyzowane w art. 31 dyrek-
tywy. Wsréd wymienionych tam zabezpieczen proceduralnych jako najwaz-
niejsze wymienic nalezy:

(a) mozliwos¢ odwotania sie na drodze sadowej i, w okreslonym przy-
padku, rowniez drodze administracyjnej w przyjmujgcym panstwie czton-
kowskim oraz ubiegania sie o dokonanie rewizji kazdej decyzji podjetej ze
wzgledow porzadku publicznego, bezpieczeristwa publicznego lub zdrowia
publicznego;

(b) ztozenia wniosku o tymczasowe zarzadzenie zawieszenia wykonania
decyzji o wydaleniu z takim skutkiem, ze jej rzeczywiste usuniecie z teryto-
rium panstwa cztonkowskiego nie moze nastgpi¢ do chwili rozpatrzenia ta-
kiego wniosku.

(c) prawo do skorzystania z procedur umozliwiajgcych zbadanie zgodnosci
z prawem decyzji oraz faktow i okolicznosci, na ktdrych opieraty sie propono-
wane srodki.
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Wydalenie z terytorium panstwa cztonkowskiego nie oznacza, ze dana
osoba bezpowrotnie utracita prawo wjazdu na jego terytorium. Zgodnie z tre-
Scig art. 32 dyrektywy osoby wydalone ze wzgledéw porzadku publicznego
lub bezpieczeristwa publicznego mogg ztozy¢ wniosek o uchylenie zarzadze-
nia o wydaleniu po uptywie odpowiedniego okresu, w zaleznosci od okolicz-
nosci oraz w kazdym przypadku po uptywie trzech lat od wykonania ostatecz-
nego zarzadzenia o wydaleniu, ktdre zostato prawomocnie podjete zgodnie
z prawem wspoélnotowym, powotujgc sie na argumenty pozwalajace stwier-
dzi¢ zasadniczg zmiane okolicznosci, ktére uzasadniaty decyzje zarzadzajgca
ich wydalenie.

4.3. Ograniczenia na podstawie Kodeksu Schengen
4.3.1. Podstawy odmowy wjazdu

Zasady regulujgce odmowe wjazdu na terytorium Unii Europejskiej okre-
slajg przepisy art. 13 oraz zatacznik V czes¢ A kodeksu. W regulacjach tych
podkreslono, ze gtdwnym celem ochrony granicy jest zapobieganie niezgod-
nemu z prawem przeptywowi oséb. Jak wskazano w ustepie 1 omawianego
artykutu, odmowa wjazdu udzielana jest obywatelowi panistwa trzeciego,
woéwczas gdy:

(a) nie spetnia wszystkich warunkéw wjazdu, w szczegdlnosci nie posiada
waznych i wymaganych w jego przypadku dokumentéw podrézy (paszport
i wiza);

(b) nie kwalifikuje sie do zadnej z grup wytgczonych spod tego obowigzku;

(c) nie jest uchodzcg i nie poszukuje ochrony na podstawie prawa azylu.

4.3.2. Wymogi formalne decyzji o odmowie wjazdu

Zgodnie z art. 13 kodeksu decyzja o odmowie wjazdu musi spetnia¢ naste-
pujace warunki:

(a) zosta¢ wydana w formie zawierajacej gruntowne uzasadnienie wraz
podajacej dokfadne przyczyny odmowy przez organ do tego upowazniony na
mocy prawa krajowego; decyzja ta wywiera skutek natychmiastowy;

(b) mie¢ forme standardowego formularza, okreslonego w zatgczniku
V cze$é B;

(c) zosta¢ wreczona adresatowi (obywatelowi panistwa trzeciego), ktéry
potwierdza otrzymanie decyzji o odmowie wjazdu przy uzyciu tego formula-
rza;
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(d) przewidywac¢ mozliwosé wniesienia odwotania od decyzji inicjujgcej
postepowanie odwotawcze prowadzone zgodnie z prawem krajowym.

Wydanie decyzji o odmowie wjazdu dopuszcza mozliwosé ztozenia odwo-
tania, jednak odwotanie to nie ma skutku zawieszajgcego jej wykonanie.

4.4. Podsumowanie

Polityka migracyjna Unii jest wyraZnie zorientowana wolnosciowo. W naj-
nowszych aktach normatywnych wyraznie zaznacza sie wzrost liczby instru-
mentéw ochrony swobody przemieszczania sie obywateli Unii. Zyskali oni
wzgledem obywateli panstw trzecich istotne przywileje, pozwalajgce im na
korzystanie z przestrzeni wszystkich panstw Wspélnoty z ograniczeniami, wy-
nikajgcymi w pierwszej kolejnosci z obowigzku posiadania dokumentéw po-
twierdzajgcych tozsamos¢ — wystarcza dowdd osobisty (niekiedy réwniez
w praktyce inny dokument ze zdjeciem, jak np. prawo jazdy wydane przez
panstwo cztonkowskie).

Rozluznieniu kontroli w ruchu wewnatrzunijnym towarzyszy jednoczesnie
wzrost aktywnosci stuzb na jej granicach zewnetrznych. Istotne z tego punktu
widzenia jest rowniez utworzenie obszaru wzajemnej wspotpracy miedzy-
paristwowej w zakresie zwalczania i zapobiegania przestepstwom?®. Cen-
tralng role odgrywajg tu wspdlne dziatania policji panstw cztonkowskich,
ktora staneta przed nowymi problemami zwigzanymi z koniecznoscia zwal-
czania przestepczosci zorganizowanej, dziatajgcej na wiekszym obszarze.
Z uwagi na zniesienie kontroli granicznej pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi stuzby policyjne zyskaty nowe kompetencje: funkcjonariusze, ktérzy na
wtasnym terytorium prowadza obserwacje oséb podejrzanych o popetnienie
przestepstw, sg uprawnieni do jej kontynuowania na terytorium innego pan-
stwa®. Ponadto utworzono nowe kanaty wymiany informacji, w szczegélno-
$ci w obszarach przygranicznych, ktére umozliwiajg podjecie bezposredniego
kontaktu pomiedzy stuzbami. Utworzono réwniez wspdlne jednostki policji
i stuzb celnych, dziatajacych na tych samych obszarach.

Zasady wzajemnej wspotpracy zostaty okreslone w osobnym dokumencie
wydanym pod nazwg EU Schengen Catalogue, Police Co-operation — Recom-
mendations and Best Practice (vol. V). Istotnym rozwigzaniem przyjetym
w konwencji jest rowniez mozliwo$¢ zawierania uméw dwustronnych, na

87 |bidem, s. 26.
8 Konwencja zawiera doktadne uregulowania prowadzenia takiej obserwacii, jed-
nakze zagadnienie to lezy poza granicami niniejszego opracowania.
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mocy ktdrych nastepuje oddelegowanie do innego panstwa oficeréw faczni-
kowych; ich gtéwne zadanie polega na udzielaniu pomocy oraz dostarczaniu
potrzebnych informacji w zakresie zwalczania i zapobiegania przestepstwom.

Dodatkowym wsparciem dla stuzb policyjnych i sgdowych na obszarze po-
szerzonej Unii jest Europejska konwencja o pomocy prawnej w sprawach kar-
nych®. Polska, podobnie jak inne kraje cztonkowskie, przyjeta na siebie zobo-
wigzanie do $wiadczenia pomocy prawnej innym panstwom, a jednoczes$nie
sama uzyskata prawo zwracania sie do nich w tej sprawie. Konwencja obej-
muje procedury zwigzane ze wzajemnym $wiadczeniem pomocy prawne;j.
Zostaty stworzone podstawy do wykorzystania nowych metod, mozliwosci
technicznych w celu sprawniejszego wykonywania wnioskéw o pomoc
prawng, takie jak: videokonferencje, telekonferencje, przechwytywanie
przekazéw telekomunikacyjnych. Konwencja zawiera réwniez przepisy doty-
czace zespotéw Sledczych w przypadku powaznych postepowan karnych
o charakterze transgranicznym®.

5. Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci

5.1. Wprowadzenie

W ciggu pierwszych trzydziestu miesiecy od dnia, w ktérym dyrektywa
2004/38 weszta w zycie, komisja otrzymata ponad 1 800 indywidualnych
skarg, 40 zapytan z parlamentu oraz 33 petycje, dotyczgce stosowania dyrek-
tywy. Zarejestrowano 115 skarg oraz wszczeto 5 spraw, dotyczacych uchy-
bienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego w zwigzku z niepoprawnym
stosowaniem dyrektywy.

Ponizej zaprezentowano przeglad wybranych orzeczen trybunatu, wyda-
nych na podstawie dyrektywy, ktére majg istotne znaczenie dla wyktadni

89 Akt rady z 29 maja 2000 r., ustanawiajacy na mocy art. 34 TUE Europejska konwen-
cje o pomocy prawnej w sprawach karnych pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE,
Dz. Urz. WE nr C 197, 12.07.2000 r.

% Wiecej na ten temat, zob. P. Bryksa, Wybrane zagadnienia z polityki bezpieczeni-
stwa wewnetrznego Unii Europejskiej. Szanse i zagrozenia dla Polski, Biuro Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, Warszawa 2008; B. Radzikowska-Krysczak, A. Sadownik,
Polska w strefie Schengen. Refleksje po pierwszym roku czfonkowstwa, Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych, Warszawa 2008; M. Katuzynska, K. Smyk, J. Wisniewski, 5 lat
Polski w Unii Europejskiej, Urzad Komitetu Integracji Unii Europejskiej, Warszawa
2009.
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przepisdw okreslajgcych zakres zagwarantowanej przez nig swobody prze-
mieszczania sie obywateli UE. Zostaty one pogrupowane w bloki tematyczne
odpowiadajgce weztowym problemom zwigzanym z realizacjg gwarancji
i wprowadzaniem ograniczen wolnosci przemieszczania sie w obszarze Unii
Europejskiej. Ich charakterystyka da wyobrazenie o mozliwym sposobie kon-
kretyzacji ogdlnych podstaw ograniczania tej swobody, opisanych w po-
przednim punkcie, jak réwniez dostarczy wiadomosci na temat sposobu ich
wyktadni przez Trybunat Sprawiedliwosci.

5.2. Przeglad orzecznictwa wedlug tematyki spraw

5.2.1. Prawa czlonkéw rodziny obywatela panstwa
czlonkowskiego

Zagadnienie to bylo przedmiotem rozstrzygniecia w wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci z 25 lipca 2008 r. w sprawie Metock o sygnaturze C-127/08%*,
Orzeczenie to dotyczyto osdb, ubiegajacych sie o azyl w Irlandii, ktérzy wstg-
pili w zwigzki matzenskie z obywatelami Wielkiej Brytanii zamieszkatymi
w Irlandii. Zakwalifikowano ich zatem jako matzonkéw migrujgcych obywa-
teli panstwa cztonkowskiego. Wyrok byt ztozony, jednak mozna sprowadzi¢
go za D. Chalmersem® do nastepujacych tez:

(a) Prawo rodziny do zycia z obywatelem UE jest uzaleznione od tego, czy
jej cztonkowie sg objeci zakresem definicji wyrazonej w dyrektywie. Panstwo
cztonkowskie, bedace strong przyjmujacy, nie moze narzucad zadnych innych
warunkoéw dla przyznania im prawa pobytu (np. poprzedniego legalnego po-
bytu w innym panstwie cztonkowskim);

(b) Dla oceny tej sprawy nie ma znaczenia fakt, ze obywatel panstwa
cztonkowskiego poznat i poslubit swojego partnera w panistwie przyjmuja-
cym. Sytuacja ta nadal bowiem podlega ocenie jako przypadek faczenia oby-
watela z rodzing;

(c) Dla oceny sprawy nie jest rowniez istotne to, czy partner wjechat lub
przed slubem przebywat nielegalnie na terytorium panstwa cztonkowskiego;

(d) Stajac sie ,cztonkiem rodziny” w rozumieniu dyrektywy osoba ta

91 ECR 1-6241; por. C. Costello, ,Metock”: Free Movement and ,,Normal Family Life”
in the Union, CML Rev No. 46 (2009), s. 587; S. Currie, Accelerated Justice or a Step
Too Far? Residence Rights of Non-EU Family Members and the Court’s Ruling in
»Metock”, EL Rev No. 34 (2009), s. 310.

% por. D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, European Union Law, Cambridge 2010,
s. 471.
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»uwolniona” zostaje od tych przeszkdd. ,Wyczyszczenie kartoteki” nie jest,
oczywiscie, zupetne, bowiem panstwo moze w dalszym ciggu natozyé na
cztonka rodziny odpowiednie sankcje prawne odpowiednio do wczesniej-
szych naruszen prawa imigracyjnego, ale w wymiarze kary nie musi is¢ tak
daleko, aby powstrzymaé swobodny przeptyw oséb — trzeba w tym przy-
padku mieé na uwadze porzadek publiczny, nie zas odmawia¢ prawa pobytu.

Przytoczony wyrok wywotat liczne kontrowersje w niektérych panstwach
cztonkowskich, przede wszystkim w Danii. Pojawity sie tam opinie, iz w prze-
pisach imigracyjnych powstata luka, ktéra moze utatwia¢ obywatelom pan-
stw trzecich ,regulowanie” swojej sytuacji poprzez zawarcie matzenstwa
z obywatelem UE w innym panstwie cztonkowskim?3.

W sprawie tej doszto do odwrdcenia priorytetéw wiasnego orzecznictwa
przez trybunat, ktory wczeéniej w sprawach Akrich®* oraz Jia® pozostawiat
panstwom cztonkowskim szerszy margines swobody ocen, uznajagc wymaog
wczesniejszego , legalnego zamieszkania” za niezbedny. Z poprzednich orze-
czen wynikato bowiem, ze zdolnos$¢ panstw cztonkowskich do okreslania
praw obywateli panstw trzecich (nienalezgcych do Unii) w zakresie ich moz-
liwosci wjazdu i pobytu na wiasnym terytorium stanowita sedno ich suwe-
rennosci, jako cze$é wewnetrznej polityki imigracyjnej®.

Na korzysc¢ skarzgcego trybunat rozstrzygnat rowniez sprawe Kungian Ca-
therine Zhu i Man Lavette Chen przeciwko Secretary of State for the Home
Department®. Zgodnie ze stanem faktycznym tej sprawy, dotyczyta ona chin-
skiej pary, ktéra zdecydowata sie na urodzenie drugiego dziecka za granica
(zgodnie z prawem chiiskim para nie mogta mieé drugiego dziecka w Chi-
nach). W tym celu pani Chen wyjechata do Wielkiej Brytanii i urodzita corke
w dniu 16 wrzesnia 2000 r. w Belfascie, w Irlandii Pétnocnej. Zostata ona po-
informowana, ze dziecko nabedzie obywatelstwo irlandzkie z racji urodzenia
(ius soli), a tym samym stanie sie obywatelem Unii. Po porodzie matka prze-
niosta sie do Cardiff z dzieckiem i skierowata do stosowanych wtadz brytyj-

% N. Foster, EU Law Directions, Oxford 2010, s. 352.

9 Wyrok w sprawie C-109/01 Secretary of State for the Home Department vs Hacene
Akrich (2003) E.C.R. 1-9607.

% Wyrok w sprawie C-1/05 Yunying Jia v Migrationsverket (2007) 1 C.M.L.R. 41.

% E. Fahey, Going Back to Basics: Re-embracing the Fundamentals of the Free Move-
ment of Persons in ,,Metock”, Legal Issues of Economic Integration 36, No. 1 (2009),
s. 83.

97 Wyrok z 19.10.2004 r. w sprawie C-200/02 Kungian Catherine Zhu i Man Lavette
Chen przeciwko Secretary of State for the Home Department.
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skich wniosek o wydanie dokumentéw pobytowych, ktdry zostat odrzu-
cony®. Trybunat, rozstrzygajac te sprawe, stanat na stanowisku, ze sytuacji
obywatela Unii, urodzonego w panstwie cztonkowskim innym niz to, ktérego
jest obywatelem i niekorzystajgcego dotychczas z prawa swobodnego prze-
ptywu oséb, nie mozna tylko z tego powodu poréwnywac do sytuacji o cha-
rakterze wytgcznie krajowym, pozbawiajgc tego obywatela mozliwosci sko-
rzystania w przyjmujgcym panstwie cztonkowskim z przepisdw prawa wspol-
notowego w zakresie swobodnego przeptywu osdb. Ponadto organ rozstrzy-
gajacy wskazat, ze zdolnosé obywatela panistwa cztonkowskiego do korzysta-
nia z praw przewidzianych w traktacie oraz w prawie wtérnym w zakresie
swobodnego przeptywu oséb nie moze by¢ uzalezniona od osiggniecia przez
niego wieku, pozwalajgcego na samodzielne korzystanie z tych praw.

Trybunat stwierdzit, ze dyrektywa 90/364 (zastgpiona dyrektywa
2004/38/WE) nie ustanawia zadnych wymogdw odnosnie zrédet pochodze-
nia wystarczajgcych srodkéw i oddalit wszelkie zastrzezenia, ze warunek do-
tyczacy dostepnosci niezbednych srodkdw oznacza, ze zainteresowana osoba
musi osobiscie posiadad te srodki i nie moze korzystac ze srodkéw posiada-
nych przez towarzyszgcego jej cztonka rodziny. Z takiej wyktadni wynikatby
dodatkowy wymag, oprécz okreslonego w dyrektywie, dotyczacy pochodze-
nia srodkéw, ktory nie jest niezbedny do osiggniecia celu, jakim jest ochrona
finanséw publicznych, i stanowitby nieproporcjonalng przeszkode dla wyko-
nania podstawowego prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu.
Trybunat przyznat, ze odmowa prawa pobytu orzeczona wobec jednego z ro-
dzicéw, sprawujgcych opieke nad dzieckiem, posiadajagcym takie prawo na
podstawie art. 18 TWE oraz dyrektywy 90/364 (obecnie: 2004/38/WE) — nie-
zaleznie od tego czy rodzic jest obywatelem panstwa cztonkowskiego czy
panstwa trzeciego — czyni w praktyce prawo pobytu dziecka nieskutecznym.

Podkresli¢ nalezy fakt odrzucenia przez trybunat oskarzenia sformutowa-
nego przez Wielka Brytanie, ze przyjazd pani Chen do Irlandii Pétnocnej z za-
miarem urodzenia tam dziecka i nabycia przez niego obywatelstwa innego
panstwa cztonkowskiego stanowi prébe naduzycia przepisdw prawa wspol-
notowego. Trybunat orzekt, ze prawo miedzynarodowe pozwala kazdemu
panstwu cztonkowskiemu do ustanowienia, z nalezytym uwzglednieniem
prawa wspolnotowego, warunkéw nabywania i utraty obywatelstwa,
a w zwigzku z tym nabycie obywatelstwa irlandzkiego byto prawidtowe. Row-
niez odmowa prawa pobytu matce czynitaby zupetnie nieefektywnym prawo
dziecka, w zwigzku z tym decyzja o odmowie bytaby niewtasciwa.

% N. Rogers, R. Scannell, J. Walsh, Free Movement of Persons in the Enlarged Euro-
pean Union, London 2012, s. 72.
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Jak przekonuje O. Vonk, doniostos¢ tej sprawy mozna sprowadzi¢ do
dwéch aspektdéw. , Po pierwsze, po raz kolejny potwierdzit on autonomie pan-
stwa cztonkowskiego w zakresie ustanawiania nabycia obywatelstwa Unii Eu-
ropejskiej. Co wazniejsze, chociaz pani Chen byta tylko jednym z wielu obywa-
teli krajow trzecich, ktorzy probowali uzyska¢ obywatelstwo UE dla swoich
dzieci poprzez ich urodzenie w Irlandii Pétnocnej, to jej sprawa wydaje sie by¢
jednym z czynnikdw, ktdre doprowadzity do zniesienia, w drodze referendum,
zasady automatycznego przyznania obywatelstwa irlandzkiego przez urodze-
nie w Irlandii Pétnocnej — bardzo wyjgtkowego przepisu prawa odnoszgcego
sie do europejskiego obywatelstwa. Ta sprawa jest wiec dobrym przyktadem
‘dobrowolnej’ harmonizacji ‘prawa obywatelstwa’ w Europie”®.

Stanowisko to trybunat potwierdzit rowniez w sprawie Komisja przeciwko
Hiszpaniil®. Skarga przeciwko Hiszpanii zostata wniesiona do trybunatu przez
komisje 7 marca 2003 r. trybunat ponownie stwierdzit, ze warunki, ktére
mogg by¢ wymagane do wydania dokumentu pobytowego, sg ustanowione
w odpowiednich dyrektywach i majg charakter wyczerpujacy. Paristwo czton-
kowskie jest zobowigzane niezwtocznie i w miare mozliwosci w miejscu
wjazdu wydac¢ wizy wjazdowe cztonkom rodziny, ktérzy sy obywatelami nie-
ktorych panstw trzecich. Trybunat uznat, ze obowigzujgce w Hiszpanii prze-
pisy, wymagajgce posiadania przez takie osoby wizy pobytowej wydanej
w celu potaczenia z rodzing, by mogty one otrzymac¢ dokument pobytowy,
stanowi nieprawidtowg transpozycje przepiséw i Srodek, stojgcy w sprzecz-
nosci miedzy innymi z dyrektywa 90/365°2,

Trybunat podkreslit, ze dyrektywa 64/221 przewiduje, ze panstwo czton-
kowskie ma obowigzek podjgé decyzje w odniesieniu do dokumentu pobyto-
wego w mozliwie najkrétszym terminie, a w kazdym razie nie pdzniej niz
W ciggu szesciu miesiecy od dnia ztozenia wniosku w tej sprawie. Trybunat
stwierdzit, ze nie wydajac dokumentu pobytowego w tym terminie, Hiszpania
nie wywigzata sie ze swego obowigzku wynikajgcego z dyrektywy 64/2211%2,

% |. Vonk, Dual Nationality in the European Union. Study on Changing Norms in Public
and Private International Law and in the Municipal Laws of Four EU Member States,
Leiden 2012, s. 105.

100 \Wyrok z 14.04.2005 r. w sprawie C-157/03 Komisja przeciwko Hiszpanii.

101 por. E. Guild, P. Minderhoud, The First Decade of EU Migration and Asylum Law,
Leiden 2012, s. 40.

102 por. S. Peers, E. Guild, D. Acosta Arcarazo, EU Immigration and Asylum Law (Text
and Commentary): Second Revised Edition, Volume 2: EU Immigration Law, Leiden
2012, s. 32.
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5.2.2. Ograniczenie prawa pobytu na terytorium panstwa
cztonkowskiego ze wzgledu na sytuacje finansowg

W wyroku z 7 wrzesnia 2004 r. w sprawie C-456/02 Michel Trojani prze-
ciwko Centre public d'aide sociale de Bruxelles trybunat przypomniat, ze
prawo do przebywania na terytorium panstw cztonkowskich nie jest bezwa-
runkowe, lecz zostato przyznane z zastrzezeniem ograniczen i warunkow
ustanowionych w traktacie, z uwzglednieniem Srodkéw przyjetych w celu wy-
konania jego postanowien.

Jakkolwiek panstwa cztonkowskie mogg uzalezni¢ przyznanie prawa po-
bytu nieaktywnym zawodowo obywatelom Unii od posiadania wystarczaja-
cych $rodkéw, takie osoby majg mozliwos¢ skorzystania z zasady rownego
traktowania, jezeli legalnie zamieszkujg na terytorium panstwa cztonkow-
skiego przez okreslony czas lub posiadajg dokument pobytowy. Tym samym
trybunat przeciwstawit sobie art. 18 oraz art. 12 Traktatu Wspdlnotowego®.

Trybunat potwierdzit, ze przyjmujace panstwo cztonkowskie moze uznag,
ze osoba, ktdra zwrdcita sie do pomocy spotecznej, przestaje spetnia¢ wa-
runki niezbedne do korzystania z prawa pobytu. W takim wypadku przyjmu-
jace panstwo cztonkowskie moze, w ramach ograniczen przewidzianych
w prawie wspdlnotowym, zastosowaé srodki, majace na celu usuniecie tej
osoby ze swego terytorium. Jednakze zwrdcenie sie do pomocy spotecznej
nie pociaga za sobg automatycznie zastosowania tego Srodka. Wtasciwe wta-
dze powinny bowiem czuwadé, aby stosowanie tych ograniczen i warunkéw
przebiegato z poszanowaniem ogélnych zasad prawa wspdlnotowego,
a w szczegolnosci zasady proporcjonalnosci.

Zaréwno stan faktyczny i ustalenia sgdu w tej sprawie sg bardzo podobne
do tych w sprawach Grzelczyk'®, Collins'® oraz Bidar'®. Nie powinno jednak
umknac¢ uwadze, ze w kazdej z tych spraw skarzgcy opierat swoje prawo do
pozostania na terytorium panstwa cztonkowskiego na bardzo konkretnej
podstawie prawnej, wynikajgcej wprost z postanowien traktatu lub prawa

103 E, Berry, S. Hargreaves, European Union Law, Oxford 2007, s. 190.

104 Wyrok trybunatu z 20 wrzesnia 2001 r. w sprawie C-184/99 Rudy Grzelczyk prze-
ciwko Centre public d'aide sociale d'Ottignies-Louvain-la-Neuve.

105 Wyrok trybunatu (petny sktad) z 23 marca 2004 r. w sprawie C-138/02 Brian Fran-
cis Collins przeciwko Secretary of State for Work and Pensions.

106 \Wyrok trybunatu (wielka izba) z 15 marca 2005 r. w sprawie C-209/03 The Queen,
na wniosek Dany Bidar przeciwko London Borough of Ealing oraz Secretary of State
for Education and Skills.

~75 ~



Swoboda przemieszczania sie... | L. Wisniewski, M. Bieczynski

wtérnego. Z drugiej jednak strony Trojani, ktérego nie mozna byto jedno-
znacznie zakwalifikowaé jako ,,pracownika” (worker), mégt powotac sie na to
samo prawo jako wynikajgce bezposrednio z art. 18 Traktatu Wspdlnoto-
wego?’.

Opisana powyzej linia orzecznicza trybunatu pozostata aktualna réwniez
po zmianie przepisow i wejsciu w zycie dyrektywy 2004/38. Na uwage zastu-
guje sprawa London Borough of Harrow przeciwko Nimco Hassan lbrahim,
Secretary of State for the Home Department!®. Dotyczyta ona matzonki,
bedacej obywatelkg panstwa trzeciego i jej dzieci, bedgcych obywatelami
panstwa cztonkowskiego, ktérzy dotgczyli do jej matzonka, obywatela tego
panstwa cztonkowskiego, w Zjednoczonym Krolestwie, gdzie wykonywat on
prace jako pracownik najemny. Rozstrzygana kwestia dotyczyta prawa po-
bytu matzonki i jej dzieci po utracie przez jej meza przymiotu pracownika na-
jemnego i po opuszczeniu przez niego Zjednoczonego Krdlestwa.

W odpowiedzi na pytanie prejudycjalne zadane przez Court of Appeal —
Zjednoczone Krélestwo (London Borough of Harrow) przeciwko Nimco Has-
san lbrahim — dokonujgc wyktadni dyrektywy 2004/38 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw
ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium pan-
stw cztonkowskich (Dz. U. L 158, s. 77) oraz art. 12 rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 1612/68 z 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie swobodnego prze-
ptywu pracownikéw wewnatrz Wspélnoty (Dz. U. L 257, s. 2) trybunat stwier-
dzit, ze matzonce, bedacej obywatelkg panstwa trzeciego i jej dzieciom, be-
dacym obywatelami panstwa cztonkowskiego, ktérzy dotaczyli do jej mat-
zonka, bedacego obywatelem tego panstwa cztonkowskiego w Zjednoczo-
nym Krdlestwie, gdzie wykonywat on prace jako pracownik najemny, ,moggq
powotywac sie w tym paristwie na prawo pobytu wytqcznie na podstawie art.
12 rozporzqdzenia Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 15 paZdziernika 1968 r.
w sprawie swobodnego przeptywu pracownikéow wewngtrz Wspdlnoty, ze
zmianami wprowadzonymi rozporzqdzeniem Rady (EWG) nr 2434/92 z dnia
27 lipca 1992 r., a prawo to nie jest uzaleznione od posiadania przez nich wy-
starczajgcych sSrodkoéw utrzymania i petnego ubezpieczenia zdrowotnego

107 v, Hatzopoulos, Current Problems of Social Europe, (w:) J. Baquero Cruz, C. Closa
Montero: European Integration from Rome to Berlin 1957-2007. History, Law and
Politics, Brussels 2009, s. 156.

108 \Wyrok trybunatu (wielka izba) z 23 lutego 2010 r. (wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym ztozony przez Court of Appeal — Zjednoczone Krélestwo)
w sprawie C-310/08, London Borough of Harrow przeciwko Nimco Hassan lbrahim,
Secretary of State for the Home Department.
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Trybunat przybierajac taka linie rozstrzygania spraw podobnych stanat na
stanowisku, ze dzieci s3 samodzielnymi ,nosicielami” prawa i mogg w petni
korzysta¢ z uprawnien wynikajgcych z posiadanego przez nie obywatelstwa
Unii Europejskiej’®.

5.2.3. Rownosc¢ swiadczen i dostepu do edukacji

Przedmiotem postepowania w sprawie Krélowa (z wniosku Dany’ego Bi-
dara) przeciwko London Borough of Ealing i Secretary of State for Education
and Skills'!! byt przypadek obywatela francuskiego w Wielkiej Brytanii. Przy-
byt on na terytorium Zjednoczonego Krélestwa wraz ze swa matka, ktéra
miata poddac sie leczeniu. Bezsporne jest, ze w Wielkiej Brytanii mieszkat
z babcig, byt na jej utrzymaniu i ukonczyt szkote srednig bez koniecznosci
uciekania sie do pomocy spotecznej. We wrzesniu 2001 roku rozpoczat kurs
ekonomii na University College London. Jego aplikacja o pokrycie kosztow
studiéw zostata odrzucona z uwagi na jego narodowos¢.

Trybunat zajat takie samo stanowisko jak w poprzednio wydanych wyro-
kach w sprawie Lair''? i sprawie Brown!®3, stwierdzajgc, ze pomoc studentom
w pokrywaniu kosztéw utrzymania miesci sie w zakresie stosowania traktatu
odpowiednio do celéw art. 12 traktatu WE4,

Trybunat uznat, ze studenci, ktérzy przyjezdzajg do innego panstwa czton-
kowskiego dla podjecia tam studiéw wyzszych i ktérzy w tym celu korzystaja
tam z prawa pobytu na podstawie dyrektywy 93/96 (aktualnie: 2004/38/WE),
nie moga z tej dyrektywy wywodzi¢ zadnego prawa do wyptaty pomocy na
pokrycie ich kosztow utrzymania. Jednakze dyrektywa 93/96 (aktualnie:

109 7 sentencji wyroku.

110 por, H. Stalford, E. Drywood, Using the CRC to Inform EU Law and Policy-making,
(w:) A. Invernizzi, J. Williams (red.), The Human Rights of Children. From Visions to
Implementation, Ashgate 2011, s. 214.

11 \Wyrok z 15 marca 2005 r. w sprawie C-209/03 Krélowa (z wniosku Dany’ego Bi-
dara) przeciwko London Borough of Ealing i Secretary of State for Education and
Skills.

112 Wyrok trybunatu z 21 czerwca 1988 r., w sprawie 39/86 Sylvie Lair przeciwko Uni-
wersytetowi w Hannoverze (wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym:
skierowany przez Verwaltungsgericht Hannover).

113 Wyrok trybunatu z 21 czerwca 1988 r., Steven Malcolm Brown przeciwko The Se-
cretary of State for Scotland (wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym:
skierowany przez Court of Session, Outer House, Szkocja — Zjednoczone Krdlestwo).
114 R, Blanpain, European Labour Law, Nowy Jork 2010, s. 347.
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2004/38/WE) nie stoi na przeszkodzie temu, aby obywatel panstwa czton-
kowskiego, ktéry na podstawie art. 18 TWE oraz dyrektywy 90/364 (aktual-
nie: 2004/38/WE) legalnie przebywa na terytorium innego panstwa czton-
kowskiego, gdzie zamierza podja¢ badz kontynuowac studia wyzsze, powotat
sie podczas tego pobytu na podstawowg zasade rownosci traktowania.

Trybunat stwierdzit, ze panstwo cztonkowskie ma prawo przyznawania
pomocy jedynie studentom, ktorzy wykazg okreslony stopien zintegrowania
ze spoteczeristwem tego panstwa, wymagajac, by mieszkali oni przez okre-
slony czas na terytorium tego panstwa. Trybunat stwierdzit, ze art. 12 trak-
tatu WE nalezy interpretowac w taki sposob, ze eliminuje on takie uregulo-
wanie krajowe, ktére wyklucza mozliwo$é uzyskania przez obywatela innego
panstwa cztonkowskiego pomocy na pokrycie kosztéw utrzymania, nawet je-
sli ten obywatel legalnie przebywa w przyjmujacym panistwie cztonkowskim,
gdzie zdobyt znaczng czes¢ swego sredniego wyksztatcenia, przez co w spo-
sob faktyczny zwigzat sie ze spoteczenstwem tego panstwa cztonkowskiego.
Zjednoczone Krélestwo wprowadzito w zycie postanowienia tego wyroku po-
przez zmiane Student Support Regulations w Anglii i w Walii, Irlandii Pétnoc-
nej i Szkocji w drodze wprowadzenia Statutory Instruments z 2005 r. nr 1341
i nr 2084, Statutory Rule z 2005 r. nr 323 i Scottish Statutory Instrument
22005 r. nr 341.

Podobny stan faktyczny zaistniat w sprawie Jacqueline Forster przeciwko
Hoofddirectie van de Informatie Beheer Groep!'®. Przedmiotem postepowa-
nia byt przypadek J. Forster (20 lat), niemieckiej obywatelki, ktora osiedlita
sie w Holandii. Zapisata sie tam na studia na kierunku nauczania poczatko-
wego, a od 1 wrzesnia 2001 r. rdwniez na studia wyzsze na kierunku pedago-
giki w Hogeschool van Amsterdam. W czasie trwania studidéw J. Forster byta
kilkakrotnie zatrudniona w charakterze pracownika najemnego. IB-Groep,
organ wilasciwy ds. finansowania studiéw wyzszych, przyznat jej stypendium
na pokrycie kosztéw utrzymania od wrzesnia 2000 r. Organ ten uznaf, ze
J. Forster nalezy uwazaé za ,pracownika”, a zatem w zakresie stypendiow na
pokrycie kosztow utrzymania nalezy jg traktowac tak, jak studentéw posia-
dajacych obywatelstwo niderlandzkie. Podczas kontroli IB-Groep ustalit jed-
nak, iz w okresie od lipca 2003 r. do grudnia 2003 r. J. Forster nie wykonywata
pracy zarobkowej. Uznajac, ze J. FOrster nie moze juz by¢ traktowana jako
pracownik, IB-Groep uchylit decyzje o przyznaniu stypendium na pokrycie
kosztow utrzymania na okres od lipca 2003 r. do grudnia 2003 r. Skarzaca
zostata wezwana do zwrotu nienaleznego jej Swiadczenia.

115 Wyrok z 18 listopada 2008 r. w sprawie C-158/07 Jacqueline Férster przeciwko
Hoofddirectie van de Informatie Beheer Groep.
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Orzekajac w tej sprawie, Trybunat uscislit, w jakich warunkach prawo do
stypendium na pokrycie kosztéw utrzymania przystuguje studentom panstw
cztonkowskich. Zgodnie ze stanowiskiem organu orzekajgcego prawo wspél-
notowe nie stoi na przeszkodzie stosowania wobec tych studentéw warunku
uprzedniego piecioletniego zamieszkania.

Rozstrzygajac tg sprawe, Trybunat musiat wzig¢ pod uwage pare istotnych
okolicznosci. Po pierwsze, przypomniano prawo studenta, przebywajgcego
zgodnie z prawem w panstwie cztonkowskim, ktéry moze w celu uzyskania
stypendium powotywac sie na zakaz wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na
przynaleznosé panstwowa. Jednocze$nie w przypadku obywatela niderlandz-
kiego sam czas trwania pobytu nie jest samoistng przestanka, wytgczajaca
mozliwo$é uzyskania swiadczen, jednak moze miec¢ posredni wptyw na roz-
strzygniecie sprawy. Istotne znaczenie ma bowiem jego zwigzek z innymi
ograniczeniami prawa studenta do uzyskania stypendium na pokrycie kosz-
téw utrzymania tak, aby réznice w traktowaniu, mogace z tego wynikac, nie
mogty byé uznane za dyskryminujgce*®.

W tej kwestii trybunat przypomniat, ze panstwo cztonkowskie ma prawo
nieprzyznawania pomocy przeznaczonej na pokrycie kosztéw utrzymania
tym studentom, ktdrzy nie wykazg okreslonego stopnia zintegrowania ze
spoteczenstwem tego panstwa oraz ze mozna przyjac istnienie tego stopnia
zintegrowania, jesli ustalone zostanie, iz zainteresowany student zamieszki-
wat w przyjmujacym panstwie cztonkowskim przez pewien okres — stad wa-
runek zamieszkiwania w sposdb nieprzerwany przez okres pieciu lat jest od-
powiednim kryterium oceny w tej sprawie. Warunku tego nie mozna tez
uznac za zbyt uciazliwy.

Warunek zamieszkania moze gwarantowaé wysoki poziom pewnosci
prawa i przejrzystosci w zakresie przyznawania stypendiéw studenckich na
pokrycie kosztéw utrzymania.

5.2.4. Definicja beneficjenta dyrektywy 2004 /38 /WE

Dla okredlenia podmiotowego zakresu zastosowania dyrektywy

116 R, Szudoczky, The Influence of Primary Law on the Interpretation od Secondary
Law in the Field of EU Citizenship and Direct Taxation: ,Whatever works...”,
(w:) D. Weber (red.), Traditional and Alternative Routes. European Tax Integration,
Amsterdam 2010, s. 207.
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2004/38/WE istotne znaczenie ma wyrok trybunatu w sprawie Shirley McCar-
thy przeciwko Secretary of State for the Home Department!'’. Omawiana
sprawa dotyczyta obywatela brytyjskiego, posiadajgcego rowniez obywatel-
stwo irlandzkie, ktéry swoje cate zycie spedzit w Zjednoczonym Krélestwie.
Skarzacg byta wdowa, ktdra poszukiwata ochrony dla swojego jamajskiego
meza w celu ominiecia skomplikowanej procedury imigracyjnej wedle prawa
brytyjskiego. Istotng okolicznoscig jest réwniez fakt, ze skarzgca nigdy nie
pracowata (ani w Irlandii, ani w Wielkiej Brytanii) i przez caty czas pozosta-
wata na zasitku.

W odpowiedzi na pytanie prejudycjalne trybunat dokonat wyktadni poje-
cia ,beneficjenta dyrektywy” oraz pojecia ,legalnego pobytu”. Organ roz-
strzygajacy, powotujgc sie na art. 3 ust. 1 dyrektywy 2004/38/WE stwierdzit,
ze dyrektywa nie ma zastosowania wobec osoby, ktdra nigdy nie skorzystata
ze swojego prawa do swobodnego przemieszczania sie i zawsze przebywata
w panstwie swojego pochodzenia, ktérego przynaleznos$¢ panstwowg po-
siada. Mozna zatem mdéwi¢ o pewnym uprzywilejowaniu osdb, ktdre rzeczy-
wiscie skorzystaty ze swojego prawa do przemieszczania sie i ktére byty mo-
bilne. Zostato zastosowane kryterium faktycznel®,

Stwierdzono takze, ze zastosowania na analogicznej zasadzie nie ma row-
niez art. 21 TFUE, jednak z zastrzezeniem: , 0 ile sytuacja tego obywatela nie
obejmuje stosowania srodkéw panstwa cztonkowskiego skutkujgcych pozba-
wieniem go skutecznego korzystania z istoty praw przyznanych w zwigzku ze
statusem obywatela Unii lub stanowigcych dla niego przeszkode w wykony-
waniu jego prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich”**°.

5.2.5. Koniecznos¢ dokonywania indywidualnej oceny
w sprawach o wydalenie

Ciekawych konkluzji dostarcza wyrok trybunatu w sprawie |. przeciwko

17 Wyrok trybunatu (trzecia izba) z 5 maja 2011 r. (wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym ztozony przez Supreme Court of the United Kingdom —
Zjednoczone Krélestwo) w sprawie C-434/09, Shirley McCarthy przeciwko Secretary
of State for the Home Department.

118 G, Clayton, Immigration and Asylum Law, Oxford 2012, s. 168.

119 pziennik Urzedowy Unii Europejskiej C186/5, 25.06.2011.
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Oberbiirgermeisterin der Stadt Remscheid??°. Przedmiotem sprawy byta
skarga obywatela Unii, wobec ktérego podjeto decyzje o wydaleniu, mimo iz
przebywat on w przyjmujacym panstwie cztonkowskim w ciggu ostatnich
10 lat. Powodem decyzji byly ,powazine wzgledy bezpieczeristwa publicz-
nego”, wynikajace z faktu popetnienia przez niego czynu zabronionego,
w wyniku czego zostat on skazany na kare pozbawienia wolnosci.

Trybunat stwierdzit, ze wyktadni art. 28 ust. 3 lit. a dyrektywy 2004/38/WE
»halezy dokonywad, zapewniajgc paristwom czfonkowskim prawo do uznania
przestepstw, takich jak wymienione w art. 83 ust. 1 akapit drugi TFUE za
szczegdlnie powazne naruszenie jednego z podstawowych interesow spote-
czenstwa, ktdre moze przedstawic bezposrednie zagroZzenie spokoju i fizycz-
nego bezpieczenristwa ludnosci, a tym samym miescic sie w pojeciu ‘nadrzed-
nych wzgleddw bezpieczeristwa publicznego’, co moze uzasadniac¢ wydalenie
na podstawie tegoz art. 28 ust. 3 — pod warunkiem, Ze sposob popetnienia
takich przestepstw wykazuje ceche szczegdlnej spotecznej szkodliwosci, co
ustali¢ powinien sqd odsytajgcy poprzez indywidualne zbadanie przypadku,
jaki ma miejsce w zawistej przed nim sprawie”*:,

Zgodnie z zaprezentowang linig wyktadni, niezgodne z prawem zachowa-
nie okreslonej osoby moze by¢ przyczyng wydalenia jedynie wéweczas, gdy
,Stanowifo rzeczywiste i aktualne zagrozenie dla jednego z podstawowych in-
teresow spofeczeristwa lub przyjmujgcego paristwa cztonkowskiego, co na
0got oznacza, Zze osoba, ktorej sprawa dotyczy, ma sktonnosci do kontynuo-
wania takiego zachowania w przysztosci”. Organ panstwa cztonkowskiego,
podejmujacy decyzje o wydaleniu powinien wzigé¢ pod uwage takie indywi-
dualizujgce okolicznosci sprawy, jak ,,w szczegdlnosci dtugosc¢ pobytu danej
osoby na jego terytorium, jej wiek, stan zdrowia, sytuacje rodzinng i ekono-
miczngq, integracje spoteczng i kulturalng w tym panstwie oraz stopien jej
wiezi z krajem pochodzenia”.

120 \Wyrok trybunatu (wielka izba) z 22 maja 2012 r. (wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym ztozony przez Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordr-
hein-Westfalen — Niemcy) w sprawie C-348/09 |. przeciwko Oberbiirgermeisterin der
Stadt Remscheid.

121 7 sentencji wyroku.
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5.2.6. Wolnos¢ przemieszczania sie a procedura
dyplomatyczna

Z niecodziennym stanem faktycznym miat do czynienia trybunat w spra-
wie Wegry przeciwko Stowacji*?2. Zgodnie z okoliczno$ciami faktycznymi, le-
Zacymi u podstaw sporu, na zaproszenie pewnej organizacji z siedzibg na Sto-
wacji prezydent Wegier L. Sélyom zamierzat udac sie 21 sierpnia 2009 r. do
stowackiej miejscowosci Komdrno i wzigc tam udziat w uroczystosci odstonie-
cia pomnika s$w. Stefana. Jak wynika zakt przekazanych trybunatowi,
20 sierpnia jest na Wegrzech swietem narodowym, poswieconym $w. Stefa-
nowi, zatozycielowi panstwa i pierwszemu krélowi Wegier. Jednoczesnie zas
21 sierpnia jest , delikatng datg” dla Stowacji, jako ze 21 sierpnia 1968 r. na-
stgpita inwazja wojsk pieciu cztonkéw Uktadu Warszawskiego, w tym wojsk
wegierskich, na Czechostowacka Republike Socjalistyczng. Po wymianie licz-
nej korespondencji dyplomatycznej miedzy ambasadami obu panistw czton-
kowskich w kwestii planowanej wizyty prezydenta Wegier, stowacki minister
spraw zagranicznych przekazat 21 sierpnia 2009 r. ambasadorowi Wegier
w Republice Stowackiej note werbalng, w ktérej odmowit prezydentowi We-
gier prawa wjazdu na terytorium Stowacji. W nocie tej uzasadnit odmowe,
powotujgc sie na dyrektywe 2004/38/WE oraz na przepisy prawa wewnetrz-
nego, dotyczace pobytu cudzoziemcdw oraz policji. W nocie z 24 sierpnia
2009 r. wiadze wegierskie oswiadczyty miedzy innymi, ze dyrektywa ta nie
znajduje zastosowania jako podstawa prawna, uzasadniajgca udzielong przez
Republike Stowacka odmowe prawa wjazdu prezydenta Wegier na jej teryto-
rium. Uznaty one rowniez decyzje o odmowie prawa wjazdu za niedostatecz-
nie uzasadniong. Z tych powodow ich zdaniem Republika Stowacka wydata te
decyzje z naruszeniem prawa Unii Europejskie;j.

Jak argumentowata strona stowacka, panstwa cztonkowskie nadal organi-
zujg wizyty oficjalne kanatami dyplomatycznymi, w zwigzku z czym dziedzina
ta nie miesci sie w zakresie zastosowania prawa Unii Europejskiej. Zdaniem
Komisji gtowa panstwa moze wprawdzie udac sie do innego panstwa w cha-
rakterze osoby prywatnej na podstawie art.21TFUE oraz dyrektywy
2004/38/WE, jednakze z dokumentow zatgczonych do pisma ministra spraw
zagranicznych Wegier wynika, ze Wegry i Republika Stowacka pozostajg
w sporze co do charakteru planowanej wizyty.

Komisja uznata wobec tego, ze nie moze stwierdzi¢ uchybienia przez Re-
publike Stowacka przepisom prawa Unii Europejskiej, dotyczagcym swobody

122 \Wyrok trybunatu (wielka izba) z 16 pazdziernika 2012 r. w sprawie Wegry prze-
ciwko Republice Stowackiej, sygn. C-364/10.
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przemieszczania sie obywateli Unii, nawet jezeli Republika Stowacka btednie
powotata sie w nocie werbalnej z 21sierpnia 2009 r. na dyrektywe
2004/38/WE oraz na akty wydane w celu jej transpozycji do prawa krajo-
wego. W niniejszej sprawie nalezy wobec tego zbadaé, czy okolicznosé, iz
L. Sélyom, pozostajgc obywatelem Unii Europejskiej, piastowat w rozpatry-
wanym okresie urzad prezydenta Wegier, moze powodowaé, jak twierdzi Re-
publika Stowacka, oparte na prawie miedzynarodowym ograniczenie zakresu
zastosowania swobody przemieszczania sie, jaka zapewnia mu art. 21 TFUE.
W punkcie 50 rozstrzygniecia wskazano, ze osoba korzystajgca ze statusu re-
prezentanta panstwa cztonkowskiego odréznia sie od wszystkich innych oby-
wateli Unii Europejskiej, a prawo wjazdu takiej osoby na terytorium innych
panstw cztonkowskich nie podlega takim samym zasadom jak te, ktdre znaj-
dujg zastosowanie do pozostatych obywateli. Skarga Wegier zostata odrzu-
cona w catfosci. W tym sensie orzeczenie trybunatu oznacza, ze wolno$é prze-
mieszczania sie, ktdra przystuguje obywatelom Unii, nie znajduje zastosowa-
nia w przypadku wizyt o charakterze oficjalnym (wizyta dyplomatyczna). Tym
samym prawo dyplomatyczne nalezy tutaj widzie¢ jako regulacje szczegélne
dla ogdlnej zasady wolnosci przemieszczania sie obywateli Unii.

5.2.7.7Zakaz przemieszczania sie jako sadowy
srodek zabezpieczajacy

W wyroku trybunatu (czwarta izba) z 17 listopada 2011 roku w sprawie
Christo Gajdarow przeciwko Rumunii w odpowiedzi na wniosek o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Administratiwen syd Sofija
na Gtawna direkcija ,,Ochranitetna policija” pri Ministertstwo na wytresznite
raboti, uznat, ze ,Art. 21 TFUE oraz art. 27 dyrektywy 2004/38/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa oby-
wateli Unii i cztonkdw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu
na terytorium panstw cztonkowskich, zmieniajgcej rozporzqdzenie (EWG) nr
1612/68 i uchylajgcej dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG,
73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG
i 93/96/EWG nie stojq na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu zezwalajg-
cemu na ograniczenie prawa obywatela paristwa cztonkowskiego do udania
sie na terytorium innego paristwa cztonkowskiego, w szczegdlnosci z tego po-
wodu, ze zostat on skazany w innym panstwie za obrdt srodkami odurzajg-
cymi, pod warunkiem, po pierwsze, Ze indywidualne zachowanie tego obywa-
tela stanowi rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie dla jed-
nego z podstawowych intereséw spofeczeristwa, po drugie, ze rozpatrywany
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srodek w postaci ograniczenia prawa jest odpowiedni dla zapewnienia reali-
zacji zatoZzonego celu i nie wykracza poza to, co jest niezbedne do jego osig-
gniecia oraz po trzecie, ze srodek ten moze podlegac skutecznej kontroli sq-
dowej pozwalajgcej na sprawdzanie jego legalnosci, w aspekcie okolicznosci
faktycznych i prawnych, w swietle wymogéw prawa Unii”*?.

Uznano zatem, ze ograniczenie wykonywania prawa do swobodnego
przemieszczania sie obywatela Unii w postaci prawno-karnego zakazu opusz-
czania kraju z powodu przestepstwa zwigzanego z obrotem srodkami odurza-
jacymi, popetnionego w panstwie trzecim jest $srodkiem, ktéry moze byé uza-
sadniony porzadkiem publicznym i stosowany zaréwno dla celéw prewencji
ogolnej, jak réwniez szczegdlne;j.

5.2.8. Wolnos¢ przemieszczania sie a zakaz dyskryminacji

Istotne znaczenie dla wyktadni postanowien traktatowych ma art. 18
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zawierajacy zakaz dyskryminacji
ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Jego zasadniczym celem jest stwo-
rzenie sytuacji rownosci miedzy obywatelami Unii, niezaleznie od tego, czy
zamieszkujg na terytorium kraju swojego pochodzenia, czy tez na terytorium
innego panstwa cztonkowskiego.

Wsrod problemoéw zwigzanych z wolnoscig przemieszczania sie na szcze-
gblng uwage zastuguje jej relacja do zasady niedyskryminacji. Na problem ten
zwrdcit uwage Adam Bodnar, omawiajgc przepisy obowigzujace w niektérych
panstwach cztonkowskich, zgodnie z ktérymi wyptata okreslonych swiadczen
jest uzalezniona od spetnienia dodatkowych warunkdw, a posiadanie statusu
obywatela Unii nie jest warunkiem wystarczajgcym?*. Autor przywotuje trzy
orzeczenia Europejskiego Trybunatu: (a) w sprawie Halina Nerkowska prze-
ciwko Zaktadowi Ubezpieczeri Spotecznych Oddziat w Koszalinie!?,(b) w spra-
wie Tas-Hagen i Tas'?, (c) Krystyna Zablocka-Weyhermiiller przeciwko Land
Baden-Wiirttemberg!?’. Jak stusznie zauwaza, , obywatelstwo europejskie

123 pz, U. C 301 z 6 listopada 2010/Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C25/16,
28.01.2012.

124 A, Bodnar, Niedyskryminacja i wolnosé przemieszczania sie, ,,Gazeta Prawna”,
28.08.2007.

125 Wyrok trybunatu (czwarta izba) z 22 maja 2008 r., w sprawie nr C-499/06,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CE-
LEX:62006CJ0499:PL:HTML.

126 \Wyrok trybunatu (druga izba) z 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-192/05.

127 \Wyrok trybunatu (czwarta izba) z 4 grudnia 2008 r. w sprawie C-221/07; trybunat
stwierdzit, ze ,wykfadni art. 18 ust. 1 WE nalezy dokonac w ten sposob, ze stanowi
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przez lata byfo postrzegane jako instytucja prawna o znaczeniu raczej sym-
bolicznym niz praktycznym. To sie jednak zmienia, a ciekawym przyktadem sq
sprawy dotyczqce swiadczen socjalnych przystugujgcych cywilnym ofiarom
wojny lub inwalidom wojennym™”%,

W pierwszej z wymienionych spraw Sad Okregowy w Koszalinie zwrdcit sie
do Europejskiego Trybunatu z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie pre-
judycjalnym w sprawie wykfadni przepiséw uzalezniajgcych wyptate Swiad-
czen w postaci renty inwalidzkiej dla cywilnych ofiar wojny od zamieszkiwa-
nia w panstwie Swiadczgcym. Organ sgdowy uznat, ze jakkolwiek Swiadczenia
wobec jednostki sg wyrazem stopnia wiezi uprawnionego ze spoteczen-
stwem, na ktérym cigzy obowigzek solidarnosci i tym samym stanowi obiek-
tywny element interesu ogdlnego, to jednak , wymdg posiadania miejsca za-
mieszkania przez caty okres wypftaty swiadczenia na jego terytorium nalezy
uznacd za nieproporcjonalny, poniewaz wykracza on poza to, co jest konieczne
dla zapewnienia takiej wiezi”**. Analogiczne rozstrzygniecia zapadty takze
w dwdch pozostatych sprawach. Wyktadnie zastosowang przez trybunat na-
lezy uznad za rozwiniecie idei swobody przemieszczania sie i wyboru miejsca
zamieszkania w zjednoczonej Europie.

5.3. Podsumowanie

Analiza tekstéw aktédw prawnych oraz wydanego na ich podstawie orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci prowadzi do przekonania
o polityce literalnej wyktadni prawa i szerokim zakresie uprawnien, wynika-
jacych z faktu posiadania obywatelstwa Unii Europejskiej i zwigzanej z nim,
a zawartej w prawie Unii, gwarancji swobody przemieszczania sie.

Zakres swobody przeptywu osdb na podstawie dyrektywy 2004/38/WE
zostat wyznaczony szeroko. Obejmuje on wjazd na terytorium panistwa czton-
kowskiego, pozostanie w nim przez dowolny czas lub zamieszkanie na state,
swobodne przemieszczanie sie w granicach tego panstwa.

on przeszkode dla ustawodawstwa paristwa czfonkowskiego, na podstawie ktérego
paristwo to odmawia wyptaty pewnych swiadczen przyznawanych pozostatym przy
zyciu matzonkom ofiar dziatarnn wojennych z tego tylko powodu, ze zamieszkujg oni na
terytorium pewnych okreslonych panstw cztonkowskich”.

128 A, Bodnar, op. cit.; zob. A. Bodnar, Obywatelstwo Unii Europejskiej a ochrona
praw podstawowych obywateli paristw czfonkowskich, (w:) ,,Zeszyty Osrodka Infor-
macji i Dokumentacji Europejskiej”, Kancelaria Sejmu RP, nr 9/2008, s. 82.

129 Teza z uzasadnienia wyroku.
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Centralnym zagadnieniem zwigzanym z problematykg swobody prze-
mieszczania sie jest zasada niedyskryminacji ze wzgledu na pochodzenie.
Oznacza to, ze co do zasady , paristwo przyjmujgce musi traktowac obywateli
innych panstw cztonkowskich, korzystajgcych ze swobody, tak samo jak wta-
snych obywateli”. Niedyskryminacja jest rozumiana szeroko. Obejmuje nie
tylko dziatalnos¢ ekonomiczng, ktéra stanowi wzmocnienie prawa pobytu
w innym kraju cztonkowskim, ale réwniez sytuacje z tg dziatalnoscig bezpo-
srednio niezwigzane, jak m.in. dostep do urzeddw i administracji panstwo-
wej. Swoboda przemieszczania sie oraz zasada niedyskryminacji stanowigca
instrument jej ochrony stanowig atrybuty obywatela Unii Europejskiej — sg
bezposrednig pochodng przynaleznosci do Wspdlnoty.

Przestanki wprowadzenia ograniczen swobody poruszania sie i pobytu
obywateli zostaty skonkretyzowane w szczegdtowych regulacjach zawartych
w TFUE oraz w dyrektywie 2004/38/WE.

Jak wskazano w sprawozdaniu komisji z transpozycji omawianej tu dyrek-
tywy, , istotne znaczenie dla realizacji swobody przeptywu oséb ma uznawa-
nie dyplomow i kwalifikacji zawodowych. Dotyczy to tzw. zawoddw regulo-
wanych, czyli takich, do ktorych wykonywania wymagane jest posiadanie
okreslonego dyplomu lub innych kwalifikacji zawodowych. Prawo wspdlno-
towe nakazuje wzajemne uznawanie kwalifikacji uzyskanych w innym pan-
stwie cztonkowskim. Szczegotowe zasady uznawania kwalifikacji zostaty
okreslone w tzw. dyrektywach sektorowych, dotyczqgcych konkretnych grup
zawodowych oraz w Dyrektywie 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych”*°.

Zgodnie z trescig omawianej w niniejszym punkcie dyrektywy, nalezy za-
tem podsumowac, ze mozliwos¢ swobodnego przemieszczania sie obywatela
panstwa nalezgcego do Wspdlnoty Europejskiej rozcigga sie na okreslonych
cztonkéw jego rodziny, nawet jezeli nie majg oni obywatelstwa panstwa
cztonkowskiego, pod warunkiem jednak, ze towarzyszg obywatelowi (kryte-
rium przemieszczania sie w celu wspdlnego zamieszkiwania). W szerokim za-
kresie prawem do wspdlnego przemieszczania sie objete nastepujgce kate-
gorie osob:

(a) Matzonek, rozumiany jako osoba pozostajgca z obywatelem Unii
w waznym (legalnie zawartym) zwigzku matzenskim;

(b) Partner, czyli osoba, z ktdrg obywatel UE zawart zarejestrowany zwia-

130 por. Uznawanie wyksztatcenia i kwalifikacji zawodowych w Unii Europejskiej. In-
formator dla zainteresowanych podjeciem pracy lub dziatalnosci gospodarczej
w panstwach UE, Regionalne Centrum Informacji Europejskiej, Koszalin 2005.

~86 ~



P
! -
2

Sl A
RERVYM

zek partnerski zgodnie z krajowym porzgdkiem prawnym. W tym stosowal-
nos$¢ postanowien dyrektywy zalezy od uznawalnosci rownowaznosci zwigz-
kéw partnerskich z matzeAstwem?3!;

(c) Dzieci i wnuki obywatela UE lub jego matzonka albo partnera, ktdre nie
ukonczyty dwudziestego pierwszego roku zycia lub pozostajg na jego utrzy-
maniu®3?;

(d) Rodzicow i dziadkdw obywatela UE, jego matzonka lub partnera, o ile
pozostaja na ich utrzymaniu®,

Woynikajgce z przepisdw prawa wspdlnotowego prawo wjazdu obywatela
UE do innego panstwa cztonkowskiego niz kraj swojego pochodzenia, stwa-
rza po stronie panstwa przyjmujacego obowigzek przyjecia. Oznacza to, ze
panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej musi zezwoli¢ na wjazd na swoje te-

131 poniewaz w Polsce nie ma aktualnie mozliwosci zawarcia zwigzku partnerskiego
W powyzszym rozumieniu, obywatel polski, chcac skorzystac z tego uprawnienia mu-
siatby zawrzec taki zwigzek w jednym z panstw Unii, gdzie jest to mozliwe (np. Szwe-
cja, Wielka Brytania). Wtedy partnerowi, mieszkajgcemu z obywatelem UE przystu-
giwatoby prawo pobytu w jednym z krajéw cztonkowskich, ktére uznajg zwiazki part-
nerskie za rownowazne z matzeistwem. Przyktadowo, po zawarciu zwigzku partner-
skiego w Szwecji, mozliwe bytoby korzystanie z prawa pobytu wraz z obywatelem UE
przez jego partnera w Wielkiej Brytanii.

132 Do tej kategorii nalezg przyktadowo dzieci matzonka obywatela UE z poprzed-
niego matzenstwa. Nie ocenia sie, czy osoba pozostajgca na utrzymaniu mogtaby
utrzymywac sie samodzielnie; liczy sie, czy faktycznie jest utrzymywana przez oby-
watela UE, jego matzonka lub partnera,

133 Dowodem otwartosci polityki imigracyjnej moze by¢ otwarta furtka pozostawiona
innym cztonkom rodziny, niekwalifikujgcym sie do ktérejkolwiek grupy wymienio-
nych w punktach a-d. Jak podkreslono w sprawozdaniu komisji z transpozycji dyrek-
tywy 2004/38/WE ,pozostali cztonkowie rodziny (na przyktad rodzeristwo, ciotki
i wujkowie, kuzyni), nie korzystajq z automatycznego prawa przemieszczania sie i po-
bytu wraz z obywatelem UE we wszystkich paristwach Unii. Jednakze panstwa czton-
kowskie majq obowiqzek utatwiac ich wjazd i pobyt, pod warunkiem, ze w swoim
kraju pochodzenia pozostajq na utrzymaniu obywatela UE lub zyjq z nim w gospodar-
stwie domowym, lub wymagajq scistej opieki obywatela UE z powaznych wzgledow
zdrowotnych. Takie same zasady dotyczq osob, ktore zyjq z obywatelem UE w statym
zwigzku, ktory nie jest jednak ani matzeristwem ani zwigzkiem partnerskim. Od takich
0s6b moze jednak by¢ wymagany dowdd statosci nieformalnego zwigzku. Parnstwo
Unii moze odmdwic¢ tym osobom wjazdu na swoje terytorium, ale kazdqg odmowe
musi szczegdétowo uzasadnic¢ na podstawie okolicznosci danej sprawy”.
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rytorium obywatelowi Unii, posiadajgcemu wazny paszport lub dowdd oso-
bisty, natomiast tym cztonkom jego rodziny, ktérzy nie sg obywatelami UE,
na podstawie waznego paszportu®34,

W zwigzku z niezadowalajgcym poziomem transpozycji niektérych przepi-
sow dyrektywy w 2009 roku sformutowano wytyczne odnoszgce sie do zasad
jej stosowania oraz informacji dla obywateli, odnoszace sie do jej stosowania
i praw z niej wynikajacych. Braki w tym zakresie traktowane sg priorytetowo.
Panstwa otrzymajg nalezyte wsparcie w zakresie niezbednym do ich usunie-
cia.

Komisja sprawozdawcza przypomniata réwniez, ze ,,dyrektywa musi byc
interpretowana i stosowana zgodnie z prawami podstawowymi, w szczegol-
nosci z prawem do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, zasadq nie-
dyskryminacji, prawami dziecka i prawem do skutecznego srodka prawnego,
zagwarantowanymi w europejskiej konwencji praw cztowieka i odzwiercie-
dlonymi w Karcie praw podstawowych UE. Swoboda przeptywu osdb jest jed-
nym z filardw UE. Zatem odstepstwa od tej zasady wymagajq wgskiej inter-
pretacji. Prawo do swobodnego przemieszczania sie na terenie UE nie jest
jednak nieograniczone; naktada ono na swoich beneficientdw obowigzki, co
oznacza miedzy innymi, ze sq oni zobowigzani do przestrzegania prawa pan-
stwa przyjmujgcego”*®.

6. Zakonczenie

Nalezy zwrdci¢ uwage na szereg probleméw prawnych i organizacyjnych,

134 Obowigzek posiadania wizy wjazdowej moze dotyczyé tylko tych cztonkdw ro-
dziny, ktdérzy nie majg obywatelstwa UE i s3 obywatelami jednego z krajow wymie-
nionych w rozporzadzeniu 539/2001 (przyktadowo Rosji lub Ukrainy). Wizy wyda-
wane s3 nieodptatnie na podstawie procedury przyspieszonej. Posiadanie karty po-
bytowej zwalnia z wymogu posiadania wizy. Jezeli obywatel UE lub cztonek jego ro-
dziny nie posiada niezbednych dokumentoéw, panstwo cztonkowskie ma obowigzek,
przed odestaniem go ze swojego terytorium, umozliwi¢ mu uzyskanie tych dokumen-
téw, na przyktad wyznaczy¢ rozsgdny termin na ich przestanie czy wyrobienie lub
umozliwi¢ udowodnienie prawa pobytu w inny sposdb.

135 Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady — wytyczne w celu sku-
teczniejszej transpozycji i stosowania dyrektywy 2004/38/WE w sprawie prawa oby-
wateli Unii i cztonkdw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium panstw cztonkowskich (tekst majgcy znaczenie dla EOG), Bruksela,
02.07.2009, KOM(2009) 313 wersja ostateczna.
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ktore byty konsekwencjg wejscia Polski do uktadu Schengen. Powstata mie-
dzy innymi konieczno$¢ ustalenia polskiej polityki wizowej wobec wschod-
nich sgsiadéw, ktérych status ulegt zmianie (kraje spoza Unii). Problematyce
tej zostato poswieconych w polskiej literaturze prawniczej wiele opraco-
wan®e,

Wazne jest podkreslenie faktu, ze wraz z wolnoscig przemieszczania sie
oraz utatwieniami w tym zakresie, jak rowniez wzmacnianiem przynaleznosci
do nowego terytorium poprzez przyznanie prawa wybierania przedstawicieli
w wyborach lokalnych, nastgpito faktyczne zdynamizowanie europejskiej
przestrzeni migracyjnej w obrebie Unii. Stworzyto to konieczno$é zbudowa-
nia podstaw dla prawnego obrotu transgranicznego®*’. Wsrdd problemdw,
jakie mozna wymieni¢, na pierwszy plan wysuwa sie problematyka zwigzana
z prawem cywilnym i upadto$ciowym, jak m.in. transgraniczne postepowanie

136 7Zob. m. in. M. Wojtan, Proces akcesji Polski do Unii Europejskiej w zakresie prze-
ptywu osob a doswiadczenia Niemiec, Wroctaw 2004; |. Wrdbel, Polityka imigracyjna
rozszerzonej Unii Europejskiej — w poszukiwaniu odpowiedzi na nowe wyzwania,
Warszawa 2005; J. Jaworski (red.), Polska droga do Schengen. Opinie ekspertéow,
Warszawa 2001; A. Dudzic, Polska w drodze do Schengen oraz kierunki rozwoju ob-
szaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, Biatystok 2006, s. 38; G. Polak, In-
strument Finansowy Schengen — finansowanie inwestycji stuzqcych wdrozeniu w Pol-
sce acquis Schengen, (w:) B. Radzikowska-Kryéczak, A. Sadownik (red.), Polska w stre-
fie Schengen. Refleksje po pierwszym roku cztonkowstwa, Warszawa 2008; M. Kry-
styniak, Uktad z Schengen — konsekwencje dla Polski, ,Biuletyn” 2004, nr 1 (189);
P. Kazmierczak: Integracja z Schengen jako wyzwanie dla polskiej polityki wizowej
wobec wschodnich sgsiadow, ,,Analizy i Opinie” 2005, nr 42, s. 6.

137 7Zob. N. Rozehnalova, J. Valdhans, Europejski obszar sgdowy i jego wptyw na pari-
stwa trzecie ze szczegdlnym uwzglednieniem wschodnich sqsiadéw, (w:) M. Zdano-
wicz, A. Doliwa-Klepacka, Wybrane aspekty wptywu cztonkostwa panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej na stosunki ze wschodnimi paristwami osciennymi, Biatystok
2009, s. 165.
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upadtosciowe!3®, wspdtpraca procesowa'®® czy okreslania prawa wtasciwego
dla zobowigzan4.

Unia Europejska gromadzi dane statystyczne, dotyczace przemieszczania
sie obywateli w obrebie wspdlnoty. Podstawowym aktem normatywnym,
okreslajgcym te dziatania, jest rozporzadzenie (WE) nr 862/2007 Parlamentu
Europejskiego i Rady z 11 lipca 2007 r. w sprawie statystyk Wspdlnoty z za-
kresu migracji i ochrony miedzynarodowej. Jego gtéwnym celem jest stwo-
rzenie ramy prawnej dla gromadzenia i zestawiania europejskich statystyk
z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej. W sprawozdaniu Komisji Eu-
ropejskiej, dotyczgcej wykonania rozporzadzenia (WE) nr 862/2007 w spra-
wie statystyk Wspdlnoty z zakresu migracji i ochrony miedzynarodowej,
wskazano najpowazniejsze problemy zwigzane z realizacjg polityki migracyj-
nej i zbierania informacji o jej faktycznym ksztatcie. Zostaty one wskazane
w rozdziale czwartym sprawozdania. Wyrazono tam przekonanie o koniecz-
nosci ich priorytetowego traktowania.

Komisja zadeklarowata dalszg koniecznos$¢ wspdtpracy z paristwami czton-
kowskimi na ptaszczyznie technicznej. We wrzesniu 2008 r. komisja powotata
grupe ekspertéw z panstw cztonkowskich, ktdrych celem jest okreslenie trud-
nosci i wyjasnienie kwestii zwigzanych z interpretacjg dyrektywy. Podczas
dwaéch spotkan tej grupy wskazano wiele zagadnien wymagajacych szczego-
towego opracowania, takich jak m.in. walka z przestepczoscig i naduzyciami.
Przygotowano kwestionariusz, aby lepiej zrozumie¢ watpliwosci panstw
cztonkowskich oraz zgromadzi¢ dane statystyczne i metody, ktdre sprawdzity
sie w praktyce. Grupa w dalszym ciggu bedzie sie regularnie spotykaé.

138 Rozporzadzenie rady (WE) nr 1346/2000 z 29 maja 2000 r. w sprawie postepowa-
nia upadtosciowego.

139 Rozporzadzenie rady (WE) nr 1206/2001 z 28 maja 2001 r. w sprawie wspétpracy
miedzy sgdami panstw cztonkowskich przy przeprowadzaniu dowodéw w sprawach
cywilnych i handlowych; rozporzadzenie rady (WE) nr 1348/2000 z 29 maja 2000 r.
w sprawie doreczenia w panstwach cztonkowskich sgdowych i pozasgdowych doku-
mentow w sprawach cywilnych i handlowych; rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego nr 1393/2007 z 13 listopada 2007 r. dotyczace doreczenia w panstwach czton-
kowskich dokumentéw sgdowych i pozasgdowych w sprawach cywilnych i handlo-
wych (doreczanie dokumentéw) oraz uchylajgce rozporzadzenie rady (WE)
nr 1348/2000.

140 Rozporzadzenie (WE) nr 864/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 lipca
2007 r. dotyczace prawa wtasciwego dla zobowigzan pozaumownych (Rzym Il). Roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z 17 czerwca 2008r.
w sprawie prawa wtasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym 1).
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Wymiana informacji dokonywana jest réwniez za posrednictwem interne-
towej sieci SOLVIT. W jej ramach kazde panstwo cztonkowskie moze zwrécic
sie 0 pomoc w rozwigzaniu najtrudniejszych problemdéw, wynikajgcych z nie-
wtasciwego stosowania prawa UE z zakresu rynku wewnetrznego przez or-
gany administracji publicznej; w ramach tej sieci rozwigzano 133 ze 199
spraw dotyczgcych zezwolenia na pobyt oraz 43 z 65 spraw dotyczacych wiz.
W 2007 r. swobodny przeptyw oséb byt trzecim pod wzgledem wielkosci pro-
blemem, jezeli chodzi o liczbe spraw wptywajacych do sieci SOLVIT (15
proc.).

W sprawozdaniu komisja podkreslita rowniez koniecznos¢ wspétpracy
z krajami trzecimi oraz wskazata na koniecznos$¢ udostepniania uproszczo-
nych wytycznych dla obywateli UE32, najlepiej drogg cyfrowa: przede wszyst-
kim za posrednictwem portalu ,Twoja Europa”, artykutu w Wikipedii, doty-
czacego prawa do swobodnego przemieszczania sie'*! oraz prostych ,zesta-
wien faktéw”, wyjasniajgcych prawa obywateli.

Komisja bedzie zachecad panstwa cztonkowskie do uruchamiania — zgod-
nie z wymaganiami art. 34 — kampanii uswiadamiajacych, informujacych oby-
wateli UE o ich prawach na mocy dyrektywy, a takze wspierac ich realizacje.
W tym celu grupa ekspertdw zajmie sie sprawdzeniem i rozpowszechnianiem
metod postepowania, ktére sprawdzity sie w praktyce.

Komisja wystosowata rowniez komunikat skierowany do Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady, zawierajgcy wytyczne w celu skuteczniejszej transpozycji
i stosowania dyrektywy 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i czton-
kéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich (tekst majacy znaczenie dla EOG)*2.

W sprawozdaniu z 2008 roku stwierdzono miedzy innymi, ze ,0gdlna
transpozycja dyrektywy jest raczej niezadowalajgca, w szczegdlnosci jesli
chodzi o rozdziat VI (w ktérym okreslono prawo panstw cztonkowskich do
ograniczania prawa obywateli UE i cztonkdw ich rodzin do wjazdu i pobytu ze
wzgleddw porzqdku publicznego lub bezpieczeristwa publicznego) oraz art.
35 (ktoéry upowaznia paristwa cztonkowskie do podejmowania Srodkow

141 Komisja staneta na stanowisku, ze to wtasnie Internet i portale informacyjne sg
gtéwnym zrédtem wiedzy o prawie UE u ,,zwyktych obywateli”.

142 Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady — wytyczne w celu sku-
teczniejszej transpozycji i stosowania dyrektywy 2004/38/WE odnosnie prawa oby-
wateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium panstw cztonkowskich, Komisja Wspdlnot Europejskich, Bruksela,
02.07.2009 r., KOM (2009) 313 (wersja ostateczna).
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w celu zapobiezenia naduzyciom lub oszustwom, takim jak matzeristwa fik-
cyjne)”.

Istotnym aspektem migracji w obszarze Unii Europejskiej wydaje sie by¢
rowniez mozliwos¢ samodzielnego ksztattowania jej przez panstwa czton-
kowskie. Nalezy zwrdci¢ uwage na efektywna polityke imigracyjng Niemiec,
ktore poprzez system grantdéw oraz intensywng wymiane miedzynarodowa
na polach nauki i gospodarki, tworzg system potgczen oparty na wymianie
wiedzy i technologii. Jednocze$nie utatwienia zwigzane z wjazdem na teryto-
rium Niemiec dla 0sdb uczestniczagcych w tych programach, jak réwniez
szansa na pozostanie w Niemczech po zakonczeniu edukacji na poziomie uni-
wersyteckim sprawiajg, ze system ten oddziatuje jako pozytywna zacheta dla
najbardziej przedsiebiorczych i kreatywnych, wptywajgc korzystnie na ogélny
poziom i wydajno$é grup emigrantdow. System ten zatem nie opiera sie na
dyskryminacji, ale na zachecaniu poprzez system beneficjéw. Wspdtczesnie
jednak Niemcy sg w dalszym ciggu zmuszone zmagac sie z konsekwencjami
nieprzemyslanej polityki imigracyjnej w okresie powojennym. Mniejszos¢ tu-
recka, ktérg czesciowo pozostawiono samej sobie, traktujgc jako okresowy
zastrzyk taniej sity roboczej, stata sie najliczniejszg mniejszoscig narodowg
w kraju, domagajac sie systematycznie swoich praw'®. Niemcy wydaja sie
tym krajem, ktéry najlepiej wykorzystuje zakres swobody pozostawiony kra-
jom cztonkowskim w ksztattowaniu polityki imigracyjnej.

143, Sirkeci, Migration from Turkey to Germany: An Ethnic Approach, New Perspec-
tives on Turkey, Spring-Fall 2003, 28-29, s. 189-207.
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Rozdziat 111

Wolnos¢ przemieszczania sie
w polskim prawie krajowym

1. Konstytucyjne podstawy wolnosci przemieszczania sie
na podstawie Konstytucji RP

Omawiang tutaj wolno$é cztowieka i obywatela gwarantujg aktualnie
w prawie polskim Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.,
ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o cudzoziemcach, ustawa z dnia 13 czerwca
2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej,
ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o zasadach i warunkach wjazdu i pobytu oby-
wateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz cztonkéw ich rodzin na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r.
o ochronie granicy panstwowej, ustawa z dnia 29 listopada 1990 r. o pasz-
portach, ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji oraz szereg innych
ustaw regulujacych te problematyke szczegétowo, jak np. ustawa o funkcjach
konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej czy ustawa o zatrudnieniu albo ustawa
o stuzbie zagranicznej itd. Wszystkie dotyczgce cudzoziemcéw akty norma-
tywne nalezy rozpatrywac z uwzglednieniem pdzniejszych ich zmian oraz
ustalonej w art. 87 Konstytucji RP hierarchii Zrédet prawa, posrdéd ktdrych
pierwsze miejsce zajmuje Konstytucja, a nastepnie ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe, rozporzgdzenia oraz akty prawa miejscowego.

Skoro pierwszym i najwyzszym zrédtem prawa polskiego jest Konstytucja
RP, to zastanowi¢ sie trzeba nad trescig przepisow konstytucyjnych, w tym
takze czy miedzy przepisami konstytucji nie ma sprzecznosci, jesli chodzi
o zréznicowang pozycje prawng obywatela polskiego i cudzoziemca.

Fundamentalne znaczenie dla omawianego tematu ma art. 52 Konstytucji
RP, ktéry zapewnia , kazdemu wolnos¢ poruszania sie po terytorium Polski
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oraz wolnos¢ wyboru miejsca zamieszkania i pobytu, a takze swobode opusz-
czenia terytorium Polski”. Wolnosci te mogg podlegac ograniczeniom okre-
slonym w ustawie, w tym zwtaszcza w ustawie zasadniczej (Konstytucji RP).
Oznacza to, ze ustawodawca, ograniczajgc wolnosci i prawa, zawsze musi re-
spektowad warunki tych ograniczen przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP.

Zrdznicowanie pozycji prawnej cudzoziemcédw i obywateli akcentuje juz
nazwa tytutu rozdziatu Il Konstytucji RP Wolnosci, prawa i obowiqzki czto-
wieka i obywatela.

Z reguty wszystkie wolnosci i prawa cztowieka przystugujg tez obywate-
lom, ale i tu sg takze wyjatki, bowiem wytgcznie prawem cztowieka (a wiec
i cudzoziemca) jest prawo azylu i uzyskanie statusu uchodzcy (art. 5 Konsty-
tucji RP), ktdre to prawa nie przystugujg obywatelom Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Z kolei nie wszystkie wolno$ci i prawa obywatelskie przystugujg cudzo-
ziemcom, np. prawa wyborcze, prawo do udziatu w referendum oraz szereg
innych praw obywatelskich, zaczynajacych sie zwrotem ,,obywatel” lub , 0by-
watel polski” — np. art. 60 art. 61 Konstytucji RP. Natomiast wolnosci i prawa
przystugujgce cztowiekowi zaczynajg sie zwrotem ,wszyscy”, , kazdy”, , nikt”
— np. art. 38 dotyczacy ochrony zycia albo art. 40 chronigcy przed torturami.

1.1. Pozycja cudzoziemca w Konstytucji RP

To zréznicowanie pozycji prawnej obywatela i cudzoziemca powinno by¢
zgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktdry okresla zakres dopuszczalnych
ograniczen wolnosci i praw: ,3. Ograniczenia w zakresie wolnosci i praw
mogq by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w de-
mokratycznym parstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzgdku publicznego,
bqdz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci
i praw innych osdb. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnosci
i praw”. Przyjmuje sie, ze w ujeciu tego przepisu, stowo ,ograniczenia” obej-
muje takze catkowite pozbawienie okreslonej wolnosci lub prawa, co narusza
juz ich istote i jest niedopuszczalne w rozumieniu zdania ostatniego cytowa-
nego art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wobec tego, czy przepis pozbawiajacy cu-
dzoziemcdw w catosci np. praw wyborczych jest sprzeczny z art. 31 ust. 3?
Odpowied?'** bytaby pozytywna, gdyby nie uznac przepisu za przepis lex spe-
cialis wobec art. 32 i art. 37 Konstytucji RP (zgodnie z zasadg lex specialis de-
rogat legi generali). Uzasadnieniem takiego rozumowania jest pewnosé, ze

144 7ob. Komentarz Leszka Garlickiego do art. 32 i art. 37 Konstytucji RP, (w:) Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, (skoroszyt).
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ustrojodawca konstytucyjny celowo nie zamierzat tworzy¢ przepiséw wza-
jemnie sprzecznych, a takze nie dopuszcza mozliwosci arbitralnego decydo-
wania prawodawcy o statusie prawnym cztowieka, wedtug swobodnego
uznania. Podobnie rozumowac nalezy przy ocenie zréznicowania wolnosci
oraz praw cudzoziemcdw i obywateli polskich z trescig art. 32, gtoszgcego
obowigzywanie wobec wszystkich zasady réwnouprawnienia. Te przepisy
réznicujace cudzoziemcdw i obywateli tez nalezy uznac za lex specialis wobec
art. 32, gtoszagcego réwnouprawnienie wszystkich. Z Konstytucji RP, a zwtasz-
czazjejart. 37 ust. 1, wynika wniosek ogélny, ze wszystkie wolnosci i prawa,
ktdrych konstytucja nie zastrzega dla obywateli, przystugujg takze cudzo-
ziemcom oraz zagranicznym osobom prawnym prawa prywatnego®®. Przepis
ten zapewnia kazdemu (a wiec obywatelom i cudzoziemcom) wolnos¢ poru-
szania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca za-
mieszkania i pobytu oraz wolnos¢ swobodnego opuszczenia terytorium Pol-
ski (art. 52 ust. 1i 2 Konstytucji RP). Konstytucja zastrzega jednak w art. 52
ust. 3, ze wolnosci te mogg podlegac ograniczeniom okreslonym w ustawie.
Te ustawowe ograniczenia wolnosci przemieszczania sie muszg by¢ zgodne
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktory ustanawia warunki dopuszczalnego ogra-
niczenia kazdej wolnosci cztowieka. Tenze w art. 52 w ustepie 4 zakazuje wy-
dalania z kraju obywatela polskiego oraz zabraniania mu powrotu do kraju.
Przekreslona wiec zostata kara banicji. Ostatni przepis art. 52 w ustepie
5 ustanawia prawo osoby pochodzenia polskiego do osiedlenia sie na teryto-
rium Polski, jezeli to polskie pochodzenie zostato stwierdzone zgodnie
z ustawa. Art. 5 ustawy z dnia 9 listopada 2000 roku o repatriacji (tekst jed-
nolity tej ustawy zamieszcza Dz. U. nr 53 poz. 532 z 2004 r.) wyjasnia, co na-
lezy rozumieé przez ,pochodzenie polskie”. Za osobe polskiego pochodzenia
uznaje sie tam osobe deklarujacg narodowosc polska i spetniajgca tagcznie na-
stepujgce warunki:

1. co najmniej jedno z jej rodzicéw lub dziadkéw albo dwoje pradziad-
kéw byto narodowosci polskie;j i

2. wykaze ona swodj zwigzek z polskoscig, w szczegdlnosci przez piele-
gnowanie polskiej mowy, polskich tradycji i zwyczajow.

Za osobe polskiego pochodzenia uznaje sie réwniez osobe deklarujgcg na-
rodowos¢ polska, ktéra posiadata w przesztosci obywatelstwo polskie lub co

145 7ob. L. Garlicki, Komentarz do art. 37 Konstytucji RP, (w:) Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 2-5 oraz orzeczenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 20 pazdziernika 1992 r., K.1/92.
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najmniej jedno z jej rodzicdw lub dziadkéw albo dwoje pradziadkéw posia-
dato obywatelstwo polskie oraz wykaze swdj zwigzek z polskoscig, w szcze-
gblnosci przez pielegnowanie polskiej mowy, polskich tradycji i zwyczajow.

Dowodami potwierdzajgcymi polskie pochodzenie mogg by¢ dokumenty
wydane przez polskie wtadze panstwowe lub koscielne, a takze wtadze by-
tego ZSRR, dotyczgce wnioskodawcy lub jego rodzicéw, dziadkéw lub pra-
dziadkoéw. Decyzje stwierdzajaca polskie pochodzenie wydaje konsul, a od-
wotanie od tej decyzji rozpatruje Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzo-
ziemcow. Art. 1 ust. 2 tej ustawy stanowi, ze repatriantem jest osoba pol-
skiego pochodzenia, ktdra przybyta do Polski na podstawie wizy wjazdowej
w celu repatriacji z zamiarem osiedlenia sie na state.

Za repatrianta moze by¢ tez uznana osoba, ktdra spetnia warunki wymie-
nione w art. 16 ust. 1 ustawy o repatriacji. Decyzje o uznaniu za repatrianta
wydaje wtasciwy wojewoda. Repatriant nabywa obywatelstwo polskie
z dniem, w ktdrym decyzja o uznaniu za repatrianta stafa sie ostateczna.

Podstawowym aktem prawnym regulujgcym status prawny cudzoziemca
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r.
o cudzoziemcach®. Za cudzoziemca uznaje ustawa kazdego, kto nie posiada
obywatelstwa polskiego (w art. 2). Przepiséw tej ustawy nie stosuje sie do
cudzoziemcédw polskiego pochodzenia i cztonkdw najblizszej rodziny repa-
trianta w zakresie uregulowanym w ustawie o repatriacji.

Cudzoziemiec moze przekroczy¢ granice oraz przebywaé na terytorium
Polski, jezeli posada dokument podrdzy (np. paszport) oraz wize. Cudzo-
ziemca, bedgcego obywatelem dwdch lub wiecej panstw, traktuje sie jak oby-
watela tego panistwa, ktérego dokument podrdzy stanowit podstawe wijazdu
na terytorium Polski. Cudzoziemiec, wjezdzajgcy na polskie terytorium, po-
winien posiada¢ srodki finansowe niezbedne do pokrycia kosztéw wjazdu,
przejazdu, pobytu i wyjazdu z Polski. Wjazd do Polski moze nastgpic takze na
zaproszenie obywatela polskiego, cudzoziemca mieszkajgcego w Polsce co
najmniej od 5 lat oraz osoby prawnej, majacej siedzibe w Polsce.

Decyzje o odmowie wjazdu do Polski wydaje komendant placéwki Strazy
Granicznej, a odwotanie od tej decyzji przystuguje do Komendanta Gtdwnego
Strazy Granicznej. Wiza jest dokumentem wydanym cudzoziemcowi przez
wtasciwy organ polski, zezwalajgcym mu na wjazd na terytorium Polski, prze-
jazd przez nie, pobyt oraz wyjazd z niego. Wize wydaje sie w zaleznosci od
celu wjazdu: lotniskowg, tranzytowg, wjazdowa w celu:

a) repatriacji,

b) przesiedlenia sie jako cztonek najblizszej rodziny repatrianta,

146 Dz. U. nr 128 poz. 1175z 2003 r.
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c) realizacji zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony lub na osie-
dlenie sie.

Wydaje sie tez wize pobytowa w celu turystycznym, udziatu w imprezach
sportowych, kulturalnych czy wykonywania pracy. Sg tez wizy zwigzane z wy-
konywaniem zawodu: dyplomatyczna, stuzbowa i kurierska.

Cudzoziemcowi odmawia sie wydania wizy, jezeli m.in.:

=  znajduje sie w wykazie cudzoziemcéw, ktérych pobyt jest niepoza-
dany,

= nie posiada Srodkéw finansowych na pokrycie kosztéw pobytu,

=  moze stanowi¢ zagrozenie dla obronnosci lub bezpieczenstwa pan-
stwa albo naruszy¢ interes Polski.

Wize wydaje lub odmawia jej wydania konsul i jest to decyzja ostateczna.
Organ, ktéry wydat wize lub komendant placéwki strazy granicznej, moze ja
jednak uniewaznic, jezeli cel wyjazdu okazat sie inny niz deklarowany.

W drodze umowy miedzypanstwowej moze by¢ zniesiony obowigzek uzy-
skania wizy po ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym ,Monitor Polski” listy
tych panstw. Rada Ministrow moze w drodze rozporzgdzenia zwolni¢ obywa-
teli innego panstwa z obowigzku posiadania wizy, jezeli przemawia za tym
interes Polski. Wtasciwy terytorialnie wojewoda moze wyda¢ decyzje zezwa-
lajgcg na zamieszkanie na czas oznaczony lub na osiedlenie sie.

Wtasciwy terytorialnie sad rejonowy moze wydaé postanowienie o umie-
szczeniu cudzoziemca w strzezonym osrodku lub o aresztowaniu w celu wy-
dalenia na czas nie dtuzszy niz jeden rok. Od tego postanowienia przystuguje
zazalenie do sadu okregowego.

Przewoznik, ktory drogg powietrzng, morska lub ladowg przywidzt cudzo-
ziemca jest obowigzany upewnié sie, czy posiada on wazne dokumenty po-
drézy i wize. W przeciwnym razie przewoznik obowigzany jest odwiez¢ go do
kraju, z ktérego przyjechat, na swéj koszt.

Centralnym organem administracji rzgdowej wtasciwym w sprawach re-
patriacji, wjazdu, przejazdu, pobytu i wyjazdu cudzoziemca i nadania mu sta-
tusu uchodzcy oraz udzielenie azylu czy w sprawach zwigzanych z obywatel-
stwem polskim, jest Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcéw,
a nadzdr nad nim sprawuje minister spraw wewnetrznych.

1.2. Status prawny obywateli UE w Polsce

Zasady i warunki wjazdu i pobytu obywateli panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej na terytorium Polski reguluje ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. (Dz.
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U. nr 141 poz. 1180). Stanowi ona w art. 1 ust. 2, ze jej przepisy stosuje sie
takze do obywateli panstw Europejskiego Obszaru Gospodarczego, ktére nie
nalezg do Unii Europejskiej, ale na podstawie umdw zawartych z Unig Euro-
pejska korzystajg ze swobody przeptywu osdb. Ustawa ta wyjasnia, ze pojecie
obywatela Unii oznacza obywatela panstwa cztonkowskiego Unii Europej-
skiej nieposiadajgcego obywatelstwa polskiego.

Obywatel Unii moze wjechac i przebywac na terytorium Polski na podsta-
wie waznego dokumentu podrdzy albo innego dokumentu, potwierdzaja-
cego jego tozsamosc¢ i obywatelstwo.

Pobyt obywatela Unii i cztonka jego rodziny na terytorium Polski przekra-
czajacy okres 3 miesiecy wymaga uzyskania zezwolenia na pobyt, chyba ze
wykonuje on prace na terytorium Polski lub zachowuje miejsce statego po-
bytu w innym panstwie Unii, do ktérego powraca co najmniej raz w tygodniu.

Zezwolenie na pobyt obywatelowi Unii udziela sie w celu wykonywania
pracy lub dziatalnosci gospodarczej przez okres ponad 12 miesiecy, jezeli po-
siada ubezpieczenie zdrowotne oraz srodki wystarczajgce do pokrycia kosz-
téw pobytu bez potrzeby korzystania ze Swiadczen pomocy spotecznej.

Obywatelowi Unii udziela sie zezwolenia na pobyt takze, gdy zaprzestat
wykonywac zatrudnienie z powodu osiggniecia wieku emerytalnego lub
trwatej niezdolnosci do pracy.

Obywatelowi Unii mozna odméwié zezwolenia na pobyt wytgcznie ze
wzgledu na ochrone porzadku i bezpieczenistwa publicznego, ochrone zdro-
wia publicznego lub na zagrozenie dla bezpieczenstwa i obronnosci panstwa.

Obywatelowi Unii, ktéremu udzielono zezwolenia na pobyt wydaje sie
Karte Pobytu obywatela Unii Europejskiej, natomiast cztonkowi jego rodziny,
niebedacemu obywatelem Unii, wydaje sie Dokument Pobytu.

Obywatel Unii lub cztonek jego rodziny moze by¢ wydalony z terytorium
Polski jedynie ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony porzadku publicznego oraz
ze wzgledu na zagrozenie dla bezpieczeristwa i obronnosci panstwa. Decyzje
w sprawach zezwolen na pobyt oraz Karte Pobytu obywatela Unii Europej-
skiej i dokument pobytu wydaje wtasciwy wojewoda, a organem odwotaw-
czym od jego decyzji jest Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziem-
cow.
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1.3. Przestanki ograniczania wolnosci przemieszczania sie
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)*¥

Wolnos$¢ w znaczeniu prawno-spotecznym nie moze pozostac nieograni-
czona. Wolnos¢ przemieszczania sie nie jest w tym wzgledzie wyjatkiem. Jej
prawne ograniczenia nie mogg by¢ jednak wprowadzane arbitralnie i muszg
odpowiadac scisle okreslonym standardom ich ustanawiania, ktére ustrojo-
dawca ujat w formie jasno okreslonych przestanek — warunkéw ich dopusz-
czalnosci. Regulacje te okresla sie w literaturze prawniczej mianem ,granic
dla granic”, bowiem w celu ochrony wolnosci jednostki zostaty one ustano-
wione w formie wyjatkow od ogdlnej reguty, jaka jest swoboda dziatania jed-
nostki.

W obecnie obowigzujgcej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku materie
te reguluje art. 31 ust. 3 w formie tzw. klauzuli limitacyjnej. Jej ksztatt jest
w duzej mierze okreslony przez praktyke orzecznictwa konstytucyjnego, wy-
pracowang jeszcze przed jej wejéciem w zycie'®. Jest ona zgodna z regula-
cjami prawa miedzynarodowego w tym zakresie, ktdre zostaty scharaktery-
zowane w poprzednich punktach niniejszego opracowania. Dzieki spdjnej linii
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zapoczatkowanej jeszcze w okresie
tranzycji systemu politycznego w Polsce, utwierdzony zostat kierunek demo-
kratycznych przemian w systemie prawnym Rzeczpospolitej Polskiej.

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji RP wprowadza wielostopniowa kontrole pra-
widtowosci ustanawiania ograniczen praw i wolnosci cztowieka, w tym row-
niez wolnosci przemieszczania sie. Zgodnie z jego brzmieniem ,ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢ ustana-
wiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym

147 Treé¢ niniejszego punktu stanowi podsumowanie rozwazarn zawartych w opraco-
waniu M. M. Bieczynskiego poswieconych Prawnym granicom wolnosci twdrczosci
artystycznej w zakresie sztuk wizualnych (Wolters Kluwer Polska 2011), zawartych
w rozdziale I, pkt 3.3, zatytutowanym Podstawy ograniczania wolnosci i praw czto-
wieka na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (tzw. klauzula limitacyjna). Zawarte
tam rozwazania w o wiele szerszym zakresie omawiajg tutaj jedynie ogdlnie scharak-
teryzowang problematyke.

148 |, Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego), ,,Paristwo i Prawo”, z. 10/2001, s. 5. Przyktadem
takiego odwotania jest wyrok TK z 10 listopada 1998 r. (sygn. akt K. 39/97), w ktérym
powotano sie na wyrok TK z 21 listopada 1995 r. (sygn. akt K. 12/95). Wskazuje to na
kontynuacje linii orzeczniczej Trybunatu. Wynika to z oparcia konstrukcji art. 31 ust.
3 Konstytucji RP z 1997 r. na Europejskiej Konwencji, z ktdrej Trybunat Konstytucyjny
korzystat wyinterpretowujgc wskazane przestanki.
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panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzgdku publicznego, bgdZz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw in-
nych oséb. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnosci i praw”.

Z przytoczonej tresci wyodrebni¢ mozna nastepujgce warunki szczegé-
towe: (1) wymodg co najmniej ustawowej rangi aktu normatywnego ustana-
wiajgcego te ograniczenia, (2) wymadg uzasadnienia koniecznosci ustanowie-
nia tych ograniczen w demokratycznym panstwie, ze wzgledu na wskazane
w przepisie wartosci, (3) wymog nienaruszalnosci istoty wolnosci i praw
w drodze ich ograniczania.

Ad 1. Pierwszy zwymienionych warunkéw ma charakter formalny
i wskazuje, jaka hierarchie w systemie prawa muszg mie¢ akty normatywne,
wprowadzajgce dopuszczalne granice wolnosci i praw jednostki (zasada rangi
ustawowej). W pierwszej kolejnosci oznacza to zakaz scedowania kompeten-
cji prawodawczej w tym zakresie na organy nizszego rzedu (zakaz subdelega-
cji ustawodawczej) i uzaleznia ich wprowadzenie od zatwierdzenia zgodnie
ze standardowg procedurg legislacyjng w parlamencie!*. Celem omawia-
nego przepisu jest réwniez wykorzystanie proceduralnych gwarancji, jakie
stwarza parlamentarny system legislacyjny w demokratycznym panistwie,
a wiec przede wszystkim wielostopniowa kontrola zasadnosci podejmowa-
nych decyzji, mozliwa dzieki gwarancji ich jawnosci oraz wielostopniowosci.
Stad, zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 19 maja 1998 . 0 ile
sama ustawowa ranga unormowania ograniczen statusu jednostki nie wy-
starcza dla uznania ich merytorycznej zasadnosci, ktéra podlega weryfikacji
w zakresie spetnienia przestanek materialnych art. 31 ust. 3, o tyle a contra-
rio: brak zachowania ustawowej formy dla ograniczeri wolnosci i praw pro-
wadzi¢ musi do dyskwalifikacji danego unormowania, jako sprzecznego ze
wskazang normgq art. 31 ust. 3 konstytucji”**°. Jest wiec warunkiem koniecz-
nym, cho¢ niewystarczajgcym.

Upowaznienie ustawowe, wprowadzane przez parlament, musi zawsze
by¢ dostatecznie precyzyjne i zupetne (wymdg dostatecznej okreslonosci)*™,
tak aby akty nizszego rzedu nie okreslaty warunkdéw konstytutywnych dla

149 70b. J. Dylewska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego po wejsciu w Zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, ,,Przeglgd Sejmowy“
nr1(42) /2001, s. 50.

150 \Wyrok TK z 19 maja 1998 r. (sygn. akt U 5/97).

151 Orzeczenie TK z 19 czerwca 1992 r. (sygn. akt U 6/92), jak réwniez: wyrok TK
z 19 maja 1998 r. (sygn. akt U 5/97) i wyrok TK z 11 maja 1999 r., (sygn. akt P 9/98).
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wprowadzanych ograniczen!®?, a jedynie dookres$laty sposéb ich zastosowa-
nia w praktyce. Wymédg ten nazywany jest rdwniez ,nakazem kompletnosci
regulacji ustawowej”*>* lub ,wymogiem odpowiedniej szczegétowosci unor-
mowania ustawowego”***. Innymi stfowy, w zadnym wypadku materia praw
i wolnosci nie moze byé regulowana samoistnie przez organy wykonawcze®>>,
poniewaz regulacja ustawowa pozostaje jedyng dopuszczalng formg ustana-
wiania ograniczer swobdd jednostkil®®, Trybunat Konstytucyjny wyrazit row-
niez bezposrednio, wynikajacy z obowigzku wyraznego sformutowania
wszystkich ograniczen wolnosci i praw, zakaz domniemywania ich istnienia,
jak réwniez nakaz interpretowania wszystkich niejasnosci na korzys¢ wolno-
ci (wyktadnia in dubio pro libertatis lub inaczej favor libertatis)*> oraz przy-
pomniat o ogdlnej zasadzie wykfadni normatywnej, zgodnie z ktérg przepisy
ustanawiajgce ograniczenia (wyjatki) nie mogg by¢ interpretowane rozsze-
rzajgco®®®. , W zadnym wypadku, w sytuacji sporu pomiedzy jednostkq a or-
ganem wiadzy publicznej o zakres czy sposdb korzystania z wolnosci i praw,
podstawa prawna rozstrzygniecia tego sporu nie moze by¢ oderwana od
unormowania konstytucyjnego”**°.

Ad 2. Wymdg koniecznosci to trzystopniowa przestanka o charakterze ma-
terialnym. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jedynie wéwczas mozna
wprowadzaé ograniczenia praw i wolnosci jednostki, jezeli uzasadnia to
(1) koniecznos$¢ (2) ochrony jednego z enumeratywnie wyliczonych débr
(bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, srodowisko naturalne, zdro-
wie i moralnos¢ publiczna lub wolnosci i prawa innych oséb), a (3) planowana
regulacja jest zgodna z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, a wiec
nie narusza jej. Wskazane trzy warunki (niezbednos¢, ochrona okreslonych
wartosci oraz adekwatnos¢ do standardoéw panstwa demokratycznego) mu-
szg by¢ spetnione tacznie.

152 Orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r. (sygn. akt K 11/94), a takze orzeczenie TK
z 12 lutego 1991, (sygn. akt K 6/90), OTK 1991, s. 22.

153 Wyrok TK z 5 lutego 2008 r., (sygn. akt K 34/06), powtdrzone za: wyrok TK
z 12 stycznia 2000 r. (sygn. akt P 11/98).

154 Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P. 11/98).

155 Orzeczenie TK z 19 czerwca 1992 r. (sygn. akt U 6/92).

156 Orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r. (sygn. akt K 11/94).

157 Uchwata TK z 2 marca 1994 r. (sygn. akt W 3/93); zob. tez: L. Garlicki, Przestanki...,
s. 6.

158 | Garlicki, Przesfanki..., s. 6.

159 Wyrok TK z 19 maja 1998 r. (sygn. akt U 5/97), powtdrzone za: wyrok TK z 11 maja
1999 r., (sygn. akt P 9/98).
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Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego ,stwierdzenie, ze
ograniczenia mogq byc¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sq konieczne w demo-
kratycznym panstwie nakazuje rozwazyc: czy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw, czy regulacja ta
jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest potqczona; czy
efekty wprowadzonej reqgulacji pozostajq w proporcji do ciezarow naktada-
nych przez nig na obywatela”®. Powyzsze trzy punkty wskazane przez Try-
bunat Konstytucyjny jako kryteria oceny zasadnos$ci wprowadzenia ograni-
czen wolnosci i praw konstytucyjnych sktadaja sie na wywodzong z zasad ko-
niecznosci i demokratycznego panstwa prawnego tzw. zasade proporcjonal-
noscit®l,

Konieczno$¢ ta zostata jednak zrelatywizowana do okreslonych w oma-
wianym przepisie débr prawnych o szczegdlnej wartosci dla spoteczeristwa,
jakimi sg , bezpieczeristwo lub porzqdek publiczny, ochrona srodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej oraz wolnosci i praw innych 0séb”*%2. Innymi
stowy ,,zbadanie zasadnosci zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci wy-
maga zawsze wskazania konkurujgcych ze sobg débr chronionych, a zatem
ustalenia, jakie prawo czy wolnos¢ konstytucyjng ogranicza kwestionowany
przepis i dla jakiej wartosci ustawodawca wprowadza ograniczenie”®®. Z tre-
$ci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika, ze ustawa wprowadzajgca ogranicze-
nia musi , spetnia¢ w warstwie aksjologicznej przynajmniej jednq z wyzej wy-
mienionych przestanek materialnych”*%*,

Ad 3. Wymoég , nienaruszalnosci istoty praw i wolnosci” stanowi wskazanie
maksymalnych granic dla wprowadzenia ograniczen od tzw. strony negatyw-
nej. Mozna ujac¢ go réwniez w formie zakazu takiego ograniczania, ktére spo-
woduje zaprzeczenie zasadzie organizujgcej wolnos¢ w danej sferze, a wiec
uniemozliwia faktyczne podejmowanie swobodnego wyboru. Zakaz uzna-
wany byt w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jeszcze przed wejsciem

160 \Wyrok TK z 29 czerwca 2001 r. (sygn. akt K 23/00).

161 Jak zauwaza E. Morawska (Klauzula parstwa..., s. 284) , Trybunat Konstytucyjny
upatrywat rowniez podstaw obowigzywania zasady proporcjonalnosci w zasadzie
sprawiedliwosci, uznajgc, Zze paristwo prawne powinno opierac sie na zatozeniu ra-
cjonalnosci prawodawcy, a ten z kolei stanowi prawa sprawiedliwe”.

162 \Wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r. (sygn. akt SK 24/02).

163 \Wyrok TK z 29 stycznia 2002 r. (sygn. akt K 19/01), OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 1.
164 J, Zakolska, Problem klauzuli ograniczajgcej korzystanie z praw i wolnosci czto-
wieka w pracach konstytucyjnych, poglgdach doktryny i orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ,Przeglgd Sejmowy“ nr 5 (70) / 2005, s. 12.
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w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku i uzna-
wany byt za ,,communis opinio nauki polskiej i Swiatowe;”*®.

Zgodnie z tezg powtarzang przez trybunat, koncepcja ,istoty” praw i wol-
nosci ,opiera sie na zafozeniu, Zze w ramach kazdego konkretnego prawa
i wolnosci mozna wyodrebnic¢ pewne elementy podstawowe (rdzen, jgdro),
bez ktorych takie prawo lub wolnos¢ w ogdle nie bedzie mogta istnieé, oraz
pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktore mogq byc¢ przez ustawodawce
zwyktego ujmowane i modyfikowane w rdzny sposdb bez zniszczenia tozsa-
mosci danego prawa lub wolnosci”*®®,

»Wyrazne nawiqgzanie do tej koncepcji w tekscie Konstytucji z 1997 r. na-
daje jej bezposredniq podstawe konstytucyjnqg i nakazuje traktowac jg jako
istotny punkt odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci ustaw”*®’. Oznacza
to, ze ,interpretacja zakazu naruszania istoty ograniczanego prawa lub wol-
nosci nie powinna sprowadzac sie jedynie do ptaszczyzny negatywnej, akcen-
tujgcej odpowiednie miarkowanie dokonywanych ograniczen. Nalezy w nim
widzie¢ rowniez strone pozytywnq, zwigzang z dqgzeniem do wskazania,
chocby przyktadowo, pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub
wolnosci”®8,

Na najogdlniejszym poziomie argumentacji nalezy przyjac za Trybunatem
Konstytucyjnym, ze , istota prawa lub wolnosci zostanie naruszona, gdy regu-
lacje prawne — nie znoszqc danego prawa (lub wolnosci) — w praktyce unie-
mozliwig korzystanie z niego”*®. Dla przyktadu, ograniczeniem prawa wta-
snosci nieruchomosci bedzie ustanowienie drogi koniecznej, naruszeniem
istoty bedzie wywtaszczenie.

Wiasciwe rozumienie tej przestanki wymaga, w przypadku wolnosci,
uwzglednienia dwdch elementéw: formalnej zasady, jaka jest mozliwosé wy-
boru oraz materialnej, jaka jest dziatanie stanowigce emanacje danej sfery
objetej wolnoscig. Rozréznienie to wynika z faktu, ze podmiot wolnosci ma
prawo zaréwno do podjecia wybranego przez siebie dziatania, jak rowniez
zupetnej biernosci. Stad, odrdéznic¢ nalezy nakaz konkretnego dziatania, ogra-

165 Wyrok TK z 25 maja 1999 r. (sygn. akt SK 9/98); por. m.in. orzeczenie TK z 21 listo-
pada 1995 r. (sygn. akt K 12/95); zob. J. Dylewska, Zasada proporcjonalnosci..., s. 57.
166 \Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r. (sygn. akt P 11/98).

167 Ibidem.

168 \Wyrok TK z 12 stycznia 1999 (sygn. akt P/98).

169 B, Banaszak, A. Preisner, Prawo Konstytucyjne. Wprowadzenie, Wroctaw 1996,
s. 107; podobnie w: B. Banaszak, Prawa cztowieka..., s. 57, przywotane w: wyrok TK
z 25 maja 1999 r. (sygn. akt SK 9/98).
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niczajgcy wolny wybér (np. nakaz przynaleznosci do konkretnej partii poli-
tycznej) od pozostawienia mozliwosci wyboru przy ograniczeniu jego opcji
(np. zakaz dziatania partii politycznych innych niz ,przewodnia”), mimo, iz
skutek tych ograniczen moze by¢ ten sam. Na marginesie nalezy zauwazyc,
Ze ocena, czy zostata zachowana ,istota” wolnosci, musi by¢ dokonywana nie
tylko na tle analizy kontrolowanego przepisu, ale tez na tle sumy juz istnieja-
cych ograniczen tej wolnosci'’®. Oznacza to, ze ,poszczegdine ograniczenia
ustawowe, ani ich suma nie mogq naruszac istoty danej wolnosci”*’*.

1.4. Podsumowanie

Przedstawiona w poprzednim punkcie ogdlna rama konstytucyjna dla
wolnosci przemieszczania sie w prawie polskim wymaga dokonania charak-
terystyki tych postanowien aktéw prawnych nizszego rzedu, ktére stanowig
konkretyzacje przestanek ograniczania jej zakresu w praktyce zycia spotecz-
nego. Ponizej, jako przyktad takich regulacji, zostanie oméwiony prawno-
karny srodek zabezpieczajacy, jakim jest zakaz opuszczania kraju oraz regula-
cja szczegdblna, odnoszaca sie do konkretnej grupy obywateli, jakim sg ogra-
niczenia swobody przemieszczania sie zotnierzy w czynnej stuzbie wojskowej.

2. Przyktady ograniczania wolnosci przemieszczania sie
w prawie polskim

2.1. Zakaz opuszczania kraju jako $rodek zabezpieczajacy
w postepowaniu karnym

2.1.1. Istota zakazu opuszczania kraju

Zakaz opuszczania kraju zostat uregulowany w art. 277 § 1 Kodeksu poste-
powania karnego. Zgodnie z jego trescig, ,w razie uzasadnionej obawy
ucieczki mozna zastosowac w charakterze srodka zapobiegawczego zakaz
opuszczania przez oskarzonego kraju, ktory moze byc¢ potqgczony z zatrzyma-
niem paszportu lub innego dokumentu uprawniajgcego do przekroczenia gra-
nicy albo z zakazem wydania takiego dokumentu”. Omawiang instytucje
prawng mozna zatem scharakteryzowa¢ jako nieizolacyjny srodek zapobie-

170 por. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r. (sygn. akt P 11/98).
171 Uchwata TK z 2 marca 1994 r. (sygn. akt W 3/93), (OTK 1994, cz. I).
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gawczy, majacy na celu umozliwienie przeprowadzenia prawidtowego poste-
powania karnego i uniemozliwienie oskarzonemu uchylenie sie od odpowie-
dzialnosci. ,,Uzasadniona obawa ucieczki” moze wynikaé zaréwno z charak-
teru czynu, o ktéry dana osoba zostata oskarzona, jak réwniez z wysokiego
wymiaru kary, jaki grozi za jego popetnienie.

Zakaz opuszczania kraju stosuje sad, a w postepowaniu przygotowaw-
czym ($ledztwo, dochodzenie) prokurator, w drodze postanowienia. Do czasu
wydania decyzji organ prowadzacy postepowanie moze zatrzymaé dokument
uprawniajacy do przekroczenia granicy, jednakze na czas nie dtuzszy niz 7 dni.

2.1.2. Zakaz opuszczania Kraju a wolnos¢ przemieszczania sie

Z dokonanej powyzej charakterystyki instytucji zakazu opuszczania kraju
wynika jednoznacznie, ze ten srodek zabezpieczajgcy stanowi istotne ograni-
czenie dla wolnosci przemieszczania sie jednostki zagwarantowanej w art. 52
Konstytucji RP. Zgodnie z jego trescig kazdy obywatel jest uprawniony do
swobodnego opuszczenia terytorium RP, jednakze ograniczenie tej wolnosci
moze wynika¢ wprost z ustawy na gruncie regulacji zawartej w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Ograniczenia takie mogg by¢ ustanowione tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego; ograniczenia te nie mogg naruszad istoty
wolnosci i praw. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, po-
wszechnie akceptowanym przez przedstawicieli doktryny prawniczej, zasto-
sowanie ograniczen wymaga spetnienia takich warunkéw jak: (a) ustawowa
podstawa ograniczenial’?, (b) przestanka koniecznosci ingerencji rozpatry-
wana z punktu widzenia wymogdéw demokratycznego spoteczerstwal’?,
(c) zasada proporcjonalnos$ci wprowadzanych ograniczen'’*. Podkresli¢ réw-
niez nalezy, ze cechg wolnosci jest to, iz nie wynika ona z prawa w znaczeniu
przedmiotowym, prawo ustanawia jedynie jej granice i nie moze przy tym na-
ruszy¢ jej istoty'’>. Zakaz opuszczania kraju jako $rodek zapobiegawczy w pro-
cesie karnym wydaje sie odpowiada¢ tym warunkom.

172 M. Cieélak, Srodki przymusu na tle systemu bodzcéw prawnych w procesie kar-
nym, ,Zeszyty Naukowe UJ. Prace Prawnicze” 1960, s. 89-125; M. Cieslak, Postepo-
wanie karne — zarys instytucji, Warszawa 1982, s. 44.

173 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1999 r., P. 2/98, OTK Z.U. 1999,
nr 1, poz. 2; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 1999 r., SK 9/98, OTK Z.U.
1999, nr 4, poz. 75

174 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 maja 1995 r., K 12/93, OTK Z.U. 1995,
nr 14.

175 B, Banaszak, Prawo..., op. cit., s. 57.
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Nalezy przyznaé stusznosc¢ tezie M. Gajownika, ze ,,poddanie sie regufom
z Schengen w zaden sposéb nie wptyneto na zmiane istoty srodka zapobie-
gawczego w postaci zakazu opuszczania kraju”*’e.

2.1.3. Zakaz opuszczania kraju a prawo unijne

Wskazane w poprzednim punkcie zakotwiczenie przepisu, ustanawiaja-
cego instytucje zabezpieczenia postepowania w postaci zakazu opuszczania
kraju w normie konstytucyjnej, nakazuje uznac ten zakaz za G. Grzegorczy-
kiem za ,legalny sposéb wkraczania w sfere konstytucyjnych praw jed-
nostki”’”’.

Jak niejednokrotnie podnosi sie w doktrynie, osobng kwestig jest ustale-
nie zgodnosci tego zakazu z zagwarantowang w traktatach europejskich swo-
boda przemieszczania sie'’®. Wydaje sie jednak, ze w kwestii tej rdwniez nie-
wiele wiecej mozna dodad. Po pierwsze, obecnie obowigzujace w Polsce
przepisy sg zgodne z prawem unijnym i nie sprzeciwiajg sie réwniez gwarancji
swobodnego opuszczenia jakiegokolwiek kraju, w tym wiasnego, zawartej
w art. 2 protokotu czwartego do Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci. Wynika to z faktu, iz w kolejnym ustepie protokét prze-
widziat mozliwos$¢ ograniczania tej swobody. Korzystanie z tej wolnosci moze
by¢ ograniczone tylko w ustawie i tylko w sytuacji, kiedy jest to potrzebne ze
wzgledu na bezpieczenstwo panstwowe i publiczne, utrzymanie porzadku
publicznego, zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia, moralnosci,
praw i wolnosci innych osdb'®. Na tre$¢ powyzszego przepisu powotat sie
Europejski Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu w wyroku z 31 marca
2009 r. w sprawie A. E. przeciwko Polsce®®.

Normy odnoszace sie do tego zagadnienia zawiera rowniez omawiany juz

176 M. Gajownik, Zakaz opuszczania..., s. 129.

177 G. Grzegorczyk, Komentarz do kodeksu postepowania karnego, Warszawa 2008,
s. 529; podobnie G. Grzegorczyk, J. Tylman, Postepowanie karne, Warszawa 2005,
s. 509.

178 M. Gajownik, Zakaz opuszczania kraju..., s. 129.

179 protokét nr 4 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
gwarantujgcych niektére prawa i wolnosci inne niz zawarte w konwencji i w pierw-
szym protokole do konwencji, Strasburg, 16 wrzesnia 1963 r.

180 Wyrok Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu z 31 marca 2009 r. w sprawie
A. E. przeciwko Polsce, skarga nr 14480/04, Przeglqd orzecznictwa europejskiego do-
tyczgcego spraw karnych 2009, nr 1-2, Biuro Studiéw i Analiz — dziat prawa europej-
skiego.
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art. 4 ust. 1 oraz art. 27 ust. 1 i 2 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Euro-
pejskiego iRady z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkdéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na teryto-
rium panstw cztonkowskich®, Zgodnie z brzmieniem pierwszego z wymie-
nionych artykutéw, , bez uszczerbku dla przepiséw dotyczgcych dokumentow
podrdzy, majgcych zastosowanie do krajowych kontroli granicznych, wszyscy
obywatele Unii posiadajgcy wazny dowdd tozsamosci lub paszport oraz
cztonkowie ich rodziny, ktdrzy nie sq obywatelami jednego z panstw czton-
kowskich, lecz posiadajg wazny paszport, majg prawo do opuszczenia teryto-
rium parnstwa cztonkowskiego w celu odbycia podrézy do innego panstwa
cztonkowskiego”. Drugi z wymienionych artykutéw ustanawia jednak od tej
zasady pewne wyjatki. Zaktada on z pewnym zastrzezeniem, ze (ust. 1), pan-
stwa cztonkowskie mogq ograniczy¢ swobode przemieszczania sie i pobytu
obywateli Unii i cztonkdw ich rodziny, bez wzgledu na przynaleznos¢ parni-
stwowgq, kierujgc sie wzgledami porzgdku publicznego, bezpieczeristwa pu-
blicznego lub zdrowia publicznego. Na wzgledy te nie mozna sie powofywac
do celéw gospodarczych”, jak rowniez, ze (ust. 2) “Srodki podjete ze wzgle-
dow porzgdku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego muszq byc
zgodne z zasadq proporcjonalnosci i opierac sie wytqgcznie na indywidualnym
zachowaniu danej osoby. Wczesniejsza karalnos¢ nie moze sama w sobie sta-
nowic podstaw do podjecia takich srodkow. Indywidualne zachowanie danej
osoby musi stanowic rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozZe-
nie narazajgce jeden z podstawowych interesow spotecznych. Nie sq dopusz-
czalne uzasadnienia, ktore nie sq bezposrednio zwigzane z danym indywidu-
alnym przypadkiem lub opierajq sie na wzgledach ogdinej prewencji”.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze zakaz opuszczania kraju jest
w petni zgodny z prawem unijnym i znajduje swoje uprawomocnienie za-
rowno w prawie pierwotnym, jak i w prawie wtérnym.

181 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkdw ich rodzin do swobodnego przemieszcza-
nia sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich, zmieniajgcej rozporzadzenie
(EWG) nr 1612/68, uchylajacej dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG,
73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i93/96/EWG
(Dz. U. L 158, s. 77 oraz sprostowania Dz. U. L 229, s. 35; Dz. U. L 197,z 2005 r., s. 34).
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2.1.4. Poglady judykatury i zapatrywania doktryny

W literaturze prawniczej rozwaza sie efektywnos¢ tego srodka zapobie-
gawczego w kontekécie wstapienia Polski do strefy Schengen®, umozliwia-
jacej przekraczanie granic terytorialnych bez kontroli paszportowej. Z dniem
21 grudnia 2007 r. zostaty zniesione kontrole na wewnetrznych, lgdowych
granicach Rzeczypospolitej Polskiej z Republikg Czeska, Republika Litewska,
Republikg Federalng Niemiec i Republikg Stowackg'®. Zniesienie kontroli na
wewnetrznych granicach umozliwito obywatelom polskim swobodne poru-
szanie sie pomiedzy krajami Strefy Schengen, jak réwniez utatwito w znaczacy
sposéb opuszczenie kraju.

Zdania doktryny odnosnie wptywu otwarcia granic na sens stosowania
opisywanego $rodka zapobiegawczego sg podzielone. Z jednej strony czes¢
autordw zwraca uwage na ostabienie jego efektywnosci'®. Inni przekonuja,
ze zmianie ulegty jedynie pewne okolicznosci jego stosowania, ale ,nie
mozZna uznac, iz Srodek zapobiegawczy w postaci zakazu opuszczania kraju
stracit w praktyce swoje znaczenie. Otworzenie granic nie oznacza, iz podej-
rzany, ktory ztamat zakaz opuszczania kraju, bedzie mogt swobodnie prze-
mieszczac sie po terytorium strefy Schengen. Rozbudowana sie¢ wymiany in-
formacji, a takze wzajemne zaangazowanie stuzb odpowiedzialnych za utrzy-
manie bezpieczeristwa na terytorium parstw cztonkowskich, sprawia, Ze pod-
czas kontroli, nawet rutynowej, zostang wobec niego podjete stosowne dzia-
tania, przewidziane w zaakceptowanych przez paristwa aktach prawnych”*®,

Wydaje sig, ze problem ten nie jest mozliwy do wyjasnienia na ptaszczyz-
nie teoretycznej, bowiem w swietle wymienionych wyzej przepiséw nie za-
chodza zadne przestanki, ktore mogtyby wskazywac na ostabienie czy tez
utrate znaczenia omawianego tu srodka zapobiegawczego.

Takie stanowisko potwierdza zresztg Europejski Trybunat Praw Cztowieka
w Strasburgu, ktdrego orzecznictwo trudno w tym zakresie przeceniac. Jak
zauwaza J. Grajewski, ,,EKPC w potgczeniu z orzecznictwem ETPC wywiera

182 yktad pomiedzy Rzgdami Paristw Unii Gospodarczej Beneluksu oraz Republiki Fe-
deralnej Niemiec i Republiki Francuskiej, dotyczgcy stopniowego znoszenia kontroli
na wspolnych granicach zawarty w Schengen 14 czerwca 1985 r., Dz. Urz. WE
nrL239,9.12.2000 r.

183 Monitor Polski” z 31 grudnia 2007 r., nr 100.

184 por. P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postepowania karnego, t. |: Ko-
mentarz do art. 1-296, P. Hofmanski (red.), Warszawa 2007, s. 1245; S. Waltos, Pol-
skie prawo karne procesowe — zarys systemu, Warszawa 2008, s. 446.

185 M. Gajownik, Zakaz opuszczania..., s. 129.

~108 ~



£
=%,
2

S A
RERVYM

wplyw na proces stosowania prawa karnego procesowego. Kazdy organ pro-
cesowy musi bowiem uwzgledniac standardy wypracowane w orzecznictwie
strasburskim i nadawac takie znaczenie normom prawa karnego proceso-
wego, ktdre stosuje, aby respektowaty one éw standard”*%.

2.2. Obowiazek posiadania waznych dokumentow podrozy

2.2.1. Paszport

W prawie polskim obowigzek posiadania paszportu w ruchu granicznym
wynika z regulacji ustawy o paszportach z 13 lipca 2006 roku. Istota tego do-
kumentu wynika rowniez z ustawy o cudzoziemcach z roku 1997. Jej art. 5,
zgodnie z ktérym, ,,aby cudzoziemiec uzyskat prawo do wjazdu na terytotium
panstwa polskiego powinien posiadac¢ wazny paszport okreslajgcy jego toz-
samos¢”*® . Jedynie dokument podrdzy wazny w chwili okazania uprawnia do
przekroczenia granic Polski i wjazdu na jej terytorium,

2.2.2. Srodki niezbedne do utrzymania sie

Zgodnie z art. 61 par. 1 ustawy, od cudzoziemca mozna takze wymagac
posiadania odpowiednich srodkéw, ktére sg niezbedne do jego utrzymania
podczas pobytu na terytorium Polski. Jest to zastrzezenie pragmatyczne.
Wskazuje na cheé ochrony panstwa przed koniecznos$cig utrzymywania do-
datkowej liczby 0séb z danym krajem dotychczas niezwigzanych i nieuiszcza-
jacych swiadczen obywatelskich (podatki). Obowigzek ten jest szczegdlnie
czesto egzekwowany w przypadkach przemieszczania sie w celach edukacyj-
nych — studenci muszg wykaza¢ posiadanie odpowiednich srodkéw podsta-
wowych.

2.2.3. Wiza
Unia Europejska prowadzi wspdlng polityke wizowg wobec innych pan-

stw, w tym wobec krajéw osciennych. Paistwa trzecie, ktérych obywatele
podlegajg obowigzkowi wizowemu przy przekraczaniu granic zewnetrznych

186 |hidem, s. 22.

187 B. Mielnik, Status prawny cudzoziemcéw w RP, (w:) B. Banaszak, A. Preisner,
Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 232.

188 \Wydaje sie, ze mniejsze znaczenie ma wazno$¢ dokumentu podrézy w przypadku
opuszczania terytorium Polski, gdy miejscem docelowym jest kraj pochodzenia
osoby wyjezdzajgce;.
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panstw cztonkowskich, okresla rozporzadzenie rady (WE) nr574/1999
z 12 marca 1999 r.1®#°

Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29 kwietnia
2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkdw ich rodzin do swobodnego
przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich zawiera
postanowienie (pkt 8 aktu), zgodnie z ktdrym, ,,aby utatwic¢ swobodne prze-
mieszczanie sie cztonkow rodziny, ktorzy nie sq obywatelami jednego z pan-
stw cztonkowskich, osoby posiadajgce juz zezwolenie na pobyt powinny by¢
zwolnione z obowigzku otrzymania wizy wjazdowej w rozumieniu rozporzg-
dzenia Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniajgcego pari-
stwa trzecie, ktérych obywatele muszq posiadac wizy podczas przekraczania
granic zewnetrznych oraz te, ktdérych obywatele sq zwolnieni z tego wy-
mogu*®®. Rozpoczadzenie to zostato zmienione rozporzadzeniem rady (WE)
nr 2414/2001 z 7 grudnia 2001 roku®®! oraz rozporzadzeniem rady (WE)
nr453/2003 z 6 marca 2003 r.1°2 Wyktadnia wymaga uwzglednienia postano-
wien obu aktéw.

Artykut 2 rozporzadzenia zawiera definicje wizy, przez ktdrg nalezy rozu-
miec zezwolenie udzielone lub decyzje podjeta przez panstwo cztonkowskie,
wymagane do wjazdu na jego terytorium w celu: (a) zamierzonego pobytu
w tym lub w kilku panstwach cztonkowskich, nie dtuzszego niz trzy miesigce
ogdtem, (b) tranzytu przez terytorium tego lub kilku panstw cztonkowskich,
z wyjatkiem tranzytu w obrebie lotniska.

Zgodnie z brzmieniem art. 1 rozporzadzenia obywatele panstw trzecich
wymienieni w zatgczniku | do tego rozporzgdzenia muszg posiadac wize wjaz-
dowg, natomiast wymienieni w zatgczniku Il obowigzku takiego nie maja. Na-
lezy zauwazy¢ jednak, ze od tak ogdlnie okreslonych zasad zostaty przewi-
dziane pewne wyijatki. Wprowadzito je rozporzadzenie rady (WE)

189Dz, U.L72z 18 marca 1999r., s. 2-5.

190 Rozporzadzenie rady (WE) nr 539/2001 z 15 marca 2001 r. wymieniajace panstwa
trzecie, ktérych obywatele muszg posiadac¢ wizy podczas przekraczania granic ze-
wnetrznych oraz te, ktorych obywatele sg zwolnieni z tego wymogu

191 Rozporzadzenie rady (WE) nr 2414/2001 z 7 grudnia 2001 r., zmieniajace rozpo-
rzgdzenie (WE) nr 539/2001, wymieniajgce panstwa trzecie, ktérych obywatele mu-
szg posiadac wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych panstw cztonkowskich
oraz te, ktérych obywatele sg zwolnieni z tego wymogu.

192 Rozporzadzenie rady (WE) nr 453/2003 z 6 marca 2003 r. zmieniajgce rozpo-
rzadzenie (WE) nr 539/2001 wymieniajgce panstwa trzecie, ktérych obywatele mu-
szg posiadac wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych oraz te, ktérych oby-
watele sg zwolnieni z tego wymogu, ,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”
z 13 marca 2003 r.,, nr L69/11, s. 133 i n.
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nr415/2003 z 27 lutego 2003 r. w sprawie wydawania wiz na granicy, w tym
wydawania takich wiz marynarzom podrdzujgcym tranzytem. Zgodnie z nim
w pewnych okolicznosciach w drodze odstepstwa od ogdlnej zasady wyda-
wania wiz przez placéwki dyplomatyczne i konsularne, zgodnie z postanowie-
niami art. 12 ust. 1 konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen
z 14 czerwca 1985 r., podpisanej w Schengen 19 czerwca 1990 r. (tzw. kon-
wencja z Schengen), obywatelowi panstwa trzeciego, podlegajgcemu wymo-
gowi posiadania wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych panstw
cztonkowskich, wiza moze wyjatkowo by¢ wydana na granicy, jezeli zostaty
spetnione ponizsze warunki: a) osoba taka spetnia warunki przewidziane
w postanowieniach art. 5 konwencji z Schengen; b) osoba taka nie miata
mozliwosci wczesniejszego ztozenia wniosku o wize; c) osoba taka sktada,
w razie koniecznosci, dokumenty uzupetniajgce, uzasadniajgce nieprzewidy-
walne i bezwzgledne powody wjazdu oraz d) zapewniony jest powrdt takiej
osoby do kraju jej pochodzenia lub tranzyt do paristwa trzeciego.

W roku 2007 zostat zawarty szereg umow, majacych na celu utatwienia
w wydawaniu wiz dla obywateli takich panstw jak Albania, Bosnia i Hercego-
wina, Czarnogéra, Macedonia, Serbia i Motdawia, Federacja Rosyjska. Na
wspomnienie zastugujg rowniez umowy z krajami turystycznymi, takimi jak
Antigua i Barbuda, Barbados, Mauritius, Bahamy, Seszele, Federacja Saint
Kitts i Nevis o zniesieniu wiz krétkoterminowych, zawarte w roku 2009. Z ko-
lei w 2011 roku Unia zawarta dwie umowy z Gruzjg, pierwszg w sprawie uta-
twien w wydawaniu wiz i drugg w sprawie readmisji oséb przybywajgcych
nielegalnie. Przyktadem porozumienia, wykraczajagcego poza lokalny kon-
tekst, moze by¢é umowa z Federacyjng Republikg Brazylii w sprawie zniesienia
wiz krétkoterminowych dla posiadaczy paszportéw dyplomatycznych, stuz-
bowych lub urzedowych.

2.2.4. Ulatwienia - maly ruch graniczny

Mimo prowadzenia przez Unie Europejskg ostroznej polityki imigracyjnej,
zgodzic sie nalezy ze stwierdzeniem, ze w jej interesie ,lezy (...) zapewnienie,
aby granice z panistwami sgsiadujgcymi nie stanowity ‘muru’ w postaci barier
dla wymiany handlowej, kontaktow spotecznych, wspdtpracy kulturalnej czy
regionalnej”*%3,

193 J, Szymaniski, Dwustronne umowy o matym ruchu granicznym paristw cztonkow-
skich z krajami sgsiedzkimi elementem liberalizacji polityki wizowej UE, (w:) M. Zda-
nowicz, A. Doliwa-Klepacka, Wybrane aspekty wptywu cztonkostwa paristw Europy
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Artykut 35 rozporzadzenia (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 15 marca 2006 r., ustanawiajgcego wspoélnotowy kodeks zasad regu-
lujgcych przeptyw oséb przez granice, zwany kodeksem granicznym Schen-
gen (Dz. U. L 105, s. 1) stanowi, ze jego postanowienia pozostajg bez
uszczerbku dla przepiséw Wspdlnoty, dotyczacych matego ruchu granicz-
nego oraz dla obowigzujgcych uméw dwustronnych o matym ruchu granicz-
nym?%4,

Te ogdlng norme na poziomie prawa unijnego uzupetniajg postanowienia
rozporzgdzenia (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
20 grudnia 2006 r., ustanawiajgce przepisy dotyczgce matego ruchu granicz-
nego na zewnetrznych granicach lagdowych panstw cztonkowskich i zmie-
niajgce postanowienia konwencji z Schengen®®, Akt ten zostat wydany w od-
powiedzi na potrzebe skonsolidowania ram prawnych Wspélnoty w zakresie
granic zewnetrznych. Przepisy w nim zawarte stanowig odstepstwo od ogol-
nych norm regulujacych kontrole graniczng oséb przekraczajgcych ze-
wnetrzne granice panstw cztonkowskich Unii Europejskiej zawartych w ko-
deksie Schengen.

Zgodnie z postanowieniami art. 3 jako maty ruch graniczny nalezy rozu-
miec regularne przekraczanie zewnetrznej granicy lgdowej przez osoby za-
mieszkujace strefe przygraniczng w celu pobytu w strefie przygranicznej dru-
giego panstwa, na przyktad ze wzgledéw spotecznych, kulturalnych lub uza-
sadnionych powoddéw ekonomicznych lub ze wzgledéw rodzinnych, przez
okres nieprzekraczajacy limitdéw czasu wskazanego w rozporzadzeniu (zgod-
nie z art. 13 rozporzadzenia okres$lajg je umowy dwustronne). Jako strefa
przygraniczna zostata zdefiniowana strefa, ktéra nie siega dalej niz 30 kilo-
metry od granicy.

Postanowienia te znacznie ufatwiajg korzystanie ze swobody przemiesz-

Srodkowo-Wschodniej na stosunki ze wschodnimi paristwami osciennymi, Biatystok
2009, s. 76.

194 Wiecej na ten temat, zob. J. Szymanski, Podstawowe instrumenty wspdtoracy
transgranicznej w ramach Rady Europy, , Biatostockie Studia Prawnicze”, 9/2012,
s. 90-112; A. Doliwa-Klepacka, Mozliwosci odstgpienia od rezimu wizowego przy
przekraczaniu zewnetrznej granicy Unii Europejskiej, ,Biatostockie Studia Prawni-
cze”,9/2012, s. 142-158.

195 Rozporzadzenie (WE) nr 1931/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 20 grudnia
2006 r. ustanawiajgce przepisy dotyczgce matego ruchu granicznego na zewnetrz-
nych granicach lgdowych panistw cztonkowskich i zmieniajagce postanowienia kon-
wencji z Schengen, ,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”z 30 grudnia 2006 r.,
nr L405/1.
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czania sie i s3 podyktowane wzgledami pragmatycznymi. Kazdorazowe uzy-
skiwanie stosownych pozwolen znacznie utrudniatoby dziatania we wszyst-
kich sferach kontaktéw miedzy ludZmi — od wymiany gospodarczej poprzez
stosunki rodzinne az do wymiany kulturalnej.

2.2.5. Ograniczenia o charakterze szczegolnym - ograniczenia
W przemieszczaniu sie Zotnierzy zawodowych

Z art. 66 ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP wynika, iz zotnie-
rze w czynnej stuzbie wojskowej, planujgcy wyjazd i pobyt za granicg obowia-
zani sg uzyskac zezwolenie Ministra Obrony Narodowej lub organu wojsko-
wego przez niego upowaznionego. Tryb udzielania zezwolen okresla Minister
Obrony Narodowej w drodze rozporzadzenia. Podobnie ksztattuje sie sytua-
cja zotnierzy zawodowych (art. 51 ust. 1 ustawy o stuzbie wojskowej zotnierzy
zawodowych). Jednakze zaden przepis zawarty w wyzej wymienionych usta-
wach nie okresla przestanek, ktérymi powinien kierowac sie organ rozstrzy-
gajacy sprawe udzielenia zotnierzowi zezwolenia na wyjazd i pobyt za gra-
nicg. Materia ta zostata natomiast uregulowana w rozporzadzeniu Ministra
Obrony Narodowej w sprawie zasad i trybu uzyskiwania przez zotnierzy
w czynnej stuzbie wojskowej zezwolen na wyjazd i pobyt za granicg oraz wia-
sciwosci organdw wojskowych w tych sprawach.

Rzecznik Praw Obywatelskich, podejmujac interwencje w tej sprawie,
zwrdcit uwage na fakt, ze konstytucyjna wolnos¢ przemieszczania sie (art. 52
ust. 2 konstytucji) moze podlegac jedynie ograniczeniom okreslonym w usta-
wie, przy zachowaniu rygoréw wynikajgcych z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Zaskarzone ustawy nie regulujg samodzielnie wszystkich podstawowych ele-
mentéw ograniczenia wolnosci konstytucyjnej, delegujgc upowaznienie do
okreslenia ich w rozporzadzeniu. W ten sposéb naruszajg one konstytucyjnie
gwarantowang zasade wolnosci przemieszczania (art. 52 ust. 2 i 3 konstytu-
cji). Skierowat tez stosowng skarge do Trybunatu Konstytucyjnego o rozpa-
trzenie zgodnosci z Konstytucjg RP wyzej wymienionych przepisow.

Zgodnie z komunikatem prasowym w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP
przepisdw regulujgcych wydawanie zgody na wyjazd i pobyt za granicy zot-
nierzy w czynnej stuzbie wojskowej oraz zotnierzy zawodowych z 3 czerwca
2003 r. (sygn. K43/02) trybunat uznat, ze ograniczenie praw obywatelskich
zotnierzy wynika ze specyfiki petnionych przez nich funkcji zawodowych. Na
podstawie Konstytucji RP, cztonkowie sit zbrojnych moga podlegaé znacznie
dalej idgcym ograniczeniom swobdd obywatelskich niz pozostali obywatele.
W zwigzku z tym ustanowienie wymogu kazdorazowego uzyskania przez nich
zezwolenia na wyjazd i pobyt za granicg jest dopuszczalne i uzasadnione.
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Ograniczenie to nie jest nieproporcjonalne i nie narusza istoty prawa do swo-
bodnego opuszczania terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 52 konstytu-
cji).

Trybunat Konstytucyjny uznat takze, ze uzycie w zaskarzonych artykutach
pojec o duzym stopniu nieostrosci nie musi prowadzi¢ do dowolnosci poste-
powania i poszerzania wtadzy dyskrecjonalnej organéw wojskowych.
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Rozdziat IV

Prawo azylu i status uchodzcy
jako regulacja odnoszaca sie

do wolnosci przemieszczania
sie w sytuacjach szczegolnych

1. Wprowadzenie

Jak stusznie wskazuje David Whittaker, pojecia uchodzcy i azylanta sg
wspotczesnie styszane na kazdym kroku. Wystarczy wtgczyc¢ serwisy informa-
cyjne, aby uzyskaé informacje o kolejnej grupie ludzi pozbawionych miejsca
bezpiecznego pobytu. Jednoczesdnie jednak ,znaczenie tych terminéw poda-
wanych w mowie potocznej jest niejasne, wieloznaczne, czesto podlega za-
wezeniu lub cenzurowaniu, a jego implikacje sq szeroko dyskutowane. Po dru-
giej stronie tej definicyjnej trudnosci jest petna strachu historia milionéw ludzi
w ruchu, w zgietku i niebezpieczeristwie, pozbawionych naturalnego miejsca
do Zycia z powodu konfliktow i przesladowan, ktorzy ‘naciskajq’ nieubtaganie
na ‘osiadte wspdlnoty cywilizowanego swiata”*%. Opisana sytuacja czyni z za-
gadnien prawnych niezwykle aktualny temat i wymaga poswiecenia szczego-
towej uwagi. Problematyka ta, dtugo marginalizowana, wydaje sie wspodtcze-
$nie zajmowac centralne miejsce w dyskursie o rzeczywistym ksztatcie swo-
body przemieszczania sie oraz kregu osdb faktycznie moggacych z niej korzy-
stac.

1% D, Whittaker, Asylum seekers and Refugees in the Contemporary World,
Routledge 2006, s. 1.
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W niniejszym opracowaniu nie bytoby mozliwe poswiecenie nalezytej
uwagi wszystkim aspektom zwigzanym z tg przybierajgcg na wadze proble-
matyka. Omowienie ograniczy sie zatem do wskazania podstaw prawnych
oraz mechanizméw ochrony przewidzianych w prawie miedzynarodowym,
w prawie Unii Europejskiej oraz w krajowym porzadku prawnym panstwa
cztonkowskiego, na przyktadzie prawa polskiego.

Przed przystgpieniem do omdwienia podstawowych regulacji prawnych,
wyznaczajacych sytuacje prawng jednostki (szczegétowe zagadnienia doty-
czace strony proceduralno-organizacyjnej nie bedg przedmiotem wywodu),
nalezy zwrdci¢ uwage na bardzo wazne problemy terminologiczne, wynika-
jace zrdéznorodnych rezimdéw prawnych, odnoszacych sie do ochrony uchodz-
cow. Celnie scharakteryzowat je M. Kowalski zauwazajac, ze relacja pojec
»status uchodzcy” oraz ,azyl” nie jest do konca jasna. ,, Wyrazne rozréznienie
tych instytucji na gruncie prawa polskiego (art. 56 Konstytucji RP z 1997 r.
i odrebna regulacja tych instytucji w ustawie o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony) nalezy na tle innych ustawodawstw do rzadkosci. W obszarze wspot-
pracy miedzynarodowej — zwtaszcza w UE — jak i w ustawodawstwach we-
wnetrznych wielu parstw dochodzi do zlewania sie tych pojec i postugiwania
sie pojeciem azylu w wqskim znaczeniu zwigzanym z przyznaniem statusu
uchodZzcy”*®. Autor stusznie podkresla fakt, ze na gruncie prawa miedzyna-
rodowego azyl w szerokim rozumieniu jest instytucjg polegajgcy na , udziele-
niu przez dane paristwo zezwolenia na wjazd i pobyt cudzoziemca na jego
terytorium, zasadniczo z wykluczeniem ekstradycji”'*®. Rdznice pomiedzy
prawem polskim oraz unijnym dajg o sobie zna¢ w szczegdlnosci w przypadku
urzedowych ttumaczen aktéw prawa UE na jezyk polski. Dochodzi w nich bo-
wiem do niebezpiecznej niespdjnosci terminologicznej. Stosujg one, podob-
nie jak akty prawa UE, zamiennie pojecia ,azyl”, ,wniosek azylowy”, ,status

2

uchodZcy”, ,wniosek o nadanie statusu uchodzcy”, podczas gdy na gruncie

prawa polskiego pojecia te majg zupetnie odmienny zakres znaczeniowy*,

197 M. Kowalski, Wyzwania ochrony cudzoziemcdw. Recenzja ksigzki Jacka Chleb-
nego. Postepowanie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy, ,Forum Prawnicze”,
kwiecient 2012, s. 91.

1%8 |bidem, s. 91.

99 |bidem, s. 91.
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2. Prawa uchodicow

2.1. Uwagi ogdlne

W opracowaniu pochodzgcym z 2004 roku autorzy T. J. Hatton i J. G. Wil-
liamson wskazywali na szesciokrotny wzrost liczby uchodzcéw na Swiecie
(z ok. 2 mlIn na poczatku lat 70. XX wieku do 12 miIn w roku opracowania)?®.
Ten ogromny wzrost wynika z duzej liczby prowadzonych konfliktéw zbroj-
nych. Jeszcze nigdy w historii nie toczyto ich sie tak wiele i jeszcze nigdy spo-
tecznosc swiatowa nie miafa o nich tak bezposredniej wiedzy.

Zasadnicze znaczenie dla okreslenia zakresu wolnosci przemieszczania sie
ma charakter przynaleznosci terytorialnej. Podstawowg formg wiezi prawnej
taczacej jednostke (osobe fizyczng) z paristwem jest obywatelstwo?®!, Pro-
blem uchodzcéw dotyczy zatem legalizacji ich pobytu.

2.2. Rys historyczny

W prawie miedzynarodowym pojecie ‘uchodzca’ definiuje sie poprzez
przyjmowanie okreslonych kryteriow, pozwalajgcych zakwalifikowac dang
jednostke do tej wtasnie kategorii 0sob. Pierwsze prdby definiowania pojecia
‘uchodZca’ podjeta Liga Naroddw. Jak zauwaza B. Wierzbicki w okresie mie-
dzywojennym, na podstawie przyjetych umdw miedzynarodowych, ochrong
objeto 7 kategorii uchodzcéw (uchodzZcy rosyjscy, armeriscy, asyryjscy, asyryj-
sko-chaldejscy, tureccy, hiszpariscy, niemieccy i austriaccy)**?, stosujgc zaw-
sze kryterium pochodzenia lub obywatelstwa oraz kryterium braku opieki dy-
plomatycznej ze strony jakiegokolwiek paristwa”?®.

20T J, Hatton, J. G. Williamson, Refugees, Asylum Seekers and Policy in Europe, “IZA
Discussion Paper” No. 1230/July 2004, s. 1.

201 70b. J. Jegielski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1998, s. 32.

202 B Wierzbicki, Ewolucja pojecia ,,uchodzca” w prawie miedzynarodowym, ,Pari-
stwo i Prawo”, 1989, z. 11, s. 48.

203 A Florczak, UchodZcy w Polsce. Miedzy humanitaryzmzm a pragmatyzmem, To-
run 2003, s. 14-15.
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Nalezy jednoczesnie zwréci¢ uwage, ze taki stan rzeczy nie uwzgledniat
0s6b bez przynaleznosci panstwowej, a takze traktowat zagadnienie uchodz-
stwa wasko?®. Sadzono wéwczas, ze problem ten uda sie tatwo przezwycie-
zy¢ i w dtuzszej perspektywie zupetnie zlikwidowaé. Rzeczywistos¢ spo-
teczno-polityczna, jaka stata sie faktem po Il wojnie swiatowej, zwtaszcza
w Swietle ogromnej liczby przemieszczonych ludzi, spowodowata koniecz-
nos¢ ,,wypracowania instrumentu definiujgcego pojecie uchodzcy okreslajg-
cego w sposob generalny warunki, ktore muszq zostac¢ spetnione, aby dang
osobe uzna¢ za uchodzce”*®,

Definicja przyjeta w pierwszych aktach miedzynarodowych wigzata scisle
pojecie uchodzcy z przynaleznoscig panstwowag. Skomplikowane uktady zycia
spotecznego stworzyty jednak koniecznos¢ ustanowienia mechanizmow
ochrony réwniez dla oséb niezwigzanych z zadnym konkretnym panistwem
(nieposiadajgcych swojego kraju pochodzenia). Chodzi tu o szczegdlny przy-
padek apatrydy, czyli osoby nieposiadajgcej obywatelstwa (tzw. bezpanstwo-
wiec). Jest to osoba, ktérej zadne panstwo nie uznaje za swojego obywatela.
Dla przyktadu apatryda bedzie osoba urodzona z rodzicéw, ktdrych panstwo
(wzgl. panstwa) ojczyste uznajg tylko nabycie obywatelstwa przez urodzenie
sie na ich terytorium (jus soli) w panstwie uznajgcym tylko nabycie obywatel-
stwa przez urodzenie sie z rodzicow bedacych jego obywatelami (ius sangui-
nis). Sytuacja taka zaktada, ze rodzice skorzystali z prawa przemieszczania sie,
a jego konsekwencjg byt brak nabycia obywatelstwa przez ich potomkdéw.

2.3. Podstawy ochrony praw uchodzcéw w prawie
praw czlowieka

2.3.1. Uwagi ogdlne

Wspdtczesnie coraz wiekszg role w ochronie uchodzcéw przypisuje sie zo-
bowigzaniom panistw, wynikajgcym z traktatéw normujacych prawa czto-
wieka. Jak podkresla A. Florczyk, ,,zobowigzania miedzynarodowe przyjmo-
wane w dziedzinie praw cztowieka nie majq wytgcznie charakteru miedzyparn-
stwowego, lecz w znaczqcym stopniu wptywajq na ksztattowanie pozycji
prawnej jednostki w systemie prawa krajowego. (...) Katalog praw i wolnosci

204 p_Kourula, Broadening the Edges. Refugee Definition and International Protection
Revisited, Kluwer Law International 1997, s. 50.
205 A Florczak, op. cit., s. 15.
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zagwarantowanych w dokumentach miedzynarodowych przystuguje kaz-
demu”%. W tym sensie prawo praw cztowieka jawi sie jako system uniwer-
salnej ochrony, jego wadg jest jednak brak jasnych procedur stosowania i or-
gandw kontrolnych.

Postanowienia z zakresu prawa uchodzczego wyrazone wprost lub w spo-
séb dorozumiany?”’ zawierajg takie akty prawa miedzynarodowego praw
cztowieka, jak:

(a) Powszechna deklaracja praw cztowieka,

(b) Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych,

(c) Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych, spotecznych i kultural-
nych,

(d) Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

Pierwsze trzy z wymienionych aktéw majg zasieg uniwersalny (system
ochrony wypracowany przez ONZ), natomiast ostatni ma charakter regio-
nalny (system ochrony Rady Europy).

Jak stusznie podkresla M. Kowalski ,,ochrona uchodzcow powinna by¢ ro-
zumiana jako prawne gwarantowanie podstawowych praw cztowieka tym
jednostkom, ktdre opuscity swoje paristwo pochodzenia w obliczu zagrozenia
przesladowaniem, czyli w sytuacji, w ktdrej paristwo pochodzenia nie wywig-
zato sie z obowiqzku ochrony jednostki w ramach swojej jurysdykcji. W tym
rozumieniu ochrona uchodzcow stanowi element uzupetniajqgcy, podsystem
systemu ochrony praw cztowieka nastawionego generalnie na gwarantowa-
nie praw cztowieka jednostkom znajdujgcym sie pod jurysdykcjg swojego
paristwa pochodzenia”*®,

Postanowienia, odnoszace sie do wolnosci przemieszczania sie, zostaty
omoéwione w rozdziale |. Bardziej szczegdétowe postanowienia, odnoszace sie
do uchodzcdw, zostaty zawarte w czwartym z wymienionych aktéw. Wyma-
gajg one w tym miejscu bardziej szczegétowej charakterystyki.

206 A Florczak, op. cit., s. 150; zob. |. Rzeplidska, Cudzoziemcy w systemie miedzyna-
rodowej ochrony praw cztowieka, (w:) Szkota praw cztowieka. Teksty wyktadow, z. 5,
Warszawa 1998, s. 116.

207 7aréwno Powszechna deklaracja praw cztowieka, jak réwniez oba miedzynaro-
dowe pakty, zawierajg postanowienia ogdlne, potwierdzajgce prawa i wolnosci, przy-
stugujace kazdemu cztowiekowi, a wiec réwniez uchodzcom.

208 M. Kowalski, Europejska Konwencja Praw Cztowieka a ochrona uchodZcéw,
(w:) C. Mik, Prawa cztowieka w XXI wieku. Wyzwania dla ochrony prawnej. Ogdlno-
polska Konferencja Prawnicza, Radziejowice 21-22 czerwca 2004 r., Torun 2005,
s. 197-198.
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2.3.2. Powszechna deklaracja praw czlowieka

Zgodnie z jej art. 14 kazdy cztowiek ma w miare przesladowania prawo do
ubiegania sie i korzystania z azylu. Sadako Ogata interpretowata ten przepis
jako najwczesniej wyrazong podstawe ochrony oséb poszkodowanych w wy-
niku dziatan wojennych, ktéra nastepnie zostata rozwinieta w dziatalnosci Ko-
mitetu Praw Cztowieka Organizacji Naroddw Zjednoczonych oraz przyjetej
w 1951 roku konwencji genewskiej. Gwarancja wyrazona w Powszechnej de-
klaracji stata sie w ten sposéb norma spinajgcg ochrone uchodzcéw z syste-
mem gwarancji praw cztowieka?®.

W tym sensie, jak stusznie zauwazyt G. Noll, ,w uniwersalnym prawie mie-
dzynarodowym nie ma identycznie lub nawet podobnie brzmigcego ‘na-
stepcy’ art. 14 Powszechnej deklaracji praw cztowieka”*'°. Autor przekonuje,
ze podniesienie tego artykutu do rangi zobowigzania miedzynarodowego
(a nie jedynie deklaracji) skutkowatoby znacznym wzmocnieniem ochrony
0s6b poszkodowanych. Jego zdaniem jednak nie jest to mozliwe, dopdki zda-
nia doktryny na temat charakteru zobowigzania wynikajgcego z Powszechnej
deklaracji sg podzielone.

Wywazone stanowisko w tej sprawie zaprezentowata C. Skran?'!, Zdaniem
autorki, art. 14 Powszechnej deklaracji praw cztowieka (UDHR) okresla prawo
,do poszukiwania, i korzystania z azylu w innych krajach, jako ochrony przed
przesladowaniami”. Jak kazde prawo cztowieka, niezaleznie od tego, czy uzna
sie je za prawnie wigzace, czy tez nie, moze by¢ przywotywane przez jed-
nostke (uprawnionego), gdy zajdzie taka potrzeba. Jak zauwaza Skran, taka
szeroka interpretacja art. 14 jest czesto kwestionowana, jednakze nie ma to
wptywu na fakt posiadania przez nig statusu normy prawnej we wspotcze-
snym prawie miedzynarodowym. Omawianie tego zagadnienia wykracza
poza ramy tego opracowania, mozna jednak przyréwnac jg do lex imperfecta
— normy pozbawionej jakiejkolwiek sankcji, z tym zastrzezeniem, ze jako
sankcja za jej nieprzestrzeganie musi by¢ brana pod uwage mozliwa krytyka
ze strony spotecznosci miedzynarodowej. Niezaleznie od tego, nalezy jednak

209 5 Qgata, Article 14 of the Universal Declaration of Human Rights: the Risk to Seek
Asylum, (w:) Reflections on Universal Declaration of Human Rights. A Fiftieth Anni-
versary Anthology, Haga 1998, s. 217.

210 G, Noll, Nagotiating Asylum. The EU Aquis, Extraterritorial Protection and the
Common Market of Deflection, Drodrecht 2000, s. 358.

211 c, Skran, Historical Developtment of International Refugee Law, (w:) A. Zimmer-
mann, The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol.
A Commentary, Oxford 2011, s. 18 in.
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zwrdcié uwage, ze rowniez z samej normy nie wynika jakakolwiek gwarancja
sformalizowanej postaci azylu lub miejsca statego pobytu w panistwie przyj-
mujgcym. Artykut 14 stanowi jednak podstawe dla dziatan innych panistw wo-
bec kraju, ktéry systematycznie odmawia ochrony uchodzcéw przed przesla-
dowaniami. W tym sensie, jako minimalny zakres ochrony mozna z niego wy-
interpretowaé nakaz ochrony uchodzcéw znajdujgcych sie juz w obcym pan-
stwie przed wydaleniem na tereny, na ktérych grozg im przesladowania.

W trudniejszej sytuacji wydajg sie zatem znajdowac uchodzcy, ktérzy do-
piero przybywajg na granice obcego panstwa i starajg sie o uzyskanie azylu.
Podstawowe pytania, ktore — zdaniem C. Skran — nalezatoby zada¢, sg naste-
pujgce: czy osoba taka ma prawo do wjazdu, czy moze domagaé sie rozpa-
trzenia swojego wniosku o przyznanie azylu i wreszcie, czy zawsze moze ko-
rzystac z prawa pobytu, jezeli jego obawa przed przesladowaniem okaze sie
uzasadniona? W odpowiedzi autorka przychyla sie do stanowiska, ze brzmie-
nie art. 14 Powszechnej Deklaracji praw cztowieka oraz charakter zagwaran-
towanego tam prawa (prawo cztowieka) przemawia za stusznoscig udzielenia
pozytywnej odpowiedzi. Jako dodatkowy argument podaje ona fakt, ze poje-
cie ,korzystania z prawa cztowieka” sktadajace sie na tresc tego przepisu ma
juz jednoznacznie uksztattowane znaczenie w poprzednich aktach prawnych
ustanawiajgcych prawne standardy ochrony uchodzcéw. Jednakze — jak po-
daje Skran — historia powstania deklaracji otwiera pole dla odmiennych in-
terpretacji. Jej zdaniem jednak prace przygotowawcze nad art. 14 powinny
by¢ ujmowane w kontekscie planowanego opracowania konwencji w sprawie
uchodzZcdw, przyjetej kilka lat pdzZniej. Ta perspektywa nakazuje rozumieé
tres¢ art. 14 bezposrednio, zgodnie z brzmieniem zawartych w niej sformu-
towan. Jakkolwiek bowiem niektoérzy cztonkowie ONZ chcieli mozliwie naj-
szerszego ograniczenia prawa do azylu, to nie ma przekonujgcych dowoddéw
na to, ze art. 14 chciano pozostawic¢ jako norme bez zadnego zakresu zasto-
sowania. Bardziej przekonujace wydaje sie rozumienie omawianej gwarancji
w kontekscie catosci celdw deklaracji i dziatan wspdlnoty miedzynarodowe;j
do uregulowania tej problematyki w osobnym dokumencie.

Podsumowujac swoje refleksje Skran zauwaza, ze art. 14 nie konstytuuje
prawa cztowieka do azylu de facto, ale ogranicza sie do prawa do ubiegania
sie i uzyskania tymczasowej ochrony praw cztowieka w innych krajach niz kraj
pochodzenia. Deklaracja nie formutuje de jure prawa do azylu w postaci sfor-
malizowane;.

Zwrdcié nalezy rowniez uwage za autorkg na fakt, ze historia powstania
konwencji z 1951 roku nie jest Scisle zwigzana z trescig art. 14 deklaracji,
ktory nie zostat w niej przywotany. Powigzania pomiedzy wskazanymi aktami
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sg jedynie konstruowane przez zwolennikéw ,uniwersalnej” definicji
uchodzcy.

2.3.3. Prawo uchodZcow na podstawie Konwencji o ochronie
praw czltowieka i podstawowych wolnosci

Najwazniejsze znaczenie z punktu widzenia omawianej tu problematyki
prawa uchodzcéw ma w $wietle Konwencji Europejskiej art. 2 oraz art. 4 pro-
tokotu czwartego?*2.

Zgodnie z art. 2 (pkt 1) kazdy, kto przebywa legalnie na terytorium pan-
stwa, ma prawo do swobodnego poruszania sie i wyboru miejsca zamieszka-
nia na jego terytorium, jak réwniez (pkt 2) moze swobodnie opusci¢ jego gra-
nice, a (pkt 3) prawa moga byc¢ ograniczane wytgcznie w ustawie jedynie wy-
weczas, gdy jest to konieczne w demokratycznym panistwie ze wzgledu na jego
bezpieczenstwo, porzadek publiczny, zapobieganie przestepczosci, ochrone
zdrowia lub moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych oséb. Natomiast
art. 4 protokotu stanowi, ze zabrania sie zbiorowego wydalania cudzoziem-
cow?t3,

Wymienione przepisy stanowig normatywng rame dla postanowien pro-
tokotu siédmego, zawierajacego gwarancje proceduralne dla cudzoziemcow.
W jego art. 1 wskazano, ze (pkt 1) cudzoziemiec legalnie przebywajacy na
terytorium jakiegokolwiek panstwa nie moze by¢ zen wydalony, chyba, ze
w wyniku decyzji podjetej zgodnie z ustawg i winien mie¢ mozliwosc:
(a) przedstawienia racji przeciwko wydaleniu, (b) rozpatrzenia jego sprawy,
(c) bycia reprezentowanym dla tych celéw przed wtasciwym organem albo
osobg lub osobami wyznaczonymi przez ten organ. Ponadto (pkt 2) cudzozie-
miec moze by¢ wydalony, bez uprzedniego wykorzystania swoich praw wy-
mienionych w ustepie 1a, b, ¢ niniejszego artykutu, jesli jest to konieczne

212 protokét nr 4 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
przyjeto 16 wrzesnia 1963 r., wszedt w zycie 2 maja 1968 r. Polska podpisata go
14 wrzesnia 1992 r., ratyfikowata zas 10 pazdziernika 1994 r. (Dz. U. nr 36 poz. 175,
21995 r.). Por. A. Florczak, op. cit., s. 157 i przywotana tam literatura.

213 pod pojeciem ,,wydalenia zbiorowego* Europejska Komisja Praw Cztowieka rozu-
mie ,jakiekolwiek dziatania wtasciwych wtadz w celu zmuszenia cudzoziemcow jako
grupy do opuszczenia kraju, z wyjgtkiem sytuacji, w ktorej dziatania takie zostaty
podjete po nalezytym i bezstronnym zbadaniu konkretnego przypadku kazdego poje-
dynczego cudzoziemca z tej grupy” (skarga nr 7011/75 dot. grupy wietnamskich
dzieci wydalonych z Danii po zakoriczeniu wojny w ich kraju pochodzenia, cyt. za:
A. Florczak, op. cit., s. 157).
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z uwagi na porzadek publiczny lub uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa
panstwowego.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z przywotanymi prze-
pisami, ochrona przed zawréceniem obejmuje jedynie osoby legalnie przeby-
wajgce na terytorium panstwa. Pozostawia to szeroki margines swobody
ocen panstwu-stronie. Jak podnosi sie w literaturze ,, paristwo nie moze (jed-
nak) wydalic¢ cudzoziemca, jezeli grozitoby mu nieludzkie lub ponizajgce trak-
towanie, karanie bgdz tortury w kraju przeznaczenia, nawet wtedy, gdy w gre
wchodzq wzgledy bezpieczeristwa paristwa, (co oznacza, ze) ochrona wynika-
jgca z art. 3 EK jest szersza niz ochrona zagwarantowana na podstawie art.
32 i 33 Konwencji Genewskiej o statusie uchodzcow”'4,

W przypadkach wydalenia trybunat rozwazat réwniez mozliwos¢ narusze-
nia art. 3 konwencji (zakaz tortur). Okolicznoscig brang pod uwage jest ryzyko
narazenia osoby odsytanej na tortury, nieludzkie lub ponizajgce traktowanie
albo karanie. W decyzjach organu sgdowego mozliwa jest do zaobserwowa-
nia ostroznos¢ w uznawaniu zasadnosci obaw skarzacych przed wystawie-
niem ich na niebezpieczenstwo tortur lub innego nieludzkiego traktowania.
Na podstawie watpliwej argumentacji skarzgcych trybunat odmowit zasadno-
$ci skargom m.in. w sprawach Cruz Varas i inni przeciwko Szwec;ji?*®, Vilvara-
jahiinni przeciwko Wielkiej Brytanii?!®, Vijayanathan i Pudoarajah przeciwko
Francji?Y’.

Z ciekawym dylematem musiat zmierzy¢ sie trybunat w sprawie Chalal
przeciwko Wielkiej Brytanii?!®. W sprawie tej stwierdzono, ze skarzacy, znany
dziafacz sikhijskich separatstow, wydalony do Indii, faktycznie zostatby nara-
zony na tortury i nieludzkie traktowanie. Jednoczes$nie strona pozwana wska-
zywata, ze Chalal stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa (dziatal-
nos¢ terrorystyczna). Trybunat zajgt zdecydowane stanowisko, zgodnie
z ktérym art. 3 zapewnia absolutng ochrone przed nieludzkim traktowaniem,

214 A Florczak, op. cit., s. 159.

215 Orzeczenie z 20 marca 1991 r., A.201; raport Europejskiej Komisji Praw Cztowieka
z 7 czerwca 1990 r., skarga nr 15576/89; zob. M. A. Nowicki: Europejski Trybunat
Praw Cztowieka. Orzecznictwo, Tom 2, Prawo do Zycia i inne prawa, Zakamycze 2002.
216 Orzeczenie z 30 paidziernika 1991 r., A.215, raport Komisji Praw Cztowieka
z 8 maja 1990 ., skarginr 13163/87, 13164/87, 13165/87 i 13447/87 oraz 13448/87.
217 Orzeczenie z 27 sierpnia 1992 r., A.241-B, raport Europejskiej Komisji Praw Czto-
wieka z 5 wrzesnia 1991 r., skarga nr 17550/90i 17825/91.

218 Orzeczenie z 15 listopada 1996 r., RID 1996-V; raport Europejskiej Komisji Praw
Cztowieka z 27 czerwca 1995 r., skarga nr 22414/93.
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niezaleznie od tego, czy dalsze przebywanie cudzoziemca na terytorium pan-
stwa przyjmujacego jest zwigzane z bezposrednim zagrozeniem dla jego po-
rzadku publicznego czy bezpieczeristwa. W sprawie Nsona przeciwko Holan-
dii®*®,, Trybunat przedstawit zasady wynikajgce z dotychczasowego orzecznic-
twa: (1) panstwa majq prawo, zgodnie z ustalonymi zasadami prawa miedzy-
narodowego i z uwzglednieniem ich obowigzkdw traktatowych tgcznie z art.
3 Konwencji, kontroli wjazdu, pobytu i wydalenia cudzoziemcow, (2) wydale-
nie lub usuniecie przez paristwo-strone obcokrajowca moze rodzi¢ problem
na tle art. 3, i w zwigzku z tym powodowac odpowiedzialnos¢ tego parstwa
na podstawie Konwencji, jesli istniejg powazne podstawy do uznania, ze dana
osoba znajdzie sie w sytuacji rzeczywistego ryzyka tortur, nieludzkiego i poni-
zajgcego traktowania lub karania w kraju, do ktérego ma wrdcic, (3) jesli
istota odpowiedzialnosci paristw-stron na podstawie art. 3 w tych sprawach
wynika z narazenia na ryzyko ztego traktowania, jego istnienie musi byc¢ usta-
lone w pierwszej kolejnosci w zwigzku z faktami, ktore byty lub powinny by¢
znane panstwu w okresie wydalenia; Trybunat moze jednak uwzglednic row-
niez informacje ujawnione po wydaleniu, moze to miec¢ znaczenie przy ocenie
stusznosci opinii panstwa dotyczgcej obaw skarzqcego; (4) zte traktowanie
musi osiggngc¢ minimalny poziom, aby mogto byc objete zakresem art. 3; jego
granice sq wzgledne oraz uzaleznione od natury i okolicznosci ztego trakto-
wania, metody dziatania, okresu, skutkow fizycznych i psychicznych, jak row-
niez w niektérych wypadkach pfci, wieku i stanu zdrowia ofiary”*°.

2.3.4. Konwencja Genewska

2.3.4.1. Pojecie ,uchodzcy”

Pojecie uchodzcy posiada odmienne znaczenie w jezyku potocznym oraz
jezyku prawnym i prawniczym. Zgodnie z rozumieniem potocznym, uchodzcg
jest osoba, ktdra zostata zmuszona opuscic teren, na ktérym mieszkata i wy-
emigrowac ze wzgledu na zagrozenie zycia, zdrowia, bgdZ wolnosci. Mogg
decydowacd o tym rdézne powody — najczesciej polityczne (np. walki zbrojne),
religijne (np. przesladowania) lub naturalne (np. kleski zywiotowe). Wyczer-

219 Orzeczenie z 28 listopada 1996 r., RID 1996-V; raport Europejskiej Komisji Praw
Cztowieka z 2 marca 1995 r., skarga nr 23366/94.

220 M. A. Nowicki, Europejski Trybunat Praw Czfowieka. Orzecznictwo, t. 2, Prawo do
zycia i inne prawa, Zakamycze 2002, s. 143, por. B. Mensah, European Human Right
Case Summaries, London 2002, s. 693.
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pujaca charakterystyka pojecia ,uchodzcy” w aktach prawa miedzynarodo-
wego wymaga uwzglednienia takich okolicznosci, jak: (a) przestanki nadania
statusu ,uchodzcy”, (b) przestanki negatywne, wytgczajgce mozliwosé przy-
znania tego statusu, (c) przestanki ustania statusu ,,uchodzcy”.

2.3.4.2. Przestanki nadania

Zgodnie z definicja zawartg w Konwencji Genewskiej (konwencja doty-
czaca statusu uchodzcéw z 1951 roku) zmienionej nastepnie protokotem no-
wojorskim z 1967 roku przez ,,uchodzce” nalezy rozumiec osobe, ktéra prze-
bywa poza krajem swojego pochodzenia i posiada uzasadniong obawe przed
przesladowaniem w tym kraju ze wzgledu na rasg, religie, narodowos¢, po-
glady polityczne lub przynaleznos¢ do okreslonej grupy spotecznej. Nie jest
zatem uchodzcg w rozumieniu konwencji ,0soba, ktora opuszcza swaj kraj
z powodow ztych warunkow ekonomicznych, w poszukiwaniu pracy czy pro-
wadzenia handlu”**.

Centralnym zagadnieniem definicji uchodzcy jest powigzanie mozliwosci
przyznania takiego statusu z faktem przynaleznosci panstwowej. Jedynie nie-
liczne kraje jednoznacznie opowiedziaty sie za mozliwoscig uznania statusu
uchodZcy dla osoby, ktéra nie posiada przynaleznosci narodowej???. Widac to
wyraznie m.in. w funkcjonujagcym w literaturze przedmiotu rozréznieniu na
,uchodzcow wewnetrznych” i ,zewnetrznych”. Pierwsza z wymienionych
grup odnosi sie do os6b, ktdre musiaty opusci¢ miejsce swojego dotychcza-
sowego zamieszkania i ukrywajg sie na terenie wtasnego kraju.

2.3.4.3. Przestanki odmowy nadania statusu uchodzcy

Zgodnie z art. 1D, E i F konwencji pewne grupy oséb nie mogg korzystac
z ochrony na gruncie prawa uchodiczego. Mozna dokonaé ich podziatu
z uwagi na kategorie w zaleznosci od powodu wytgczenia. Definicja
»uchodzcy” zgodna z postanowieniami konwencji w pierwszej kolejnosci nie
obejmuje:

a) oséb, ktére aktualnie korzystajg z ochrony lub pomocy organéw lub
agencji Narodéw Zjednoczonych innych niz Wysoki Komisarz Narodéw Zjed-

221 H, Grzymata-Moszczyniska, Uchodzcy. Podrecznik dla 0séb pracujgcych z uchodz-
cami, Krakow 2000, s. 15.

222 70b. A. C. Helton, P. Birchenough, Forced Migration in Europe, 20 Fletcher Forum
of World Affairs 89, 91-92 (1996).
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noczonych do spraw Uchodzcéw. Z chwilg gdy taka ochrona lub pomoc zo-
stanie z jakiejkolwiek przyczyny wstrzymana, osoby te ipso facto bedg korzy-
staty z dobrodziejstw niniejszej konwencji, mimo ze ich potozenie nie zostato
ostatecznie uregulowane zgodnie ze stosownymi rezolucjami przyjetymi
przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych (art. 1D).

b) osoby uwazanej przez wtasciwe wtadze parnstwa, w ktérym ta osoba sie
osiedlita, za majgca prawa i obowigzki zwigzane z posiadaniem obywatelstwa
tego panstwa (art. 1E).

S3 to zatem te kategorie 0sodb, ktdére nie wymagajg pomocy, poniewaz ich
sytuacja zostata juz ustabilizowana. Inna podstawa ma miejsce w przypadku
wyfaczenia oséb wymienionych w art. 1F. Zgodnie z postanowieniami tego
artykutu postanowienia nie majg zastosowania do osoby, w stosunku do kté-
rej istniejg powazne podstawy, aby sgdzi¢, ze:

a) dokonata zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojennej lub zbrodni
przeciwko ludzkosci w rozumieniu aktéw miedzynarodowych opracowanych
dla ustanowienia przepiséw odnoszacych sie do tych zbrodni:

b) dokonata powazinej zbrodni o charakterze niepolitycznym poza
panstwem, ktore jg przyjeto, przed uznaniem jej za uchodzce;

c) jest winng czynéw sprzecznych z celami i zasadami Narodéw Zjedno-
czonych.

Istnieje zatem mozliwos¢ wystgpienia takiej sytuacji, gdy osoba kwalifi-
kuje sie do jednej z grup, ktdrym nalezy przyznac status uchodzcy i zwigzanag
z tym ochrone, jednakze zachodzg inne okolicznosci, ktdre wytgczajg mozli-
wosc¢ przyznania jej takiego statusu. Raport Europejskiego Komitetu Uchodz-
céw wskazuje, ze druga z wymienionych przyczyn (podejrzenie popetnienia
czyndw bezprawnych) nie jest zbyt czesto stosowana, nawet jezeli zachodza
okolicznosci uzasadniajgce powotanie sie na nig?%.

2.3.4.4. Przestanki ustania

Tzw. ,klauzule ustania” zapisane zostaty w art. 1C Konwencji Genewskiej.
Okreslajg one warunki, w ktorych osoba uznana za uchodzce, przestaje nim
by¢. Zgodnie z tymze artykutem, dana osoba nie ma juz prawa do korzystania
ze statusu uchodzcy, jezeli:

a) dobrowolnie zwrdcita sie ona ponownie o ochrone do panstwa, ktérego
jest obywatelem,

b) utraciwszy swoje obywatelstwo ponownie dobrowolnie je przyjeta, lub

223 70b. European Council on Refugees and Exiles, ECRE Country Report 2003: Syn-
thesis (2003), http://www.ecre.org/files/01.%20Synthesis.pdf.
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c) przyjeta nowe obywatelstwo i korzysta z ochrony panstwa, ktérego oby-
watelstwo przyjeta,

d) ponownie dobrowolnie osiedlita sie w panistwie, ktdre opuscita lub poza
ktdrego granicami przebywata z powodu obawy przed przesladowaniem,

e) nie moze dtuzej odmawiac korzystania z ochrony paristwa swojego oby-
watelstwa, albowiem ustaty warunki, w zwigzku z ktérymi zostata uznana za
uchodice,

f) jest osobg, ktéra nie majac zadnego obywatelstwa moze powrdci¢ do
panstwa, w ktérym miata poprzednio state miejsce zamieszkania, poniewaz
przestaty istnie¢ okolicznosci, w zwigzku z ktérymi zostata uznana za
uchodzce.

Jak zauwaza A. Florczak ,pierwsze cztery klauzule dotyczq sytuacji spowo-
dowanych przez samego uchodzce i zaktadajg warunek dobrowolnosci ze
strony uchodzcy. Ostatnie dwie z wymienionych klauzul opierajq sie na zato-
Zeniu, Ze sytuacja w kraju pochodzenia ulegta zmienie na tyle, ze uchodzca
nie powinien zywic juz obawy przed przesladowaniem. Zgodnie z Konwencjg,
postanowien punktu 5 i 6 nie stosuje sie do uchodzcy, ‘ktory moze powotywac
sie na przekonywajgce powody zwigzane z poprzednimi przesladowaniami,
uzasadaniajgce jego odmowe korzystania z ochrony parnstwa, ktérego oby-
watelstwo posiada’ lub w ktérym miat poprzednio swoje state miejsce za-
mieszkania. Wprowadzenie do Konwencji takiego zastrzezenia wydaje sie
niezwykle trafne, gdyz osoby przesladowane mogq posiadac trwate urazy
psychiczne, z powodu ktorych nawet w przypadkach zasadniczej zmiany re-
Zimu w kraju pochodzenia nie bedq w stanie do niego powrdci¢”?*.

2.3.4.5. Postulaty zmiany definicji ,uchodzZcy” i zasad nadawania
tego statusu

We wspdtczesnym dyskursie prawniczym rozwaza sie mozliwosé wprowa-
dzenia zmian zaréwno w samej definicji ,,uchodzcy”, jak réwniez przestanek
nadawania okreslonej osobie tego statusu. Zaproponowano miedzy innymi,
aby zastanowic¢ sie nad zasadnoscig zmiany redakcji przepisu definiujgcego
pojecie ,uchodzcy” i zastgpienia wyrazenia ,kraj pochodzenia” kategorig tzw.
potencjalnej przynaleznosci (np. Serbowie z Kosowa jako posiadajgcy poten-
cjalng przynaleznos$¢ do Serbii). W przypadkach nieokreslonego pochodzenia

224 A Florczak, op. cit., s. 21-22.
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w chwili obecnej stosowana jest bowiem tzw. klauzula wstrzymania (cessa-
tion of refugee status lub cessation clausel)**>. W wielu wypadkach generalna
niestabilnosc¢ jakiegos kraju nie byta wystarczajgca przestanka niezastosowa-
nia klauzuli o wstrzymaniu lub ustaniu statusu uchodzcy??®.

Ponadto rozwazenia wymaga stosowalnos¢ klauzuli ustania. W literaturze
podkresla sie bowiem, ze nie powinna by¢ ona stosowana automatyczne
i nastepowac zawsze w zwigzku z ustaniem pierwotnej przyczyny nadania
tego statusu. W literaturze przedmiotu rozwazany jest bowiem tzw. wyjatek
od klauzuli ustania??’. Jest to taka sytuacja, gdy mimo ustania powoddw pier-
wotnego przyznania statusu uchodzcy, zachodzg uzasadnione powody ubie-
gania sie o takg ochrone ze strony innego panfstwa?®. Konwencja ogranicza
mozliwosé ubiegania sie o taki status jedynie do wymienionych przez nig
przypadkéw.

2.3.4.6. Funkcja definicji uchodzcy w prawie miedzynarodowym

Z ogdlnego punktu widzenia definicja ,, uchodzcy” w prawie miedzynaro-
dowym jest definicjg kompleksowa. Wymaga ona, aby osoba, jej pochodze-
nie oraz jej obecna sytuacja spetniaty jednoczesnie kryteria inkluzywne i eks-
kluzywne. Jej ogdélnos¢ powoduje jednak, ze jest ona podatna na elastyczna
interpretacje, nie zawsze na korzys¢ oséb wymagajacych ochrony. Wydaje
sie, ze jej wyktadnia powinna w pierwszej kolejnosci mie¢ na wzgledzie cel
i przedmiot ochrony konwencji, a dopiero w drugiej kolejnosci odwotywaé sie
do zasad miedzynarodowego prawa zwyczajowego.

Jak zauwaza W. T. Worster, definicja uchodzZcy z konwencji ma charakter
zawezajacy i wcigz brakuje przejrzystych zasad jej stosowania oraz organdw,
bedacych w stanie przeprowadzic skuteczng kontrole w tym zakresie. W lite-
raturze powszechnie akceptuje sie jedynie poglad, zgodnie z ktédrym w zwy-
czajowym prawie miedzynarodowym brakuje definicji uchodzcy, bowiem zo-
stata ona sformutowana jedynie w prawie traktatowym??. Podkre$la sie, ze

225 por. R. Bonoan, Cessation of Refugee Status: a Guide for Determining when Inter-
nal Displacement Ends? FMR Review No. 17, s. 8-9.

226 por, Wyrok Bundesverfassungsgericht (BVerfG) z 23 lipca 2004 r. w sprawie
nr 2 BvR 1056/04.

22770b. m.in.: D. Milner, Exemption from Cessation of Refugee Status in the Second
Sentence of Article 1C(5)/(6) of the 1951 Refugee Convention, “International Journal
of Refugee Law”, Vol. 16, Issue 1/2004, s. 91-107.

228 por. W. T. Worster, The Evolving Definition of the Refugee in Contemporary Inter-
national Law, “Berkeley Journal of International Law”, Vol. 30/2012, s. 7.

229 R, Plender: International Migration Law, Dodrecht 1988.
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przyznawanie ochrony ofiarom wojny, wojny domowej lub innego typu prze-
mocy w dalszym ciggu wytgcznie nie jest reguty i pozostaje rodzajem ,Zycze-
niowego myslenia prawnego”*°. W swoim opracowaniu Worster przytacza
rowniez stanowisko Amerykanskiego Towarzystwa Prawa Miedzynarodo-
wego, ktére wyrazito poglad, ze jedyng podstawg ubiegania sie o jakgkolwiek
ochrone jest w dalszym ciggu tylko Konwencja Genewska, co stawia osoby
poszkodowane w nienajlepszym potozeniu ze wzgledu na rdznice pomiedzy
deklaracjami, a faktyczng realizacjg wyrazonych w niej standardéw?3.,

Istotnym problemem na gruncie konwencji jest niemozno$¢ zapewnienia
ochrony osobom o zblizonym statusie, ktére jednak z jakichkolwiek wzgle-
déw nie kwalifikujg sie jako uchodzcy. Nalezy ponadto zwrécié¢ uwage na fakt,
ze w akcie koncowym konferencji genewskiej zawarta zostata rekomendacja,
zachecajgca panstwa, aby rozszerzy¢ grupy beneficjentéw jej postanowien
rowniez na osoby nie kwalifikujgce sie w ramach waskich definicji konwencji
dotyczacej statusu uchodzcéw. Tego typu oswiadczenie moze by¢ rozumiane
jako swoiste wezwanie do dokonania zmian i opracowania tego problemu
w przysztosci. Jak dotychczas to jednak nie nastgpito?®2.

2.3.4.7. Zasada non-refloument jako podstawowy instrument
ochrony

Zasada non-refoulment zostata bezposrednio wyrazona w art. 33 Konwen-
cji Genewskiej. Zaliczana jest do podstawowych srodkéw ochrony uchodz-
cow. Zgodnie z jej trescig, zadne umawiajace sie panstwo, nie wydali i nie
zawréci w zaden sposob uchodzcy do granicy terytoridw, gdzie jego zyciu lub
wolnosci zagrazatoby niebezpieczenstwo ze wzgledu na jego rase, religie,
obywatelstwo, przynaleznosé¢ do okreslonej grupy spotecznej lub przekona-
nia polityczne. W literaturze wskazuje sie, ze zasada ta ma dwojakie znacze-
nie praktyczne. Z punktu widzenia panstwa-adresata wniosku o przyznanie

230 B, Nagy, Is There a Need for Subsidiary Protection in Europe? A View from a Can-
didate Country, (w:) D. Bouteillet-Paquet (red.), Subsidiary Protection of Refugees in
the European Union: Complementing the Geneva Convention?, Bruksela 2002, s. 95-
116; P. Kourula: Broadening the Edges: Refugee Definition and International Protec-
tion Revisited, Martinus Nijhoff Publishers 1997.

1 proceedings of the Eighty-Fifth Annual Meeting of the American Society of Inter-
national Law, dostepne na: http://heinonline.org.

232 \Wiecej na temat historii ustanowienia Konwencji Genewskiej oraz probleméw do-
tyczacych jej stosowania, zob. M. Kowalski, Pomiedzy uznaniowosciqg a zobowiqgza-
niem: podstawy prawno-miedzynarodowej ochrony uchodzcow, , Politeja”
1(5)/2006, s. 430 i nn.
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statusu uchodzcy oznacza z jednej strony zakaz cofniecia lub wydalenia cu-
dzoziemca, z drugiej zas obowigzek przyjecia uchodzcy na granicy w celu roz-
patrzenia zasadnos$ci wniosku o nadanie statusu uchodzcy?®. W praktyce wy-
stepuje jednak dwojaka interpretacja: waska, zgodnie z ktérg znajduje ona
zastosowanie jedynie do oséb, znajdujacych sie na terytorium panstwa-
strony za zgodg jego wiadz?**; szeroka, ktdra obejmuje takze tych, ktérzy zna-
leZli sie na granicy panstwa?*®. Oznacza to, ze paristwo zwigzane konwencja
nie jest zobowigzane do rozpatrywania wszystkich wnioskdw o przyznanie
statusu uchodzcy, sktadanych przez osoby, ktére znalazty sie na jego granicy
i tym samym moze ono bez naruszenia omawianej tu zasady , niezawracania”
odmowic¢ wszczecia procedur, o ile oczywiscie cofniecie nastgpi do kraju,
w ktérym danej osobie nie zagraza ktdérekolwiek z wymienionych w traktacie
niebezpieczenstw (przekazanie do kraju tranzytowego, w ktdrym réowniez
wczesniej mogli ztozy¢ stosowny wniosek)?®. Jednoczesnie jednak, zgodnie
z art. 31 konwencji, umawiajace sie panstwa zobowigzaty sie do nienaktada-
nia kar za nielegalny wjazd lub pobyt na uchodzcéw przybywajgcych bezpo-
Srednio z terytorium, na ktérym zagraza mu niebezpieczenstwo.

2.4. Ochrona uchodzcéw w prawie Unii Europejskiej
2.4.1. Uwagi ogdlne

Powiekszenie Unii wymusito rozpoczecie rozméw nad wprowadzeniem
nowej, wspolnej polityki emigracyjnej w poszczegdlnych panstwach. Nalezy
zaznaczy¢, ze srodki takie nie zostaty podjete ani w roku 1995, gdy do Unii
dotgczyty Austria, Szwecja oraz Finlandia, ani w roku 2004, gdy przytaczyta sie
Malta oraz Cypr.

Istniejg co najmniej trzy kierunki imigracji do Europy. Po pierwsze wskazaé
nalezy pozostatosci panstw kolonialnych. Szczegélne relacje, w jakich pozo-
stajg kraje, bedgce satelitami dawnego kolonizatora. Wymieni¢ tu mozna

233 A, Florczak, op. cit., s. 146.

234 \Waska interpretacja zasady ,niezawracania“ jest interpretowana jako metoda
ograniczania naptywu emigrantéw, ograniczajgca zobowigzania panstwa jedynie do
tych osdb, ktérym zezwolono na wjazd, por. B. Wierzbicki: Sytuacja prawna uchodzcy
w systemie miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, Biatystok 1993, s. 67.

25 problem ten wskazany wczeéniej (w:) L. Wisniewski, Wolnos¢ przemieszczania sie
i wyboru kraju zamieszkania, Warszawa 1997, s. 25; por. Migracje w Europie — prawa
cztowieka w zastosowaniu do cudzoziemcow, w szczegdlnosci do 0séb poszukujgcych
azylu, Biuletyn RPO. Materiaty, 1993, nr 19, s. 14.

B8 A, Florczak, op. cit., s. 147.

~130 ~



]
i,
2

Sl A
RERVYM

chociazby Indie i Pakistan oraz Wielkg Brytanie. W szczegdlnej relacji pozo-
staje réwniez Hiszpania z krajami Ameryki tacinskiej. Ponadto wskaza¢ nalezy
kontynent Afrykanski oraz kraje Europy Wschodniej lezgce poza granicami
Unii. Za najbardziej ,,nieszczelng” uznaje sie granice turecko-grecka?’.

Konieczno$¢ ujednolicenia prawa dotyczacego uchodzcéw na terytorium
Unii Europejskiej zauwazono juz w roku 2001, gdy zostato opublikowane
wspolne stanowisko rady z dnia 4 marca 1996 r., w sprawie jednolitego sto-
sowania definicji pojecia ,uchodzca” w art. 1 Konwencji Genewskiej
z 28 lipca 1951 r., dotyczacej statusu uchodzcéow?3,

Podkreslono w nim, ze ustalenie statusu uchodzcy opiera sie na kryte-
riach, zgodnie z ktorymi wtasciwe wtadze krajowe podejmujg decyzje o przy-
znaniu ubiegajgcemu sie o azyl ochrony przewidzianej Konwencjg Genewska.
Niniejszy dokument odnosi sie do stosowania kryteriow okreslonych w art. 1
Konwencji Genewskiej. W zaden sposdb nie wptywa on na warunki, na jakich
panstwo cztonkowskie moze, zgodnie z jego prawem krajowym, zezwoli¢ da-
nej osobie na pobyt na jego terytorium, jezeli jej bezpieczenstwo lub jej nie-
tykalnosé cielesna bytyby zagrozone w przypadku powrotu do swojego kraju
z powodu okolicznosci nieobjetych konwencja, ale ktére stanowityby prze-
ciwwskazania do odestania jej do jej kraju pochodzenia.

Czynnikiem rozstrzygajagcym o przyznaniu statusu uchodzicy zgodnie
z Konwencjg Genewska jest zaistnienie uzasadnionych obaw przed przesla-
dowaniem z powoddw rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych lub
przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej. Kwestie, czy obawa przed
przesladowaniami jest uzasadniona, ocenia sie, biorgc pod uwage okoliczno-
sci kazdego przypadku. Dowody potrzebne do oceny prawdziwosci przedsta-
wionych stanéw faktycznych i okolicznosci przedstawia ubiegajgcy sie o azyl.
Nalezy przez to rozumie¢, ze gdy tylko wiarygodnos¢ deklaracji ubiegajgcego
sie o0 azyl zostanie dostatecznie udowodniona, nie ma potrzeby poszukiwania
szczegdtowego potwierdzenia przedstawionych stanéw faktycznych i jezeli
nie ma powaznych powoddw, aby postgpic inaczej, wszelkie watpliwosci po-
winny rozstrzygaé sie na korzys¢ ubiegajgcego sie o azyl.

Zasady te uznano za obowigzujgce rowniez na gruncie prawa unijnego.

7 |, Topaloglu, Cooperation, Strategy and Perspectives at the Northern Greek Bor-
ders: Perceptions, Practices and Policies, “The Romanian Journal of European Stud-
ies” No. 5-6/2007, s. 102.

238 Wspdlne stanowisko z 4 marca 1996 r. okreélone przez rade na podstawie art. K.3
Traktatu o Unii Europejskiej w sprawie jednolitego stosowania definicji pojecia
yuchodzca” w art. 1 Konwencji Genewskiej z 28 lipca 1951 r. dotyczacej statusu
uchodzcow, Dz.U. L 63z 13.3.1996, str. 2-7.
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2.4.2. Podstawowe regulacje dotyczace ochrony uchodzcow
w prawie UE

Podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Tampere w 1999 r. panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej (UE) postanowity utworzy¢ wspdlny europej-
ski system azylowy (CEAS) oparty na dogtebnym i wszechstronnym stosowa-
niu Konwencji Genewskiej z 1951 r. dotyczacej statusu uchodzcéw, uzupet-
nionej protokotem nowojorskim z 1967 r., utrzymujgc w ten sposdb zasade
ochrony przed wydaleniem (non-refoulement) i zapewniajac, iz nikt nie be-
dzie odestany i ponownie przesladowany. Ustanowienie takiego systemu
wigze sie, w krétkiej perspektywie, z ujednoliceniem w wiekszym stopniu za-
sad dotyczacych uznawania uchodzcow i istoty statusu uchodzcy.

Podstawowe znaczenie dla okreslenia statusu uchodzcy (synonim ,,udzie-
lenia azylu”) ma dyrektywa rady 2004/83/WE z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywateli panstw trzecich lub
bezpanstwowcdw jako uchodzcédw lub jako osoby, ktére z innych wzgledéw
potrzebujg miedzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej
ochrony (Dz. U. L 304, s. 12). Wspomniany akt normatywny ma na celu ujed-
nolicenie polityki imigracyjnej Unii i stworzenie panstwom cztonkowskim
mozliwosci skutecznego dostepu do procedur, wspdtpracy i wiasciwego ko-
munikowania sie z wtasciwymi organami w celu przedstawienia faktow istot-
nych dla danej sprawy, jak rdwniez zapewnienie zainteresowanym wystar-
czajacych gwarancji proceduralnych prowadzenia tej sprawy na wszystkich
etapach rozpatrywania wniosku.

2.4.3. Zakres zastosowania

Dyrektywa 2004/83 znajduje zastosowanie we wszystkich przypadkach
whioskdw o nadanie statusu uchodzcy?**ztozonych na terytorium panfstw
cztonkowskich Unii Europejskiej (UE), w tym na granicach lub w strefie tran-
zytowej na podstawie postanowien Konwencji Genewskiej. Z zakresu jej ob-
owigzywania zostato wytgczone terytorium Danii, ktdra zupetnie wycofata sie
z polityki UE w dziedzinie sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. Pozostate

IH |II

239 Oznacza to, ze mimo uzycia w dyrektywie pojeé ,azyl” i ,wniosek o azyl” pod po-
jeciami tymi nalezy rozumiec¢ ,uchodzce” i ,wniosek o nadanie status uchodzcy”.
W niniejszej publikacji uzyty zostanie drugi z wymienionych terminéw (dla zgodnosci
z prawem polskim), co moze by¢é powodem pewanych niezgodnosci z tekstem aktu
normatywnego w polskiej wersji jezykowe;j.
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panstwa nalezgce do Wspdlnoty sg zobowigzane do stosowania tej dyrek-
tywy podczas procedury rozpatrywania wnioskédw o nadanie statusu
uchodzcy na podstawie konwencji genewskiej. W przypadku gdy w ramach
procedur azylowych panstwa cztonkowskie rozpatrujg réwniez, czy wniosko-
dawca spetnia warunki do uzyskania innego rodzaju ochrony miedzynarodo-
wej, majg obowigzek stosowania tej dyrektywy podczas catej procedury. Po-
nadto mogg stosowac jg podczas procedur rozpatrywania wnioskéw o udzie-
lenie innego rodzaju ochrony miedzynarodowej. Na gruncie prawa polskiego,
w ktdrym istnieje wyrazne rozréznienie na ochrone uchodzcéw i azylantéw,
postanowienia tej dyrektywy bedga znajdowaty zastosowanie do obu wymie-
nionych procedur.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 dyrektywy tej nie stosuje sie w przypadkach zgdania
azylu dyplomatycznego lub terytorialnego ztozonego w przedstawicielstwach
panstw cztonkowskich. Zastrzezenie to wydaje sie ciekawe, zwazywszy, ze
pierwsza z wymienionych form nie jest uznawana za instytucje prawa mie-
dzynarodowego.

2.4.4. Podstawowe gwarancje udzielane osobom
ubiegajacym sie o azyl

Zgodnie z trescig art. 10 dyrektywy, panistwa cztonkowskie majg obowig-
zek zapewnienia wszystkim osobom ubiegajagcym sie o azyl nastepujacych
gwarancji:

a) udzielania wszelkich informacji w jezyku zrozumiatym dla osoby ubie-
gajacej sie o azyl, w szczegdlnosci o procedurze, ktdrej beda podlegaty, oraz
o ich prawach i obowigzkach w trakcie tej procedury, oraz ewentualnych
skutkach nieprzestrzegania ich obowigzkéw i braku wspétpracy z organami,
a takze o terminach, przystugujacych im srodkach odwotawczych;

b) zapewnienia pomocy ttumacza, jezeli jest to konieczne, w celu przedto-
Zenia ich sprawy wtasciwym organom. Koniecznos$¢ taka powstaje w szcze-
gblnosci w przypadku wezwania wnioskodawcy na przestuchanie, a odpo-
wiednia komunikacja nie moze zosta¢ zapewniona bez pomocy ttumacza.
Koszty pokrywane sg ze srodkdéw publicznych;

c) otrzymania w rozsgdnym terminie zawiadomienia o decyzji organu roz-
patrujgcego wniosek o udzielenie azylu. Jezeli doradca prawny lub inny do-
radca jest prawnym przedstawicielem wnioskodawcy, panstwa cztonkowskie
moga alternatywnie powiadomi¢ ubiegajgcego sie o azyl lub jego przedsta-
wiciela o swojej decyzji;

d) poinformowania o wyniku decyzji organu rozpatrujgcego w jezyku, co
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do ktdrego istniejg rozsgdne przypuszczenia, ze zostanie on przez nie zrozu-
miany, w przypadku gdy nie pomaga im ani nie reprezentuje ich doradca
prawny lub inny doradca oraz gdy nie majg dostepu do bezptatnej pomocy
prawne;.

Ponadto przewidziano gwarancje proceduralne zwigzane z rozpatrywa-
niem wniosku. Przewidujg one, ze:

a) wniosek o udzielenie azylu nie bedzie odrzucony wytgcznie na podsta-
wie faktu, ze nie zostat ztozony w najkrétszym mozliwym terminie;

b) kazdy wniosek bedzie rozpatrywany indywidualnie, obiektywnie i bez-
stronnie;

c) osoby ubiegajgce sie o azyl majg prawo do pozostania w danym pan-
stwie na czas oczekiwania na wynik procedury.

Dodatkowo dyrektywa zawiera osobne gwarancje dla matoletnich bez
opieki. Obejmujg one zapewnienia, ze:

a) przedstawiciel bedzie reprezentowat matoletniego bez opieki, ktéry za-
pewni mu pomoc przy sktadaniu wniosku,

b) w przypadku gdy procedura obejmuje przestuchanie, przedstawiciel
bedzie miat mozliwos¢ poinformowania matoletniego o celu przestuchania,

c) osoba posiadajgca niezbedng wiedze o szczegdlnych potrzebach mato-
letnich, przygotuje decyzje organu rozpatrujgcego wniosek oraz, w razie po-
trzeby, poprowadzi przestuchanie.

2.4.4.1. Niedopuszczalno$¢ wniosku o udzielenie azylu

Dyrektywa przewidziata rowniez szczegétowe przypadki, w ktérych rozpa-
trywanie wniosku o przyznanie statusu uchodzcy jest niedopuszczalne. Zgod-
nie z art. 27 chodzi o takie okolicznosci, gdy:

a) inne panstwo cztonkowskie jest wlasciwe dla rozpatrywania wniosku
zgodnie z rozporzadzeniem Dublin II;

b) inne panstwo cztonkowskie przyznato juz wnioskodawcy status
uchodzcy;

c) wnioskodawca moze zostac objety ochrong w kraju trzecim, bedgcym
dla wnioskodawcy pierwszym krajem azylu lub bezpiecznym krajem trzecim;

d) wnioskodawcy zezwolono na pozostanie w danym panstwie cztonkow-
skim na innych podstawach i w wyniku tego przyznano mu status o réwno-
waznych prawach i swiadczeniach co status uchodzcy na mocy dyrektywy
2004/83/WE;

e) wnioskodawca ztozyt identyczny wniosek po ostatecznej decyzji.

Trzy pierwsze przypadki dotyczg sytuacji usuniecia podstaw ubiegania sie
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0 przyznanie ochrony. Ostatni przypadek dotyczy wyczerpania drogi formal-
nej dla przyznania ochrony.

2.4.4.2. Procedury cofania statusu azylanta

Panstwa cztonkowskie rozpoczynajg rozpatrywanie cofniecia statusu
uchodzcy danej osobie w przypadku, gdy pojawig sie nowe okolicznosci lub
nowe informacje, uzasadniajgce ponowne rozpatrzenie zasadnosci przyzna-
nia tego statusu. Procedura taka musi by¢ zgodna z okreslonymi zasadami
i gwarancjami obejmujgcymi przede wszystkim nalezyte poinformowanie da-
nej osoby o ponownym rozpatrywaniu jej statusu oraz umozliwic¢ jej przed-
stawienie w trakcie przestuchania powododw, dla ktérych jej status uchodzcy
nie powinien zostac cofniety.

2.4.4.3. Prawa uchodzcy

Zgodnie z postanowieniami dyrektywy panistwa cztonkowskie majg obo-
wigzek uwzglednienia potrzeb poszczegdlnych kategorii oséb (matoletnich,
matoletnich bez opieki, oséb niepetnosprawnych, osdéb starszych, kobiet
w cigzy, samotnie wychowujgcych rodzicéw z matoletnimi dzieémi i osob,
ktore byty poddawane torturom, zostaty zgwatcone lub poddawane innym
powaznym formom psychicznej, fizycznej i seksualnej przemocy), ktérym
przyznano status uchodzcy.

W oparciu o warunki swiadczen, ktére mogg zostac okreslone przez pan-
stwa cztonkowskie, cztonkowie rodziny beneficjenta statusu uchodzZcy lub
ochrony uzupetniajgcej, uprawnieni sg do tych samym $wiadczen, co benefi-
cjent.

Omawiana dyrektywa wymaga ze strony panstw cztonkowskich zagwa-
rantowania osobom kwalifikujgcym sie do statusu uchodzcy badz ochrony
uzupetniajgcej praw, takich jak miedzy innymi:

a) prawo do ochrony przed wydaleniem (non-refoulement),

b) prawo do informacji w zrozumiatym jezyku,

c) w przypadku uchodzcéw — prawo do zezwolenia na pobyt wazne przez
co najmniej trzy lata i odnawialne, natomiast w przypadku oséb objetych
ochrong uzupetniajgcg — prawo do zezwolenia na pobyt, ktdre pozostanie
wazne przez co najmniej rok,

d) prawo do podrézowania w obrebie i poza granicami panistwa, ktére
przyznato status uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej,

e) prawo do udziatu w zatrudnieniu lub samozatrudnieniu oraz prawo do
podjecia ksztatcenia zawodowego,
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f) dostep do systemu edukacji dla matoletnich oraz prawo do przeszkole-
nia dla oséb dorostych,

g) dostep do opieki zdrowotnej oraz wszelkich innych niezbednych form
opieki, zwtaszcza dla oséb o szczegdlnych potrzebach (oséb matoletnich,
ofiar tortur, gwattu badz innych form przemocy psychicznej, fizycznej lub sek-
sualnej itp.),

h) dostep do zakwaterowania,

i) dostep do programow, utatwiajgcych integracje ze spoteczenstwem
panstwa przyjmujgcego oraz programow, utatwiajgcych dobrowolny powrét
do kraju pochodzenia.

Spornym jest jednoczesnie czy ujednolicony systemem ochrony cudzo-
ziemcdw na terytorium Unii Europejskiej skutkuje tym, ze przyznanie statusu
uchodzcy w jednym kraju UE oznacza, ze osoba ta moze korzystaé z niego we
wszystkich krajach unijnych. Pytanie to byto przedmiotem rozstrzygniecia
Sadu Okregowego w Warszawie w sprawie wydania Ahmeda Zakajewa zgod-
nie z rosyjskim wnioskiem ekstradycyjnym. Ten czeczenski dziatacz polityczny
uzyskat status uchodzcy w Wielkiej Brytanii. Gdy przybyt do Warszawy na
Swiatowy Kongres Czeczendéw, prokuratura wydata nakaz jego zatrzymania
w zwigzku z rosyjskim wnioskiem ekstradycyjnym. Sad nie przychylit sie jed-
nak do wniosku prokuratury o jego aresztowanie. Przedmiotem watpliwosci
w tej sprawie byta podstawa uznawalnosci statusu uchodzcy przez inne pan-
stwa cztonkowskie. Zgodnie z rozporzadzeniem do konwencji Dublin Il jeden
kraj UE jest odpowiedzialny za rozpatrzenie wniosku o nadanie statusu
uchodZcy. Decyzja o odmowie przyznania statusu w jednym kraju jest wig-
Zaca w innym. Sprawa dyskusyjng jest czy norme te nalezy interpretowad roz-
szerzajgco i wywodzi¢ stad, ze decyzja pozytywna jest wigzgca takze dla in-

nych parstw?%,

240 prokuratura wskazywata, ze sad btednie uznat, iz tzw. rozporzadzenie dublifiskie
przewidujgce ujednolicenie kryteridw przyznawania statusu uchodzcy we wszystkich
krajach UE oznacza, ze jezeli taki status zostanie przyznany, to dana osoba nie moze
zosta¢ wydana na zadanie ktéregokolwiek panstwa. Zgodnie z jej stanowiskiem
w akcie tym chodzito jedynie o to, zeby ujednolici¢ tego rodzaju postepowania
w panstwach unijnych, gdyz — zanim te normy weszty w zycie — osoby ubiegajgce sie
o status uchodzcy sktadaty wnioski w réznych panistwach réwnolegle, co powodo-
wato rodzaj chaosu prawnego.

~136 ~



£
=%,
2

RERVM
2.5. Ochrona uchodzcéw w polskim prawie krajowym

2.5.1. Uwagi ogolne

Stusznos¢ nalezy przyznac twierdzeniu, ze ,,z punktu widzenia uchodzcéw
czy azylantéw, najwazniejsze sq rozwigzania krajowe, a wiec konkretne prze-
pisy prawne okreslajgce ich sytuacje w danym paristwie”?*'. Doktadna znajo-
mosé przepiséw aktéw prawa miedzynarodowego dostarcza zatem jedynie
czesciowego wyobrazenia o krajowej polityce migracyjnej. W tym kontekscie
omowienie zagadnienia praw uchodzcéw z punktu widzenia polskiego po-
rzadku prawnego wydaje sie nieodzownym dopetnieniem charakterystyki
prawa traktatowego przedstawionej w poprzednich akapitach. Jakkolwiek
bowiem postanowienia Konwencji Genewskie] i protokotu nowojorskiego sg
wigzgace, to zawierajg one jedynie minimalne standardy w zakresie ochrony
uchodzcow?*.

Jak stusznie zauwazyt Lech Grochowski ,, pojawienie sie w Polsce uchodz-
cow, podobnie jak innych grup cudzoziemcow bez wqtpienia stanowi zna-
czqcy symbol gtebokich przemian politycznych, jakie nastgpity po 1989 roku.
Cudzoziemiec — uchodzca przestat by¢ osobqg nieznang, egzotyczng, stat sie
zjawiskiem trwatym i widocznym”?*, Jak podaje autor, ,w 1996 roku przybyto
do naszego kraju ponad 80 min cudzoziemcéw (tacznie: turystow, studentéw
i innego typu podréznych), przy czym dynamika wzrostu przyjazdéw wynosi
rocznie okofo 20 proc.”***,

Wszystkie zmiany jakie nastgpity w polskim prawie dotyczgcym cudzo-
ziemcow po 1997 roku wynikaty ze zobowigzania wszystkich panstw czton-
kowskich do dostosowania swojego systemu prawnego do wymogow z kon-
wencji Schengen z 14 czerwca 1985 roku, okreslajacej zasady przekraczania
granic zewnetrznych, wspadlnej polityki wizowej i azylowej oraz wymiany in-
formacji o nielegalnej imigracji. Przed 1998 rokiem obowigzywata ustawa
o cudzoziemcach z 1963 roku, ktdra nie tylko nie zawierata kompleksowych

241 R, Runiewicz-Jasifiska, Status cudzoziemcéw w aspekcie praw i wolnosci czto-
wieka, (w:) J. Sobczak, T. Gardocka, Dylematy praw cztowieka, Torun 2008, s. 270.
242 A Florczak, UchodZcy w Polsce. Miedzy humanitaryzmem a pragmatyzmem, To-
run 2003, s. 143.

243 |, Grochowski, Polski system uchodZczy. Wybrane zagadnienia ochrony praw
uchodZcow w Polsce, (w:) S. Pikulski (red.), Ochrona cztowieka w Swietle prawa Rze-
czypospolitej Polskiej. Materiaty z Il Miedzynarodowej Konferencji Naukowej Mierki
18-19 pazdziernika 2001, Olsztyn 2002, s. 461.

244 |, Grochowski, op. cit., s. 461.
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rozwigzan normatywnych, ale w swoich postanowieniach okazata sie lako-
niczna i ogélnikowa. Byto to w duzej mierze uwarunkowane éwczesng rze-
czywistoscig polityczng, w ktdrej obecnos¢ cudzoziemcdw stanowita zjawisko
niezwykle rzadkie. PRL nie sygnowata konwencji, dotyczacej statusu uchodz-
cOw w Genewie 28 lipca 1951 r., co stato sie dopiero w roku 1991 r., juz po
zmianie systemu politycznego, ani protokotu, dotyczgcego statusu uchodz-
cow, sporzadzonego w Nowym Jorku 31 stycznia 1967, co z kolei nastgpito
dopiero 26 listopada 1991 r?*. Zagadnienia te nie znajdowaty odbicia w éw-
czesnych zatozeniach polityczno-ideologicznych. Konieczno$¢ zmian w tym
zakresie pojawita sie dopiero po 1989 roku, gdy w wyniku zmiany systemu
politycznego w Polsce nastgpit dynamiczny wzrost ruchu granicznego.

Sytuacja ulegta zmianie w pierwszej potowie lat 90. XX wieku. Oprécz Kon-
wencji Genewskiej i protokotu nowojorskiego Polska ratyfikowata réwniez
europejskg Konwencje o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
z 4 listopada 1950 r. (styczen 1993), a takze ustanowiono warszawskie Biuro
tacznikowe Wysokiego Komisarza Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcéw,
przeksztatcone nastepnie w Przedstawicielstwo Wysokiego Komisarza ONZ.
Dzieki nowelizacji ustawy o cudzoziemcach z roku 1963 po raz pierwszy wpro-
wadzono do polskiego systemu prawnego pojecie , uchodzcy”. Regulacja ta
wprowadzita klarowne, niepolityczne zasady przyznawania tego statusu, ale
w dalszym ciggu nie normowata wszystkich aspektéw tego zagadnienia.
Wazne jest jednak podkreslenie faktu, ze ,, poczqwszy od 1990 r. Polska stata
sie paristwem przyjmujgcym uchodzcow. Poczgtkowo liczba osob wystepujg-
cych o nadanie statusu uchodzcy byta niewielka — z wyjgtkiem 1991 r. — kiedy
ztozono 2433 podania”*.

Ustawa z 1997 r. (weszta w zycie w styczniu 1998 r.) stanowita pierwsza
probe dostosowania polskich przepiséw do éwczesnych standardow miedzy-
narodowych w tym przedmiocie. Z kolei kolejna ustawa z 2001 roku byta wy-
nikiem prac nad przystosowaniem prawa polskiego do wymogdéw prawa

245 Jak przekonuje A. Florczak, ,bezposredniq przyczynq przyjecia przez Polske zobo-
wigzan wynikajgcych z Konwencji Genewskiej oraz Protokotu Nowojorskiego byto na-
silenie sie zjawiska naptywu uchodzcéw, a w szczegdlnosci (...) cofniecie ze Szwecji
prawie tysigcosobowej grupy azylantow z krajow afrykanskich i arabskich oraz
obawa o masowy naptyw uchodzcéw ze zdestabilizowanych rejondw Zwigzku Ra-
dzieckiego” (A. Florczak, op. cit., s. 144).

246 |, Grochowski, op. cit., s. 467. Autor ten podaje doktadne statystyki dotyczace
uchodzcéw zgodnie z danymi statystycznymi Departamentu Migracji i Uchodzctwa
MSWIiA; por. |. Popoff, UchodZcy w Polsce. Informacja Departamentu Migracji
i Uchodzctwa MSWIA, ,Przeglqd Rzqgdowy” 1997, nr 2.
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wspdlnotowego. Obie préby nie byly jednak oceniane przez przedstawicieli
doktryny pozytywnie. Wskazywano na ich niejasnos¢ i brak jednolitego do-
kumentu okreslajgcego status obcokrajowcéw?*.

2.5.2. Podstawowe regulacje prawne

2.5.2.1. Akty prawa krajowego okreslajgce status uchodzcy
w Polsce

Dla scharakteryzowania statusu uchodzcy w prawie polskim zasadnicze
znaczenie maja takie akty normatywne jak: (1) ustawa z dnia 13 czerwca 2003
roku o cudzoziemcach (Dz. U. nr 234 poz. 1694 z 2006 r. i Dz. U. nr 120 poz.
818 2 2007 r.), (2) ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziem-
com ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 234 poz. 1695
22006 r. ze zm.), (3) ustawa z dnia 18 marca 2008 r. 0 zmianie ustawy o udzie-
laniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz
niektdérych innych ustaw (Dz. U. nr 70 poz. 416 z 2008 r.)**,

Przepisy dwéch pierwszych wymienionych ustaw majg podstawowe zna-
czenie dla ustalania zasad wjazdu i pobytu oraz udzielania ochrony cudzo-
ziemcom na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Z kolei trzeci z wymienionych aktow to obszerna nowelizacja, majgca na
celu implementacje do polskiego systemu prawnego dyrektywy rady w spra-
wie norm kwalifikacji i statusu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwow-
cow jako uchodzcow lub jako osoby, ktére potrzebujg miedzynarodowej
ochrony oraz transpozycji przepiséw dyrektywy rady 2005/85/WE z 1 grud-
nia 2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych norm dotyczacych procedur
nadawania i cofania statusu uchodzcy w panstwach cztonkowskich.

247 por, B. Mielnik, Status prawny..., s. 249.

248 Ustawa z dnia 20 lutego 2004 r. o zmianie ustawy o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcOw oraz ustawy o optacie skarbowej (Dz. U. nr 49 poz. 466 z 2004r.)
nie zostanie w niniejszym opracowaniu omowiona jako jedynie posrednio odnoszgca
sie do wolnosci przemieszczania sie. Osobnego uwzglednienia wymagatyby réowniez
liczne umowy bilateralne podpisane przez Polske w latach 1993-1995, a okreslajgce
status mniejszosci narodowych przebywajgcych na terenie naszego kraju i porozu-
mienia o wspodtpracy granicznej.
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2.5.3. Regulacje szczegotowe
2.5.3.1. Definicja uchodzcy w prawie polskim

W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na fakt, ze pojecie uchodzcy,
stosownie do postanowien Konwencji Genewskiej i protokotu nowojorskiego
okreslono w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium RP w sposéb wezszy niz wynika to z jego rozumienia
potocznego.

W literaturze wskazuje sie na wyrazny dualizm instytucji azylu i statusu
uchodzcy, ktéry w regulacjach innych panstw europejskich bynajmniej nie
jest norma. Niejednokrotnie nawet pojecia te sg ze sobg utozsamiane. Jak
wskazuje 1. Wrébel i J. Biatocerkiewicz?*® zréznicowanie form ochrony oséb,
ktdre przymusowo opuscity kraj swojego pochodzenia jest prawdopodobng
przyczyng zanikania instytucji azylu w prawie panstw europejskich i w prawie
Wspdlnoty.

2.5.3.2. Postepowanie o nadanie statusu uchodzcy

Najwazniejszg zmiang wprowadzong przez nowelizacje z 2008 roku jest —
obok zupetnie nowego uregulowania kwestii statusu uchodzcy — wprowadze-
nie ochrony uzupetniajgcej ,dla tych cudzoziemcow, ktorzy nie mogq otrzy-
mac statusu uchodzcy. Takiemu cudzoziemcowi udzielana bedzie ochrona
uzupetniajgca w sytuacji, gdy powrot do jego kraju moze narazac go na: orze-
czenie kary smierci lub wykonanie egzekucji; tortury, nieludzkie traktowanie;
powazne ryzyko dla zycia i zdrowia wynikajgce ze stosowania przemocy wo-
bec ludnosci cywilnej”?*°.

Zgodnie z postanowieniami znowelizowanej ustawy, kazdy wniosek
0 przyznanie statusu uchodzcy bedzie automatycznie uruchamiat procedure,
majacg na celu rozpatrzenie zasadnos$ci przyznania kolejno: statusu
uchodzcy, ochrony uzupetniajacej oraz zgody na pobyt tolerowany. Jezeli
Urzad do Spraw Cudzoziemcdw nie znajdzie podstaw dla przyznania ktdrejs
z trzech wymienionych form ochrony, zostanie wydane orzeczenie o jego wy-
daleniu.

249 . Biatocerkiewicz, Nowe polskie prawo o cudzoziemcach, Toruhi 2003, s. 149;
I. Wrébel, Status prawny obywatela paristwa trzeciego w Unii Europejskiej, \NWar-
szawa 2007, s. 131.

250 R. Runiewicz-Jasifiska, Status cudzoziemcdw..., s. 270-271.
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2.5.3.3. Pomoc w celu integracji

Wazna wydaje sie regulacja, pozwalajgca na uzyskanie przez uchodzce po-
mocy ze strony panistwa przyjmujgcego w celu jego integracji w nowym miej-
scu zamieszkania. Mozliwos¢ ubiegania sie o takg pomoc przewiduje art. 91
ustawy. Zgodnie z art. 19 pkt 8 udzielanie pomocy osobom, ktére zyskaty sta-
tus uchodzcy i maja trudnosci w integracji ze sSrodowiskiem, nalezy do zadan
wtasnych powiatu. ,,Organem wtasciwym rzeczowo i miejscowo do udzielenia
wsparcia jest starosta wtasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania (statego
pobytu) osoby zainteresowanej — w jego imieniu zadania te wypetnia powia-
towe centrum pomocy rodzinie”**,

2.5.4. Podsumowanie

Jak stusznie zauwazyt Lech Grochowski ,,w nowoczesnym spoteczeristwie
obywatelskim przyjazne nastawienie szerokiej opinii publicznej ma znaczenie
kluczowe, jesli uchodZcy majqg zy¢ w srodowisku sprzyjajgcym integracji, za-
réwno na poziomie kontaktéw miedzyludzkich, jak i polityki paristwa”?>2,

W przeciwienstwie do innych krajéw europejskich tematyka imigracji, i co
za tym idzie, pytanie o mozliwos¢ integracji ,nowych obywateli” ze stosun-
kowo jednorodnym narodowosciowo spoteczenstwem w publicznej debacie
wtasciwie nie istnieje. Tematy te nie sg poruszane ani przez politykéw, jak
rowniez w procesie edukacji na jakimkolwiek jej szczeblu. Czesto dos¢ po-
wierzchownie ttumaczy sie taki stan rzeczy faktem, ze polski jezyk nie jest
tatwy do opanowania, a sytuacja ekonomiczna nie stwarza warunkéw tatwej
poprawy wtasnej sytuacji materialnej, w zwigzku z czym Polska nie jest atrak-
cyjnym krajem dla osdb ubiegajgcych sie o przyznanie ochrony w ramach in-
stytucji uchodzstwa czy azylu. Wyttumaczenie to — jakkolwiek bazujace na
wiarygodnych przestankach — nie wydaje sie jednak w petni przekonujgce.
Status uchodzcy badz azylanta nie wydaje sie jedynie problemem ochrony
0s6b przymusowo opuszczajgcych kraj swojego pochodzenia, ale stanowi od-
bicie gtebszych tendencji w polityce imigracyjnej panstwa.

Z uwagi na powyzsze nalezy zauwazyc, ze w przeciwienstwie do krajow
zachodnich Polska niechetnie uczestniczy w miedzynarodowych akcjach po-
mocy osobom poszkodowanym w konfliktach zbrojnych i nie nalezy do pan-

21 por. |. Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2007,
s. 359.
52|, Grochowski, op. cit., s. 474
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stw wykazujacych inicjatywy w tym zakresie. Na przeciwnym biegunie znaj-
duje sie z catg pewnoscig Szwecja, ktdra, zapewne ze wzgledu na silnie wbu-
dowane w system polityczny ideaty socjalne, dobrowolnie przyjmuje duze
grupy uchodzcéw, wtgczajac je w rozbudowane programy integracyjne. Przy-
padkiem wyjatkowym na skale swiatowa jest przyjecie przez miasteczko So-
dertalje (dzielnica Stockholmu) w Szwecji 22 tys. uchodzcéw pochodzenia
asyryjskiego z Iraku. Tworzg dzi$ tam 35 proc. miejscowej populacji.

W analizach socjologicznych wskazuje sie, ze ,, polskie rzqdy nigdy nie trak-
towaty priorytetowo imigracji niewielkich grup cudzoziemcéw”?3, co byto
wynikiem faktu, ze wobec matej liczby obcokrajowcédw nie mozna byto ,zbic
na tym kapitatu politycznego”®>*. Z drugiej jednak strony silna reprezentacja
cudzoziemcédw w polskich mediach wydaje sie by¢ odpowiedzig na tak po-
wstatg luke — stwarza wrazenie, ze Polska jest jednak krajem otwartym,
w ktérym ludzie obcego pochodzenia dobrze sie czujg. Przekonujgce wydaje
sie twierdzenie, ze ,obawy politykow przed duzym naptywem imigrantow
spowodowaty, ze przyjeto model polityki migracyjnej, ktory nalezy postrzegac
jako idealny — skupienie uwagi na srodkach kontroli naptywu obcokrajowcow
— potgczone z brakiem polityki integracyjnej — skutecznie zniecheca imigran-
tow do przyjazdu. Model biurokratyczno-administracyjny stanowi zatem spo-
s0b na odsuniecie w czasie niewygodnego (ale réwniez nieuchronnego) pro-
blemu, a jednoczesnie daje mozliwosc przygotowania sie do przyjecia imigra-
¢ji zaréwno pod wzgledem prawnym, jak i ideologicznym”?*. Z jednej strony
bowiem nastawienie takie uniemozliwia dezintegracje spoteczenstwa po-
przez tworzenie sie grup mniejszosciowych bez silnego poczucia przynalez-
nosci panstwowej, z drugiej strony zas wymusza na szczegdlnie zdetermino-
wanych samodzielne poszukiwanie sposobu na funkcjonowanie w zastane;j
rzeczywistosci. Taki stan rzeczy jest jednak jedynie pozornym rozwigzaniem,
bowiem panstwo stosujace taka polityke ,emigracyjnej oszczednosci” nie
moze rowniez czerpac profitdw z przyjmowania szczegdlnie uzdolnionych
emigrantéw, dla ktérych wcigz paistwa Europy Zachodniej pozostajg o wiele
atrakcyjniejsze.

B3 K. Szymanska, A. Zielinski, Otwieraé czy zamykad drzwi? Uwagi o wyzwaniach sto-
jgcych przed Polskg na obszarze kreowania polityki migracyjnej, (w:) E. Nowicka,
B. Cieslinska (red.), Wedrowcy i migranci. Pomiedzy marginalizacjq a integracjq, Kra-
kow 2005, s. 237.

24 G, Wilk-Jakubowski, Integracja czy izolacja? Polityka migracyjna w Il RP,
(w:) M. Mitek, G. Wilk-Jakubowski, Stan realizacji polityki spotecznej w XXI wieku,
Kielce 2005, s. 76.

255 G, Wilk-Jakubowski, op. cit., s. 76-77.
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Podsumowujac nalezatoby stwierdzi¢, ze jak dotychczas Polska nie wypra-
cowata spdjnej polityki imigracyjnej?*® i w dalszym ciggu nalezy do grupy kra-

jéw o wysokim wspdtczynniku emigracyjnym.
2.6. WniosKki

Jak wynika z charakterystyki powyzej opisanych aktéw prawnych sktada-
jacych sie na rézne rezimy ochrony praw uchodzcéw, nalezy przychyli¢ sie do
tezy M. Kowalskiego, zgodnie z ktdrg wielosé regulacji i organdéw dokonuja-
cych ich wyktadni prowadzi, do sytuacji, w ktorej zastosowanie odpowiedniej
normy przez organ stosujgcy prawo w postepowaniu uchodzczym wymaga
w danym przypadku faktycznym jej szczegotowej rekonstrukcji w multicen-
trycznym systemie prawa i bynajmniej nie moze ograniczac sie do wytgcznego
odniesienia do ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej z 2003 r. i kodeksu postepowania administracyjnego
z1960r.”%’

Istotne znaczenie wydaje sie mie¢ zatem z jednej strony obserwowanie
praktyk innych krajéw i regiondw w tym zakresie, a z drugiej jednak obser-
wacja ta prowadzi do wniosku, ze niejednokrotnie zagadnienie ustalania
okreslonej polityki imigracyjnej ma swoja specyfike regionalna.

3. Prawo azylu

3.1. Uwagi ogdlne

Zrédet pojecia ,,azylu” nalezy poszukiwaé¢ w starozytnym prawie zwycza-
jowym. Odnosito sie ono do miejsca, w ktérym uciekinier mégt czuc sie bez-
pieczny, niezaleznie od przyczyn, dla ktérych byt scigany. W znaczeniu po-
tocznym termin ten oznacza miejsce odosobnienia, ucieczki, schronienia
przed negatywnymi konsekwencjami. W przesztosci, w okresie dominacji nie-
pisanego prawa zwyczajowego byt stosowany dla okreslenia zasady nietykal-
nosci oséb ukrywajgcych sie w miejscu sprawowania kultu religijnego — np.

26 por. K. Iglicka, Priorytety i kierunki rozwoju polskiej polityki migracyjnej, (w:) ,,In-
stytut Spraw Publicznych. Analizy i opinie”, nr 13, dostepne na: www.isp.org.pl/fi-
les/5053472450385416001117011617.pdf.

57 M. Kowalski, Wyzwania ochrony cudzoziemcdw. Recenzja ksiqzki Jacka Chleb-
nego. Postepowanie w sprawie o nadanie statusu uchodzcy, ,Forum Prawnicze”,
kwiecien 2012, s. 89.
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na terenie Swiatyni (sanktuarium). Azyl byt wiec w swoich poczatkach scisle
zwigzany z mirem miejsca, w ktérym obowigzywat. Przez pojecie to do dzi$
rozumie sie w jezyku prawnym jakie$ miejsce lub budynek, w ktédrym ucieka-
jacy znajduje opieke przed gwattem lub zemsta.

Przyktadowo mozna odwotaé sie do tekstu Starego Testamentu?>8. Pod-
stawg do prawa azylu w Starym Testamencie jest tekst z Ksiegi Wyjscia 21,13-
14 rozwiniety przez tradycje kaptafiskg?°. Miejscami azylu byty w tej tradycji
oftarze?®, $wigtynie i niektére miasta (tzw. miasta wygnania). Instytucja
azylu starozytnego byta jednak ograniczona. Na ogét o stopniu odpowiedzial-
nosci i zasadnosci korzystania z tego prawa decydowali kaptani, a takze
wtadca. Nalezy jednak zauwazy¢, ze umyslinego zabdjce (morderce) mozna
byto sitg odciggnac¢ od ottarza i zabié. W tym sensie prawo azylu $wigtynnego
nie chronito przed prawem talionu, ktore okazywato sie silniejsze (wet za
wet).

Podobne postanowienia zawierata réwniez konstytucja cesarza Teodozju-
sza ll, ktory w 431 roku przyznat Swigtyniom Cesarstwa Wschodniego prawo
azylu. To samo postanowienie zaczeto obowigzywac w 438 roku na mocy Ko-
deksu Teodozjariskiego (Codex Theodosianus) w Cesarstwie Zachodnim?5t,

258 \Wiecej na temat religijnych i teologicznych uzasadnien prawa azylu, (w:) Ch. Diet-
rich, Asyl. Vergleichende Untersuchung zu einer Rechtinstitution im Alten Israel und
seiner Umwelt, Basel 2008; zob. tez: Ch. Traulsen, Das Sakrale Asyl in der Alten Welt,
Tlbingen 2004; M. Dreher (red.), Das Antike Asyl, Koln 2003.

259 Stary Testament, Ksiega Wyijscia 21, 13-14: ,(13) W tym jednak wypadku, gdy nie
czyhat na niego, a tylko Bég dopuscit, ze sam wpadt w rece, wyznacze ci miejsce, do
ktorego bedzie mogt uciekac zabdjca. (14) Jesli zas ktos posungtby sie do tego, ze
blizniego zabitby podstepnie, oderwiesz go nawet od mego oftarza, aby ukarac smier-
ciq”.

260 por, Stary Testament, Pierwsza Ksiega Krélewska 1,50-53: 1Krl 1,50 — ,, Adoniasz
tez zlgkt sie Salomona, powstat i poszedt, a nastepnie uchwycit za rogi oftarza. 51-
Niebawem oznajmiono Salomonowi: Oto Adoniasz zlgkt sie krola Salomona i dlatego
uchwycit za rogi oftarza, méwigc: Niech mi teraz krdl Salomon przysiegnie, ze swego
stugi nie kaze zabi¢ mieczem. 52- Wéwczas Salomon rzekt:, Jesli bedzie uczciwy, nie
spadnie mu wtos z gtowy, ale jesli znajdzie sie w nim wina, to zginie. 53-Nastepnie
krol Salomon postat, aby go sprowadzono od oftarza. Kiedy zas przyszedt i oddat po-
kton krélowi Salomonowi, rzekt do niego Salomon: IdZ do swego domu!” — Ottarz da-
wat ochrone jedynie nieumysinemu zabdjcy.

261 Chodzi tu o Kodeks Teodozjariski opublikowany konstytucjg z 15 lutego 438 roku.
Obejmowat zbidér praw z czaséw Cesarstwa Rzymskiego, wraz z konstytucjami cesar-
skimi, wydanymi za panowania cesarzy chrzescijariskich — od Konstantyna Wielkiego
do Teodozjusza ll; zob. J. Godefroy, R. Frohne, Codex Theodosianus: uber Juden, Him-
melsverehrer und Samaritaner, Tomy 11-29, P. Lang 1991.
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Na jego podstawie azyl Swigtynny obowigzywat jedynie na starych posiadto-
Sciach koscielnych. Prawo to wykluczato mozliwos$¢ ubiegania sie o azyl przez
zbrojnych. Ztamanie prawa azylu byto réwnoznaczne z obrazg majestatu —
crimen laese majestatis.

Jak podaje J. Symonides, ,,w Europie praktyka udzielania schronienia cu-
dzoziemcom przesladowanym za swe przekonania religijne byta na szerokq
skale stosowana poczynajgc od wieku XVIII, a podstawy tej instytucji zostaty
okreslone w pracach H. Grocjusza i E. De Vattela”?®. Nie nalezy jednak zapo-
mina¢ o wczesniejszych, dos¢ powszechnych przypadkach udzielania azylu,
cho¢ odnosity sie one do ,,przypadkéw lzejszych”. W potowie XVII wieku za-
czeto przewazac stanowisko dazgce do odrzucenia prawa azylu. Hugo Gro-
cjusz dopuszcza azyl na drodze dwustronnego porozumienia, poniewaz azyl
jego zdaniem nie wynika z prawa naroddw. Jak podaje S. E. Nahlik ,,w XViI
wieku zasada azylu coraz bardziej traci grunt pod nogami co do zbrodni
o charakterze politycznym, nie dezawuowano jej natomiast tam, gdzie cho-
dzito o przestepstwa pospolite, zwtaszcza te drobniejsze. Kierujqgc sie tq prak-
tykg Wiequefort w swoich pierwszych tekstach na ten temat dopuszcza azyl
dla ‘nieszczesliwych’, ale nie dla ‘przestepcéw”?®3. Nowego wymiaru, szcze-
gblnego znaczenia instytucja ta nabrata w okresie rewolucji francuskiej. Kon-
stytucja z 1793 r. w art. 120 oswiadczata: ,Nardd francuski udziela azylu cu-
dzoziemcom zmuszonym do opuszczenia swojej ojczyzny za obrone sprawy
wolnosci, ale odmawia azylu tyranom”** W historii, zwtaszcza w wieku wiel-
kich myslicieli osiemnastowiecznych skorzystali z prawa do azylu m.in. Karte-
zjusz, ktory schronit sie w Holandii uciekajgc z Francji, Wolter udat sie do An-
glii, w druga strone za$ — z Anglii do Francji — podazyt Hobbes.

Jak podaje J. Symonides ,zasada niewydawania przestepcow politycznych
zostata po raz pierwszy sformutowana w belgijskiej ustawie o ekstradycji
7 1833 roku™?®.

Ciekawe jest podobienstwo sformutowania wyzej przytoczonego przepisu
Konstytucji Francji z Konstytucjg ZSRR obowigzujgcg od 1977 roku, stano-
wigca w art. 38, ze ,,ZSRR przyznaje prawo do azylu cudzoziemcom przeslado-
wanym za obrone intereséw ludu pracujgcego i sprawy pokoju, za udziat
w ruchu rewolucyjnym i narodowowyzwolericzym, za postepowq dziatalnos¢

262 J Symonides, Prawo do azylu, (w:) Prawa cztowieka. Model prawny, INP PAN War-
szawa 1991, s. 615.

263 5. Nahlik, Narodziny nowozytnej dyplomacji, Ossolineum Wroctaw 1971, s. 183-
186.

264 J. Symonides: Prawo..., s. 615.

2655 Nahlik: Narodziny..., s. 615.
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spoteczno-polityczng i naukowq lub inng dziatalnos¢ twdrczg”?®. Widaé stad
wyraznie, ze mimo obecnosci prawa do azylu w wiekszosci konstytucji naro-
dowych, uwidaczniajg sie istotne réznice w konstrukcji i przestankach po-
szczegdlnych regulacji, a w praktyce stosowanie tego prawa opiera sie na wa-
runkach uznaniowych — na wzgledach politycznych. Szczegdlnie spolityzo-
wana wydaje sie w tym kontekscie konstytucja kubanska z 1976 roku, w kto-
rej art. 13 wspomniano o walce przeciwko imperializmowi, faszyzmowi, ko-
lonializmowi i neokolonializmowi, o zniesienie dyskryminacji rasowej itp.

Réwniez wspbtczednie termin ten na gruncie prawa — zaréwno krajowego,
jak i miedzynarodowego — nalezy wigzaé z udzielaniem schronienia. Za J. Sy-
monidesem przyja¢ mozna, ze ,najogolniej azyl polega na udzielaniu przez
paristwo schronienia na swoim terytorium cudzoziemcom przesladowanym
we wfasnym kraju za przekonania lub dziatalnos¢ polityczng, religijng, spo-
teczng czy naukowq”?®’.

3.2. Definicja azylu

Termin azyl w znaczeniu prawnym odnosi sie do azylu politycznego. Jest
to rodzaj opieki jakiej udziela obcokrajowcowi panstwo, na ktdérego teryto-
rium sie on znalazt. Tym samym udziela mu schronienia przed scigajacymi go
organami z panstwa jego pochodzenia. Nie zawsze — cho¢ jest tak na ogét —
musi to by¢ réwnoznaczne z uznaniem, ze jest on niestusznie Scigany. Moze
by¢ réwniez bowiem motywowane obawg, ze uciekinier zostanie osgdzony
niezgodnie ze standardami miedzynarodowych paktéw praw cztowieka i wy-
dane w jego sprawie rozstrzygniecie bedzie miato charakter arbitralny.

3.3. Azyl terytorialny

Powszechnie akceptowanym rodzajem azylu jest azyl terytorialny. Pojecie
to odnosi sie do sytuacji, gdy jakie$ panstwo udziela cudzoziemcowi, ktéry
jest przesladowany ze wzgledéw politycznych w panstwie swojego pocho-
dzenia, schronienia na wtasnym terytorium. Z definicji zagadnienie to ma za-
tem charakter uznaniowy i zwigzane jest z zasadg suwerennosci, czyli mozli-
woscig decydowania przez panstwo w sposdb niezalezny o tym, kto moze
wkroczyé na jego terytorium.

Zagadnienie azylu terytorialnego nie doczekato sie jednolitego uregulo-
wania w powszechnym prawie miedzynarodowym. Poszczegdlne panstwa

266 por, Konstytucja ZSRR, Warszawa 1977.
267 J, Symonides: Prawo..., s. 615.
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reguluja te kwestie we wtasnym zakresie w prawie wewnetrznym. Niejedno-
krotnie czynig to w odrebny sposéb. Udzielenie azylu jest ,,aktem uznanio-
wym”. Zalezy od panstwa, a nie wynika ze spoczywajgcego na nim obo-
wigzku.

3.4. Azyl dyplomatyczny

Zagadnienie azylu dyplomatycznego, mimo niejednorodnej natury praw-
nej tej instytucji, doczekato sie juz w literaturze wielu opracowan?®,

Zgodnie z definicjg zamieszczong w Stowniku prawa miedzynarodowego
autorstwa Bolestawa A. Boczka, brak jakichkolwiek podstaw normatywnych
w prawie miedzynarodowym dla instytucji azylu dyplomatycznego, polegaja-
cego na mozliwosci udzielania azylu politycznego przez panstwo we wtasnej
placéwce (misji) dyplomatycznej na terytorium innego parfstwa?®®. Takie
dziatanie jest bowiem uznawane przez spoteczno$¢ miedzynarodowg za row-
noznaczne z wkroczeniem w zakres zwierzchnictwa terytorialnego innego
podmiotu — podmiotu goszczgcego placdwke. Kontrowersja zwigzana z tg in-
stytucjg wynika zatem z godzenia przez nig w suwerennos¢ panstwa teryto-
rialnie wtasciwego. Mozna bowiem postawi¢ pytanie o naduzywanie prawa
do wtasnej reprezentacji poprzez czynienie wytomu w jurysdykcji prawnej
panstwa przyjmujacego — wytlomu w obowigzku respektowania porzadku
prawnego panstwa przyjmujacego przez przedstawicieli dyplomatycznych.

268 Bardzo szczegdtowe omowienie tego zagadnienia znalazto sie w: S. P. Sinha, Asy-
lum and International Law, Haga 1971, s. 207-263. Autor omawia praktyke stosowa-
nia azylu dyplomatycznego w Europie, Wielkiej Brytanii i dawnych dominiach, Sta-
nach Zjednoczonych, Azji i Afryce oraz bardzo szczegétowo w Ameryce Potudniowej
— osobna charakterystyka dla kazdego kraju tego kontynentu, m.in. dla Argentyny,
Brazylii, Kuby, Chile, Meksyku i Panamy. Z analiz wynika, ze wiekszos$¢ panstw na
Swiecie formutuje wewnatrz-administracyjne wytyczne i wskazéwki dla swoich
przedstawicielstw dyplomatycznych odnosnie zasad stosowania tej instytucji; zob.
tez: J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, LexisNexis 2003, s. 243, 244, 246;
L. Sosnowski, Azyl dyplomatyczny we wspdfczesnym prawie miedzynarodowym, Kra-
kow 1980; Cz. Mojsiewicz, Leksykon wspdfczesnych miedzynarodowych stosunkow
politycznych, Atla 1998, s. 33, 34.

269 Njektdrzy autorzy ujmuja azyl konsularny szerzej, jak np. A. Florczak, ktéra wska-
zuje, ze ,instytucja azylu dyplomatycznego oznacza udzielenie schronienia w po-
mieszczeniach misji dyplomatycznej, urzedu konsularnego, na poktadzie okretu, sa-
molotu wojskowego lub na terenie bazy wojskowej osobom sciganym ze wzgledow
politycznych przez inne panstwo” (Idem, Uchodzcy w Polsce: miedzy humanitary-
zmem a pragmatyzmem, Torun 2003, s. 31).
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Anthony Aust podkreslit delikatny charakter takiej decyzji, ktéra aktualizuje
obowigzek podjecia mediacji przez przedstawicielstwo dyplomatyczne w try-
bie natychmiastowym?”°,

Jak wskazuje B. Boczek, ,konwencja wiederiska o stosunkach dyploma-
tycznych zachowuje milczenie w tej politycznie drazliwej kwestii i nie zawiera
zadnego unormowania wyrazonego explicite na temat instytucji azylu dyplo-
matycznego”?’*. Jak zauwaza J. Symonides jako instytucja prawna azyl dyplo-
matyczny ,,wystepuje jedynie w Ameryce taciniskiej, gdzie jest uregulowany
gtdwnie konwencyjnie, a w czesci takze zwyczajowo. Spetniat on i spetnia do
dzis w tym regionie, z uwagi na liczne zwtaszcza w przesztosci przewroty i nie-
ustabilizowang sytuacje wewnetrzng, role humanitarng, chronigc zycie i wol-
nosé¢ zagrozonych ich utratg oséb”?’2. Jest stosowana przez panstwa Ameryki
Potudniowej?’3.

W prawie panstw europejskich brak normatywnych podstaw dla uznania
istnienia takiej instytucji. Co ciekawe jednak, J. Symonides wskazuje na
pewne precedensy zastosowane przez Stany Zjednoczone i Wielkg Brytanie.
Autor ten — powotujac sie na przypadki opisane przez G. Schwarzenbergera?’*
— stwierdza jednak, ze zadne z nich nie wysuwato nigdy roszczen do przyzna-
nia tym praktykom charakteru wigzgcego inne panstwa. Mozliwos¢ ich sku-
tecznego zastosowania wigzata sie raczej z biernoscig innych panstw, ktore
nie zadaty wydania?”. Jako najbardziej spektakularne przypadki wskazaé
mozna przyznanie azylu dyplomatycznego Jézefowi Mindszenty, ktéry byt

270 A, Aust, Handbook of International Law, Cambridge 2010, s. 171.

271 B, A. Boczek, International Law. A Dictionary, Oxford 2005, s. 50.

272 J, Symonides: Prawo..., s. 615.

273 Konwencja o azylu dyplomatycznym przyjeta w 1954 roku w Caracas. Poprzednio
o azylu dyplomatycznym moéwit juz traktat, dotyczgcy miedzynarodowego prawa kar-
nego z 1889 r. podpisany w Montevideo, a takze konwencja hawarska o azylu z 1928
r. i kolejna konwencja o azylu politycznym podpisana w Montevideo w 1939 r.

274 7a Symonidesem, s. 619: G. Schwarzenberger, International Law, wyd. Ill, t. |, Lon-
don 1925, s. 258.

275 7a przyktad moze postuzy¢ tu chociazby historia Johana Willema Ripperda, ktéry,
gdy sprawowat funkcje hiszpanskiego pierwszego sekretarza stanu (od 12 grudnia
1725 do 14 kwietnia 1726), zostat postawiony w stan oskarzenia (zarzucono mu mal-
wersacje podatkowe, choé¢ prawdziwym powodem niefaski byty spiski polityczne),
schronit sie w ambasadzie brytyjskiej w Madrycie. Przebywat tam kilka miesiecy pod
opiekg ambasadora Stanhope, jednak zostat wyprowadzony sitg, po tym jak Rada Ka-
stylii (Consejo de Castilla) uznata, ze Ripperda dopuscit sie ,,obrazy majestatu” i wkro-
czenie do ambasady nie bedzie sprzeczne z prawem narodéw; por. S. E. Nahlik, Na-
rodziny nowozytnej dyplomacji, Wroctaw 1971, s. 185-186.
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kardynatem kosciota rzymskokatolickiego?’® i petnit funkcje prymasa Wegier
w latach 1945-1974 oraz umozliwienie w 1978 roku przez amerykarskg am-
basade w Moskwie piecioletniego pobytu na jej terenie kilkuosobowej grupie
wyznawcow kosciota zielono$wigtkowego?”’.

Z kolei w Mini leksykonie dyplomatycznym pod red. B. Dobrzanskiej
i M. Sitek autorzy definiujg azyl dyplomatyczny od strony faktycznej, jako
»prawo panstwa do udzielania schronienia na swym terytorium lub w swych
przedstawicielstwach dyplomatycznych osobom sciganym z powodow poli-
tycznych, rasowych i religijnych”, ktére w praktyce miedzynarodowej , udzie-
lane jest w sytuacjach nadzwyczajnych np. kiedy osobie sciganej grozi bezpo-
Srednie niebezpieczeristwo np. utrata Zycia”. Zgodnie z tym punktem widze-
nia ,,osoba korzystajgca z azylu dyplomatycznego moze opusci¢ obce przed-
stawicielstwo dyplomatyczne dopiero po uzyskaniu zapewnienia od wtadz
panstwa przyjmujgcego, ze moze bezpiecznie opuscic jego terytorium, a wiec
po wyposazeniu jej w glejt bezpieczeristwa”?’®, Jakkolwiek autorkom mozna
by skutecznie zarzucac¢ btad definicyjny — postuzenie sie wyrazeniem ,prawo
panstwa”, to jego zastgpienie sformutowaniem ,praktyka” mogtoby urato-
wac stusznosé tego podejscia. Wydaje sie bowiem, ze w pewnych sytuacjach
z uwagi na uwarunkowania polityczne panstwa sktonne sg stosowac azyl dy-
plomatyczny jako srodek zapobiegawczy naruszeniu praw cztowieka. Ozna-
czatoby to, ze chociaz instytucja taka nie znajduje podstaw normatywnych
ani w prawie miedzynarodowym, ani w prawie krajowym — poza Ameryka
Potudniowg — to kiedy jest stosowana, dotyczy sytuacji nie cierpigcych
zwtoki.

276 J5zsef Mindszenty (wtasciwie Jézsef Pehm; ur. 29 marca 1892 w Csehmindszent,
zm. 6 maja 1975 w Wiedniu) — wegierski duchowny rzymskokatolicki, kardynat, pry-
mas Wegier w latach 1945-1974. Po przejeciu wtadzy przez komunistow Rakosiego
w 1947 zostat aresztowany, w 1949 roku za$ skazany w procesie pokazowym za
zdrade stanu na dozywotnie wiezienie. Zarzucono mu, ze sprzeciwiat sie wprowadze-
niu na Wegrzech republiki i polityce panstwa komunistycznego, m.in. nacjonalizacji
szkot katolickich. Prymas Mindszenty zostat uwolniony podczas rewolucji wegieskiej
z 1956 roku. Po jej zdtawieniu przez Armie Czerwong schronit sie w ambasadzie USA
w Budapeszcie, gdzie przebywat przez nastepne 15 lat. Jako rezydent placowki dy-
plomatycznej byt jednym z ,,punktéw zapalnych” w stosunkach miedzy USA a ZSRR.
Dzieki wstawiennictwu papieza Pawta VI, ktory interweniowat u wtadz wegierskich,
28 wrzesnia 1971 umozliwiono prymasowi przejazd przez Wegry do Rzymu.

277 B, A. Boczek, International..., s. 51.

278 B, Dobrzanska, M. Sitek, Mini leksykon dyplomatyczny, J6zeféw 2011, s. 11.

~ 149 ~


http://pl.wikipedia.org/w/index.php?title=Prymas_W%C4%99gier&action=edit&redlink=1
http://pl.wikipedia.org/w/index.php?title=Prymas_W%C4%99gier&action=edit&redlink=1

Swoboda przemieszczania sie... | L. Wisniewski, M. Bieczynski

Taki punkt widzenia przyjmuje rdwniez S. R. Verma. Autorka nazywa azyl
dyplomatyczny azylem ,extra-terytorialnym”. Zauwaza ona, ze trudnos¢ uje-
cia tego zagadnienia w ramach prawa miedzynarodowego wynika nie tylko
z faktu, ze dotychczasowa praktyka jego stosowania jest niejednorodna, ale
rowniez — a moze nawet przede wszystkim — dlatego, ze przypadki juz zaist-
niate byty zwigzane z silng motywacja polityczng?”. Przytacza ona stanowisko
indyjskiego delegata wygtoszone 3 listopada 1975 roku przed széstym komi-
tetem Naroddédw Zjednoczonych ds. prawnych: ,Praktyka tymczasowego
azylu ma jasne uprawomocnienie w uzasadnieniach wynikajgcych ze wzgle-
dow humanitarnych. Istotnym jest, Ze ta praktyka nie pocigga za sobg w zad-
nym razie wytgczenia danej osoby spod jurysdykcji prawnej paristwa (na kto-
rego terytorium znajduje sie placowka). W rzeczywistosci, ona jest pomocna
w takim samym stopniu temu paristwu, jak i samemu uciekinierowi, jezeli zo-
stanie on przekazany z powrotem po ustaniu bezposredniego zagrozenia jego
zycia”®,

Jako jedng z préb teoretycznego uprawomocnienia tej instytucji J. Symo-
nides wskazuje ,koncepcje eksterytorialnosci obcej misji dyplomatycznej”,
ktdrej autorstwo przypisywano Grocjuszowi. Wychodzi ona z fikcyjnego zato-
Zenia, ze misja dyplomatyczna powinna by¢ traktowana jako przestrzen na-
lezgca do panstwa wysytajgcego. Teoria ta, nazywana w polskiej literaturze
»Zakrajowoscig”, jawnie przeczy rzeczywistosci i — jak stusznie wskazuje autor
— rozumiana dostownie prowadzi do absurdalnych wnioskdw. Zgodzic sie na-
lezy bowiem z twierdzeniem, ze ,,nie mozna znalez¢ podstawy azylu dyplo-
matycznego w nietykalnosci, z jakiej w prawie miedzynarodowym korzystajg
pomieszczenia misji dyplomatycznej. Konwencja wiederiska o stosunkach dy-
plomatycznych z 1961 roku stwierdza wyraznie w art. 41 ust. 3: ‘Pomieszcze-
nia misji nie mogq by¢ uzywane w sposob niezgodny z funkcjami misji, tak jak
one zostaty okreslone w niniejszej konwencji (...)”*%*. W réwnie jednoznaczny
sposéb wskazuje na to B. A. Boczek?2,

279 polityka prawna stosowania azylu dyplomatycznego (extra-terytorialnego) zos-
tata przeprowadzona w: K. F. Afeef, The Politics of Extraterritorial Processing: Off-
shore Asylum Policies in Europe and the Pacific, Refugee Studies Centre at the Uni-
versity Oxford, “Workin Paper”, No. 36. Autor wskazuje na regionalizacje polityki sto-
sowania tej instytucji i wskazuje na istnienie regionalnych porozumien w zakresie jej
stosowania, np. pomiedzy Libig i Marokiem.

280§ K. Verma, An Introduction to Public International Law, Dehli 2004, s. 215.

281 J, Symonides: Prawo..., s. 615.

282 B A. Boczek, International..., s. 50.
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Mimo, ze moralna powinnos¢ wynikajgca z idei ochrony praw cztowieka
zobowigzuje do udzielenia schronienia kazdemu przesladowanemu za prze-
konania, wyznawanie religii czy dziatalnos¢ naukowg, bez wzgledu na miejsce
tego schronienia, to jednak azyl dyplomatyczny nie jest powszechnie uznany
w prawie miedzynarodowym?%,

3.5. Prawo azylu w prawie miedzynarodowym

3.5.1. Charakterystyka regulacji

Jak wskazno w jednym z poprzednich punktdw prawo azylu zostato prze-
widziane w art. 14 Powszechnej deklaracji praw cztowieka, brak jej jednak
w innych konwencjach praw cztowieka o zasiegu miedzynarodowym. W lite-
raturze prawniczej wielokrotnie podkreslano, ze Powszechna deklaracja
praw cztowieka z 1948 roku, nie jest jednak wigzacg panstwa umowg mie-
dzynarodowa, stad nie ustanawia prawa podmiotowego skutecznego wobec
panstw-stron aktu. Wskazywano jednoczesnie, ze traktaty takie jak Pakty
praw cztowieka czy Europejska konwencja praw cztowieka nie zawierajg
prawa do azylu, dominuje wiec poglad, ze azyl nie jest prawem roszczenio-
wym jednostki.

Zgromadzenie Ogdélne ONZ w roku 1967 uchwalito deklaracje w sprawie
azylu terytorialnego. Ma ona zaledwie 4 artykuty. Azyl teyrtorialny okreslono
w niej jako pokojowy i humanitarny akt. Zaznaczono jednoczesnie, ze prawo
do azylu nie przystuguje osobom winnym popetnienia zbrodni przeciwko po-
kojowi, zbrodni wojennych i zbrodni przeciwko ludzkosci.

3.5.2. Adresat normy w prawie azylu

Janusz Symonides wskazuje na dwdch réwnolegtych adresatéw normy
ustanawiajacej prawo azylu. Z jednej strony wskazuje on na fakt, ze , udziela-
nie azylu w granicach okreslanych prawem miedzynarodowym nalezy do
kompetencji wewnetrznej paristwa”?®*. Jak stusznie zauwaza, jest ono jednak
rowniez prawem jednostki — pod pewnymi warunkami. ,Analiza ustawo-
dawstw wewnetrznych regulujgcych tryb jego uzyskiwania prowadzi do usta-
lenia, Ze regutq jest przyznanie jednostce prawa wystepowania w tej sprawie

283 poglad ten wyrazono réwniez w: L. Wisniewski, Wolnos¢ przemieszczania sie i wy-
boru kraju zamieszkania, Warszawa 1997, s. 28.
284 J. Symonides: Prawo..., s. 615.
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do kompetentnych organéw wewnetrznych”?°. Owa dwoistg nature prawa
do azylu potwierdzajg sformutowania zawarte w Powszechnej deklaracji
praw cztowieka z 1948 roku, w ktérej art. 14 mozna przeczytaé: ,Kazdy czto-
wiek ma prawo ubiegac sie o azyl i korzystac z niego w innym kraju w razie
przesladowania”. Prawo to jest logiczng konsekwencjg tresci art. 13 tego sa-
mego aktu: ,1. KaZdy cztowiek ma prawo swobodnego poruszania sie i wy-
boru miejsca zamieszkania w granicach kazdego paristwa. 2. Kazdy cztowiek
ma prawo opuscic jakikolwiek kraj, wigczajgc w to swéj wtasny, i powrdcic¢ do
swego kraju”.

W tym sensie mozna stwierdzi¢, ze prawo azylu jest prawem uznaniowym
— zalezy od suwerennej decyzji panstwa, ktére stato sie adresatem wniosku
o jego udzielenie. Kwalifikowanie podstaw do przyznania azylu nalezy do
panstwa przyjmujgcego. Do tego stanowiska ogranicza sie duza liczba auto-
row?e,

Spér o to, czy prawo do azylu jest prawem jednostki czy prawem panstwa,
ujawnit sie juz podczas obrad w Il Komitecie Zgromadzenia Ogdélnego ONZ
w 1962 roku. Filipiny i Wiochy opowiedziaty sie za przyjeciem tezy, ze azyl
jest prawem jednostki, natomiast wiekszos¢ panstw poparta propozycje Indii,
aby potwierdzi¢, iz zasadg prawa miedzynarodowego jest uznanie azylu za
prawo panstwa, a nie jednostki.

Warto zwréci¢ w tym miejscu rowniez uwage na poglad J. Symonidesa,
ktory przyjmuje, ze , instytucja azylu jest rownoczesnie prawem parstwa do
jego przyznawania, jak i prawem jednostki do ubiegania sie o uzyskanie
azylu”®’. Wymienionych praw nie mozna jednak jednoznacznie utozsamia¢
z prawem do azylu, poniewaz nie istnieje prawno-miedzynarodowy obowia-
zek przyznania azylu w uzasadnionych sytuacjach. Uznaniowos¢ tego prawa
jest zwigzana réwniez z brakiem instrumentéw zaskarzania oraz kontroli de-
cyzji wydawanych przez poszczegdlne paristwa. W tym wypadku brakuje nad-
rzednosci jurysdykcyjnej jakiejkolwiek instytucji miedzynarodowej.

Pytanie, czy prawo azylu jest prawem jednostki, dotyczy scisle mozliwosci
zakwalifikowania tego prawa do katalogu praw cztowieka. Dyskusje na ten
temat otwiera umieszczenie takiej normy w Powszechnej deklaracji praw

25 |bidem.

285 por. m.in. w: L. Gelberg, Zarys prawa miedzynarodowego, Warszawa 1979, s. 154;
A. Klafkowski, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 1979; R. Bierzanek,
J. Jakubowski, J. Symonides, Prawo publiczne miedzynarodowe i stosunki miedzyna-
rodowe, Warszawa 1980, s. 270-271.

287 J, Symonides, Prawo..., s. 615.
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cztowieka, ale w dalszym ciggu postanowienie to nie przektada sie na prak-
tyke miedzynarodowg i nie zyskato potwierdzenia w innych Paktach praw
cztowieka?®,

3.5.3. Uprawniony do uzyskania azylu

Przyjmuje sie, ze osoby posiadajgce kwalifikacje do uzyskania azylu to
przesladowani politycznie lub sprawcy przestepstw politycznych. Podstawa
ta nie zawsze jest tatwa do oceny w konkretnym przypadku. Jak zauwaza
J. Symonides , pojecie przestepstwa politycznego nie jest jednoznacznie rozu-
miane i zazwyczaj wyréznia sie dwa typy: czyste i ztozone (wzgledne)”*°. We-
dtug teorii prawa karnego pierwszy typ odnosi sie bezposrednio do czynéw
skierowanych przeciwko panstwu, jako organizacji, przeciwko bezpieczen-
stwu panstwa, wzglednie przeciw aktualnym wtadzom lub prawom politycz-
nym obywateli. Typ drugi obejmuje natomiast dziatania, ktére mimo, ze mo-
tywowane politycznie, noszg réwniez znamiona przestepstw pospolitych.

Na tym jednak charakterystyka czynéw uzasadniajgcych przyznanie azylu
sie nie konczy. Akty prawa miedzynarodowego zawierajg sformutowania do-
okreslajace kryteria przemawiajgce za zasadnoscig jego przyznania.

W tym miejscu warto przypomnie¢ starania, majace na celu stworzenie
w ramach ONZ umowy miedzynarodowej, regulujgcej zagadnienie azylu.

Podczas Konferencji Narodéw Zjednoczonych w 1977 roku dyskutowano
nad mozliwoscig przyjecia projektu konwencji o azylu terytorialnym. Osta-
tecznie nie zostat on jednak przyjety. W art. 2 tego aktu wskazywano wow-
czas osoby uprawnione do ubiegania sie o azyl i te, ktédrym azyl nie przystu-
guje. Do uprawnionych zaliczono osoby przesladowane, miedzy innymi, ze
wzgledu na: rase, kolor skéry, pochodzenie narodowe lub etniczne, religie;
osoby walczgce z kolonializmem, apartheidem, obcg okupacjg lub dominacja
i roznymi formami rasizmu; osoby $cigane lub karane z wymienionych powo-
dow, jezeli nie chcg wréci¢ do swojego kraju w obawie przed dalszymi prze-
$ladowaniami. Azylu odmdéwiono natomiast osobom s$ciganym lub karanym
za: zbrodnie przeciwko pokojowi, zbrodnie wojenne i przeciwko ludzkosci,
inne ciezkie przestepstwa okreslone w konwencjach wielostronnych, wigza-
cych panstwo lub ciezkie przestepstwa pospolite popetnione w panstwie, do
ktorego kieruje sie prosbe o azyl, a takze za dziatania sprzeczne z celami
i zasadami ONZ. Ogdlnie rzecz biorac, zgodnie z projektem konwencji naleza-

288 5 P, Sinha, Asylum and International Law, Haga 1971, s. 89-91.
289 J Symonides, Prawo..., s. 615.
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toby uznaé, ze azyl nie przystuguje osobom stanowigcym zagrozenie dla bez-
pieczenstwa panstwa, w ktérym ubiega sie o azyl, a takze, gdy prosba o azyl
jest uzasadniona wytgcznie przyczynami ekonomicznymi?®.

W kontekscie analizy kregu oséb uprawnionych do ubiegania sie o azyl
nalezy réwniez zwrdécié uwage na problem terroryzmu. Problemy powstajace
na tym polu wykraczajg znaczenie poza granice niniejszego opracowania.
Warto jednak wspomnieé, ze podstawowym zagadnieniem w tym kontekscie
brakuje legalnej definicji terroryzmu w aktach prawa miedzynarodowego, ar-
bitralnos¢ decyzji prowadzgcych do umieszczenia na tzw. listach organizacji
terrorystycznych oraz wielo$é takich list, jak réwniez nieprzejrzystos¢ zasad
ich funkcjonowania. Zainteresowani szczegétowym omédwieniem tej proble-
matyki nie bedg narzekaé na niedostatek literatury przedmiotu®*.

3.5.4. Prawa i obowigzki panstw w odniesieniu
do azylu terytorialnego

Regulacje te s3 scisle uzaleznione od ustawodawstw krajowych. Punktem
wyjscia dla zagadnienia azylu jest zasada swobody podejmowania decyzji
0 jego udzieleniu, przystugujgca panstwu, do ktérego zostat skierowany
whniosek o jego przyznanie.

3.5.5. Polozenie prawne 0s6b korzystajacych z azylu

Nalezy zauwazy¢, ze status prawny osoby ubiegajgcej sie o azyl nie moze
by¢ gorszy od statusu uchodzcy, dlatego panstwo schronienia powinno po-
wstrzymac sie od deportacji takiej osoby, jezeli moze to stanowié zagrozenie
dla wolnosci lub zycia uciekiniera. Tak wiec stosowanie wobec uchodzcéw
zasady non-refoulment powinno by¢ uwzglednione takze w stosunku do
osoby ubiegajacej sie o azyl**2.

2% J.N. Doc. A/conf. 78/12 United Nations Conference on Territorial Asylum.

291 B, Saul, Exclusion of Suspected Terrorists from Asylum: Trends in International and
European Refugee Law, I1IS University of Oxford Discussion Paper No. 26/July 2006;
E. Guilt, A. Baldaccini, Terrorism And the Foreigner: A Decade of Tension Around the
Rule of Law in Europe (Immigration and Asylum Law and Policy in Europe), Leiden
2007; V. V. Ramraj, M. Hor, K. Roach, G. Williams, Global Anti-Terrorism Law and
Policy, Cambridge 2012; D. N. Kenney, P. G. Schrag, Asylum Denied: A Refugee's
Struggle for Safety in America, Los Angeles 2008.

292 Tak réwniez w: L. Wisniewski, Wolnos¢ przemieszczania sie i wyboru kraju za-
mieszkania, Warszawa 1997, s. 30; por. B. Wierzbicki, Sytuacja prawna uchodzZcy
w systemie miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, Biatystok 1993, s. 75.
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Waznym elementem prawa do azylu jest mozliwos¢ potaczenia rodzin.
Nalezy podkresli¢, ze kazdy cudzoziemiec, przebywajacy legalnie w panstwie
(takze azylant czy uchodzZca), moze domaga¢ sie zezwolenia na potaczenie
z nim jego najblizszej rodziny. Wedtug art. 5 ust. 4 Deklaracji praw cztowieka
dotyczacej jednostek, ktore nie sg obywatelami panstw, w ktdrych zyja
z 13 grudnia 1985 roku ,,matZzonek i nieletnie dzieci cudzoziemca powinny by¢
upowaznione do towarzyszenia cudzoziemcowi, pofqczenie sie i pozostawa-
nia z nim”*%.

3.6. Azyl w prawie polskim

Powszechnie przyjmuje sie, ze azyl nie jest podmiotowym prawem jed-
nostki, lecz ,,prawem” panstwa. Poniewaz z reguty pojecie ,prawo do cze-
gos”, podobnie jak , wolnos¢ wyboru” utozsamiane jest z katalogiem praw
cztowieka, dlatego nie powinno sie méwié o ,prawie panstwa”, lecz tylko
o kompetencji panstwa w okreslonym zakresie.

W takiej wtasnie formie sformutowany zostat przepis art. 56 ust. 1 Kon-
stytucji RP: ,, Cudzoziemcy mogq korzystac z prawa azylu w Rzeczypospolitej
Polskiej na zasadach okreslonych w ustawie”. Do zwrotu ,,mogq korzystac
z prawa azylu” nalezatoby dodac: jezeli paristwo polskie, w ktérym sie schro-
nili, zechce udzieli¢ im azylu ,na zasadach okreslonych w ustawie”. Bo wta-
$nie ustawodawca decyduje o zasadach i warunkach udzielenia azylu, kieru-
jac sie kryteriami aksjologicznymi, wynikajacymi z miedzynarodowych kon-
wencji o ochronie praw cztowieka oraz humanitaryzmem mocno zakotwiczo-
nym w polskiej konstytucji z 1997 r.

Potwierdzenie wytacznej kompetencji paristwa co do udzielenia azylu sta-
nowi przepis art. 79 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry nie pozwala cudzoziemcowi
zaskarzyc¢ decyzji o azylu do Trybunatu Konstytucyjnego. Podkresli¢ nalezy, ze
w innych sprawach niz azyl i status uchodzZcy, cudzoziemcy mogg korzystac
z ochrony Trybunatu Konstytucyjnego oraz sagdow powszechnych. Zgodnie
z przepisem art. 37 konstytucji, ktéry zapewnia wszystkim znajdujgcym sie
pod wtadzg Polski, korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw, ktére nie
sg zarezerwowane wytgcznie obywatelom polskim (jak np. z praw wybor-
czych), bo azylant nie otrzymuje statusu obywatela, lecz zachowuje swéj do-
tychczasowy. Szczegdtowe przepisy dotyczace azylu zawarte sg w ustawie

293 Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ nr 40/144; por. T. Zielinski, Pojecie cudzo-
ziemca i prawo do swobodnego przemieszczania sie, Biuletyn RPO. Materiaty, War-
szawa 1992, nr 14, s. 38.
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z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej?*.

Art. 90 tej ustawy stanowi, ze cudzoziemcowi mozna na jego wniosek
udzieli¢ azylu w Polsce, gdy jest to niezbedne do zapewnienia mu ochrony
oraz gdy przemawia za tym wazny interes Rzeczypospolitej Polskiej. Cudzo-
ziemcowi, ktéremu udzielono azylu, udziela sie zezwolenia na osiedlenie sie.

Sktadajgc wniosek o udzielenie azylu wnioskodawca jest obowigzany pod-
dac sie pobraniu odciskéw linii papilarnych i fotografowaniu, aby otrzymac
wize pobytowg w celu udziatu w postepowaniu w sprawie udzielenia azylu.
Odmowa poddania sie tym zabiegom skutkuje pozostawieniem wniosku
o udzielenie azylu bez rozpoznania.

Cudzoziemca pozbawia sie azylu, jezeli ustaty przyczyny, dla ktorych azyl
zostat udzielony oraz gdy prowadzi on dziatalno$é skierowang przeciwko
obronnosci lub bezpieczedstwu panstwa i porzadkowi publicznemu. Decyzje
o wydaleniu wydaje sie tylko po uprzednim pozbawieniu go azylu. Cudzo-
ziemca, ktéremu udzielono azylu, nie mozna zobowigza¢ do opuszczenia te-
rytorium Polski. Decyzje w sprawach udzielania i pozbawiania azylu wydaje
Prezes Urzedu do Spraw Repatriacji i Cudzoziemcow.

294Dz, U. nr128 poz. 1176 2 2003 .
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Rozdziat V

Wolnos¢ przemieszczania sie
w rozwazaniach
dogmatycznoprawnych

1. Wprowadzenie

Kazda wolno$¢ cztowieka jest bezgraniczna tylko w wymiarze teoretycz-
nym, bo zaktada sie, ze cztowiek posiada wolng wole, z ktérej moze korzystad.

W wymiarze praktycznym i prawnym wolnos¢ jednostki jest ograniczona
przez czynniki o charakterze naturalnym, ekonomicznym i politycznym. Te
ostatnie sg precyzowane z reguty w obowigzujgcych aktach normatywnych
zarowno na szczeblu krajowym, jak i miedzynarodowym. Celem regulacji
prawnych w panstwie demokratycznym jest ochrona wolnosci i praw kaz-
dego przed zagrozeniami zewnetrznymi (organéw wtadzy publicznej, oséb fi-
zycznych i prawnych), a takze przed naduzyciem wolnosci i praw ze szkodg
dla innych. Przemieszczanie sie cztowieka jest jego naturalng i najstarszg wol-
noscig, z ktorej zawsze korzystat.

Wolnos$¢ przemieszczania sie spetnia gtdwnie dwie funkcje: samoistng, bo
umozliwia zmiane miejsca pobytu w réznych celach oraz funkcje stuzebng, bo
pozwala realizowa¢ wolnos¢ zgromadzen réznych ludzi w réznych miejscach
i z roznych powoddw, pobiera¢ i uprawiac¢ nauke oraz przekazywaé wiedze
innym w réznych szkotach i krajach, korzystaé z wolnosci wyboru miejsca
pracy. Tylko z tych istotnych wzgledéw odnotowac mozna ze zdumieniem, ze
wolnos¢ przemieszczania sie zostata pominieta w pierwszej wersji europej-
skiej Konwencji o ochronie praw i podstawowych wolnosci Cztowieka
21950 r., a dodano jg do konwencji dopiero w czwartym protokole dodatko-
wym w 1963 r., mimo ze juz Powszechna deklaracja praw cztowieka z 1948 r.
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zamieszczata w art. 13 ,,wolnos¢ poruszania sie i osiedlania w granicach kaz-
dego paristwa”*.

Mniejsze zdziwienie wywotuje zamienne nazywanie w protokole wolnosci
przemieszczania sie ,prawem do swobodnego poruszania sie” i ,,wolnoscig
wyboru miejsca zamieszkania”**®. Nawiasem moéwiac z nieznanych przyczyn
autorzy protokotu nr 4 okreslali ,,prawem” swobodne poruszanie sie, a ,,wol-
noscig” wybdr miejsca zamieszkania, skoro jedna i druga czynnosc¢ znaczy to
samo. Niestety, brak prawniczej precyzji jezyka jest btedem uprawianym w
skali miedzynarodowej, co potwierdza anglojezyczna wersja oryginalna Mie-
dzynarodowego paktu praw osobistych i politycznych, gdzie w art. 12 ust. 1
jest zwrot ,,...have the right to liberty of movement and freedom to choose his
residence”’.

Z zadziwiajacych przyczyn nawet w literaturze prawa, i to autorstwa uzna-
nych prawnikéw, nie rozréznia sie dwdéch odmiennych poje¢ ,prawo czto-
wieka” i ,wolnos¢ cztowieka”. By¢é moze dlatego, ze w potocznym jezyku
uzywa sie czesto ogdlne i zbiorcze okreslenie ,prawa cztowieka”, uwzgled-
niajgce tacznie wolnosci, prawa i obowigzki, chociaz w aktach ustawodaw-
czych kazdemu z tych okreslen nalezy nadawac juz precyzyjne znaczenie.

W przypadku przemieszczania sie cztowieka zamienne uzywanie pojec
»prawo” i ,,wolnos¢” wynika tez z tego, ze panstwa ,arbitralnie” przywtasz-
czyty sobie kompetencje do decydowania o przemieszczaniu sie ludzi i ogra-
niczyty wolnos¢ cztowieka do wtasnego decydowania w tym przedmiocie.
W ramach tego przywtaszczenia panstwo decyduje o wyjezdzie swego oby-
watela lub cudzoziemca z kraju i powrotu do niego, nawet o ograniczeniach
przemieszczania sie ludzi w obrebie kraju (dla ochrony Scistych rezerwatow,
terendw poligonéw wojskowych itp.). Wéwczas cztowiek nie moze w ramach
swojej wolnosci decydowania dowolnie sie przemieszczad, lecz tylko w grani-
cach ustanowionych w ustawach moze korzystac z przyznanego mu prawa do
przemieszczania sie, proszac wiadze panstwowa o zezwolenie na wyjazd lub
przyjazd na podstawie paszportu czy wizy.

295 70b. Prawa cztowieka. Dokumenty miedzynarodowe, s. 21, oprac. B. Gronowska,
T. Jasudowicz, C. Mik, Torun 1993.

2% Art. 2 ust. 1 protokotu nr 4 do europejskiej Konwencji o ochronie praw i podsta-
wowych wolnosci, op. cit., s. 152 oraz Institutet for offentlik och internationell ratt
No. 75, Sztokholm 1988, s. 37.

297 Miedzynarodowy pakt praw osobistych i politycznych,
http://www.hfhrpol.waw.pl/pliki/Miedzynarodowy Pakt_Praw_Obywatel-
skich_i_Politycznych.pdf
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W takiej sytuacji zamiana naturalnej wolnosci cztowieka do decydowania
0 przemieszczaniu sie staje sie jego prawem do przemieszczania sie po uzy-
skaniu zgody organu wtadzy panstwowe]. Takie przeksztatcenie wolnosci
W prawo pozostaje jednak zawsze ograniczeniem wolnosci, a nie jej pozba-
wieniem, gdyz bywa ono w okreslonych warunkach politycznych i ekonomicz-
nych ustanawiane na czas okreslony, nie zawsze na terytorium catego pan-
stwa i nie zawsze miedzy réznymi panstwami. Ponadto cztowiek moze nie
respektowad ograniczen wolnosci przemieszczania sie, narazajgc sie na sank-
cje, poniewaz decydujgce znaczenie ma jego wolna wola.

Rozrdznianie prawa do okreslonego swiadczenia od wolnosci wyboru ja-
kiego$ postepowania dostrzegane byto juz w starozytnosci, poniewaz prawo
rzymskie postugiwato sie pojeciami: dare, facere, praestare (ktos komus cos
daé, uczynié lub $wiadczy¢ powinien), gdy miato na uwadze prawo kogos do
czego$ oraz pojeciem nonfacere (nie przeszkadza¢ komus$ w korzystaniu
z jego wolnosci), wéweczas gdy ktos korzystat z wolnosci wyboru okreslonego
postepowania.

Czesto tez pojecie ,prawo” i ,wolnos¢” taczy sie, mdéwigc ,,prawo do wol-
nosci” (np. prawo do wolnosci sumienia i religii albo prawo do wolnosci zrze-
szania sie) i to w znaczeniu prawa podmiotowego przystugujacego okreslonej
osobie, a nie w znaczeniu prawa przedmiotowego (np. jako prawo o zgroma-
dzeniach lub prawo o stowarzyszeniach). Taka terminologia jest uzywana na-
wet w Paktach praw cztowieka. Np. art. 18 Paktu praw osobistych i politycz-
nych zaczyna sie zwrotem: , Everyone shall have the right to freedom of
thought, conscience and religion”. (Kazdy ma prawo do wolnosci mysli, su-
mienia i religii), natomiast art. 22 stanowi: , Everyone shall have the right to
freedom of association with others (...)” (Kazdy ma prawo do swobodnego
zrzeszania sie z innymi (...). Powinno by¢: ,Kazdy dysponuje wolnosciq zrze-
szania sie z innymi”. Tego rodzaju uchybienia przy tworzeniu traktatu mozna
usprawiedliwia¢ tym, ze wiekszy wptyw na ich tres¢ mieli dyplomaci, a nie
prawnicy, ale juz podobnych btedéw w polskich ustawach nie da sie niczym
usprawiedliwié.

Co innego jest, gdy prawodawca ustanawia obowigzek albo procedury
ochrony okreslonej wolnosci przez panstwo. Wéwczas mozna bronié swojej
wolnosci albo wykonania obowigzkéw Swiadczenia, korzystajgc z przyzna-
nego wyraznie w ustawie srodka prawnego do ochrony tej wolnosci. Tego
rodzaju ,prawo do ochrony wolnosci (...)” jest ustanawiane przez prawo-
dawce raczej wyjatkowo, gdy jakas wolnos¢ jest w zasadzie cztowiekowi ode-
brana, ale z pewnymi wyjatkami zachowana w formie koncesyjnej, np. przy
produkcji i handlu bronig lub farmaceutykami. Juz z samej natury wolnosci
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wynika, ze na korzystanie z niej wystarczy wtasna decyzja i nie potrzeba zad-
nych zezwolen. Ponadto zgodnie z art. 31 ust. 1 Konstytucji RP kazda wolnos¢
cztowieka zawsze podlega ochronie prawnej, natomiast jej ograniczenia do-
puszczalne sg wytgcznie na warunkach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji.

Tak wifasnie rozumiana konstytucyjna gwarancja wolnosci decydowania
przez cztowieka oznacza, ze przed realizacjg swojej decyzji nie ma obowigzku
sprawdzaé w obowigzujgcym prawie czy moze cos uczynic, lecz tylko czy nie
moze tego uczynié, gdyz ma obowigzek podporzadkowania sie zakazom lub
nakazom obowigzujgcego prawa. Wszystko inne, co nie jest zakazane lub na-
kazane, wolno czyni¢ bez zezwolenia prawa. Zabezpieczeniu takiego rozumo-
wania stuzy zasada nullum crimen nulla poena sine lege (nie ma przestep-
stwa, gdy prawo nie zakazuje czego$ pod grozbg kary). Zasada ta ma istotne
znaczenie, gdyz enumeratywne ustalenia czynéw dozwolonych zamiast czy-
now zakazanych przekresla istote wolnosci cztowieka na rzecz systemu kon-
cesyjnego — ,,wolno mi czynic tylko to, na co mi zezwolono”.

Niezrozumienie istoty wolnosci cztowieka jest szczegdlnie niebezpieczne,
gdy praktykowane jest przez legislatorow i wykonawcoéw ustaw. Za przyktad
moze postuzy¢ ustawa z 3 lipca 1984 r. o kulturze fizycznej oraz zarzadzenie
wykonawcze do tej ustawy wydane 17 czerwca 1985 r.2%® Ustawa nakazywata
ustali¢ wykaz dyscyplin sportowych dopuszczonych do uprawiania w kraju.
W wydanym zarzadzeniu ogtoszono w formie wyczerpujacej te dyscypliny
z pominieciem golfa, krykieta i wielu innych, ktore kazdego dnia kto$ moze
wymysli¢. Ustawodawca nie pomyslat, ze uprawianie sportu jest forma reali-
zacji wolnosci, ktéra jest bezkresna, dlatego nalezato wymieni¢ dyscypliny
sportowe niedopuszczone do uprawiania w kraju, gdy sg szkodliwe dla zdro-
wia i zycia cztowieka.

Podobng ignorancjg popisat sie Sgd Wojewddzki w Warszawie, gdy
w 1981 r. rozpatrywat kwestie rejestracji NSZZ ,,Solidarnos¢ Wiejska”, ponie-
waz poszukiwat w przepisach ustawy normy, zezwalajgcej na zrzeszanie sie
w zwigzkach zawodowych rolnikédw indywidualnych, zamiast poszukiwac
normy zakazujgcej im zrzeszac sie. Nawet uchwata sktadu 7 sedzidw Sadu
Najwyzszego z 30 stycznia 1990 r. bezzasadnie stanowita: ,, Czfonkowie rolni-
czych spotdzielni produkcyjnych nie majq prawa tworzenia zwigzkéw zawo-
dowych i zrzeszania sie w tych zwigzkach”*°.

2%8 Ustawa: Dz. U. nr 34 poz. 181 z 1984 r., art. 16 oraz zarzadzenie M. P. z 1985 r.
nr 17 poz. 139.

2% Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — lzba Cywilna oraz Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z 1990r. z. 6, s. 31.
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Sady te zignorowaty przepis art. 22 Miedzynarodowego paktu praw oso-
bistych i politycznych oraz art. 8 Miedzynarodowego paktu praw gospodar-
czych, spotecznych i kulturalnych, ktére gwarantujg wolnos$é zwigzkowa kaz-
demu w celu ochrony swych intereséw gospodarczych i spotecznych. Po-
nadto z konwencji nr 11 i nr 141 Miedzynarodowej Organizacji Pracy wynika,
ze okreslenie ,,pracownicy rolni” oznacza wszystkie osoby wykonujace na ob-
szarach rolnych zajecia rolne, rzemieslnicze lub inne niezaleznie od tego, czy
chodzi o pracownikdw najemnych czy tez o osoby pracujgce na wiasny rachu-
nek3®. Mimo ze te umowy miedzynarodowe byty przez Polske ratyfikowane
i z tego tytutu stanowity obowigzujgce w Polsce prawo, to ustawa z dnia
23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych w sposéb zbedny powtarzata za-
warte w traktacie przepisy i przyznawata m.in. cztonkom rolniczych spét-
dzielni produkcyjnych wolnos¢ tworzenia i przystepowania do zwigzkéw za-
wodowych, mimo ze uprzednio zaden przepis ustawy tej wolnosci spétdziel-
com-rolnikom nie odbierat. Ograniczanie wolnosci cztowieka ze wzgledu na
wykonywany zawdd jest czesto praktykowane btednymi przepisami ustano-
wionymi przez prawodawcow. Wazny dlatego jest wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 18 lutego 2004 r. (P. 21/02)3%, ktéry przypomina, ze art. 65 kon-
stytucji obejmuje swymi gwarancjami trzy wyodrebnione tam, cho¢ funkcjo-
nalnie powigzane wolnosci cztowieka: wolnosé wyboru zawodu, wolnos$¢ wy-
konywania zawodu oraz wolno$é wyboru miejsca pracy. W wyroku tym dalej
przeczyta¢ mozna, ze konstytucja z 1997 r. okresla tez bardziej stanowczo
nieprzekraczalne granice ingerencji w tego rodzaju wolnosci i prawa. Zgodnie
z jej art. 31 ust. 3 ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wol-
nosci i praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla zabezpieczenia enumeratywnie
wyliczonych wartosci: bezpieczerstwa panistwa lub porzadku publicznego,
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw in-
nych oséb. Ograniczenia te nie mogg przy tym naruszac istoty wolnosci
i praw.

Jeszcze przed tym wyrokiem z 18 lutego 2004 r. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 23 czerwca 1999 r. (K. 30/98) wyjasniat, ze swoboda wyboru przez
pracownika pracodawcy oznacza ,nie tylko mozliwos¢ zmiany zatrudnienia,
ale rowniez pozostawania w tym samym czasie w innym stosunku pracy”,
czyli podejmowania dodatkowego zatrudnienia. Zdaniem TK, potwierdzit to
sam ustawodawca, uchylajgc dawny art. 101 Kodeksu pracy, w ktérym prawo

300 por, A. Michalska, Prawa cztowieka w systemie norm miedzynarodowych, War-
szawa-Poznan 1982, s. 183.
301 OTK ZU 2004, seria A, nr 2 poz. 9.
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pracownika do podjecia dodatkowego zatrudnienia uzaleznione byto od
zgody podmiotu zatrudniajgcego.

Twércy obowigzujacej ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym zignorowali cytowane wyzej wyroki TK i ustanowili w art. 109 ust. 2
nastepujacy przepis: ,,Nauczyciel akademicki moze pozostawaé w tym sa-
mym czasie w stosunku pracy tyko w jednym podstawowym miejscu pracy”.
Jest to takze bezpodstawne ograniczenie gwarantowanej w art. 73 Konstytu-
cji wolnosci nauczania.

Wydaje sie, ze te ograniczenia ustanowione zostaty po to, aby utatwi¢ wta-
dzom szkét wyzszych kontrole nalezytego wykonywania obowigzkéw nau-
kowo-dydaktycznych przez zatrudnionych tam pracownikéw naukowych. Nie
na tym jednak polega rola ustawodawcy i nie po to stanowione sg ustawowe
zakazy i nakazy, co wyraznie potwierdza art. 31 ust. 3 konstytucji. W pismien-
nictwie prawniczym nadal czesto utozsamia sie pojecie prawo cztowieka
z pojeciem wolnos¢ cztowieka albo mowi sie, ze istnieje wolnos¢ od czegos
(od przymusu) i wolnos¢ do czegos (wolnosé wyboru), mimo ze wszyscy wie-
dzg, ze nie ma wolnosci wyboru, gdy jest przymus wyboru, dlatego rozrdznie-
nie takie jest zbedne i bezwartosciowe naukowo. Sg to batamutne okreslenia,
ktore nie pozwalajg zrozumiec istoty wolnosci wyboru cztowieka od prawa
roszczeniowego cztowieka do okreslonego swiadczenia, mimo ze definicja
wolnosci sformutowana zostata juz w XVIII w.

W art. 4 i art. 5 Deklaracji praw cztowieka i obywatela z 26 sierpnia 1789
roku stanowi: , Wolnos¢ polega na tym, aby mdc czynic wszystko, co nie szko-
dzi innemu; w ten sposdb korzystanie z naturalnych praw przez kazdego czto-
wieka nie ma innych granic niz te, ktore zapewniajg innym cztonkom spote-
czenistwa korzystanie z tych samych praw. Granice te mogq byc¢ okreslone
tylko przez ustawe” (art. 4). ,,Ustawa moze zakazac tylko dziatania szkodli-
wego dla spoteczeristwa. Wszystko, co nie jest zakazane przez ustawe, nie
moZe byc zabronione i nikt nie moze by¢ zmuszony do dokonania tego, czego
ona nie nakazuje” (art. 5)%%,

Z tej definicji wynikajg stale aktualne wnioski praktyczne:

e Ze cztowiekowi wolno czyni¢ wszystko, co nie szkodzi innym oraz ze
panstwo w ustawie moze zakazaé tylko tego, co szkodzi innym; oznacza to
ustanowienie granic wtadzy panstwa nad jednostkg (bo moze zakazywac
cztowiekowi tylko dziatan szkodliwych dla innych);

e Ze wolno$é wyboru oznacza mozliwo$¢ wyboru wielu wariantéw,
a nie sytuacje alternatywna; ograniczenie cztowieka do wyboru jednej

302 prawa i obowigzki obywateli. Wybdr Zrédet, (oprac. zbior. pod red. Z. Kedzi),
Ossolineum 1978, s. 31-32
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z dwéch albo kilku tylko z wielu istniejgcych mozliwosci, stawia go w sytuacji
przymusowej, jest ograniczeniem jego wolnosci; cztowiek jest pozbawiony
wolnosci zarowno, gdy dziata pod przymusem fizycznym (vis absoluta), jak
i pod przymusem psychicznym (vis compulsiva), bo przymus wyboru zawsze
przekresla wolnos¢ wyboru;

e Nie ma obowigzku aktywnych dziatan w celu umozliwienia innemu
korzystania z jego wolnosci; jest tylko obowigzek powstrzymania sie od dzia-
tan, ktére uniemozliwiajg lub ograniczajg mozliwos¢ korzystania z wolnosci
przez inng osobe.

Z tych wzgleddw wolnosci, mimo Ze sg najwyzej cenione przez cztowieka,
bywaja btednie nazywane prawami negatywnymi, chociaz nie ma to zwigzku
z ich wartoscig negatywna (szkodliwg, zt3), a tylko z postawa pasywna (z ob-
owigzkiem nieingerowania, niewtrgcania sie, nieprzeszkadzania, gdy ktos ko-
rzysta z wolnosci). Batamutne okreslanie wolnosci ,prawami negatywnymi”
ma tez zapewne podkreslaé ich odrebno$é wobec praw pozytywnych czto-
wieka do okreslonych $wiadczen, bo te wymagajg juz nie postawy pasywnej,
lecz aktywnej podmiotu zobowigzanego na rzecz podmiotu uprawnionego.
Przy realizacji wolnosci cztowiek sam osobiscie korzysta z wolnosci bez po-
trzeby jakiegokolwiek swiadczenia ze strony innego podmiotu. Obowigzki or-
ganow wiadzy publicznej sprowadzajg sie tylko do roli str6za nocnego, a wiec
ochrony przestrzegania prawa przez podmioty zobowigzane, bo do tego zo-
staty powotane. Nie majg obowigzku ,Swiadczenia wolnosci obywatela”
(np. organizowania zgromadzen publicznych czy tez tworzenia stowarzyszen,
partii i zwigzkéw zawodowych). Przeciwnie jest przy prawach cztowieka. Na
organach panstwowych (a takze na podmiotach prawa prywatnego, np. na
pracodawcach) spoczywa obowigzek swiadczenia na rzecz oséb uprawnio-
nych. Wszyscy pracodawcy majg obowigzek swiadczyé pracownikom wyna-
grodzenie za prace, urlop, bezpieczne i higieniczne warunki pracy itp. Organy
wtadzy publicznej majg juz znacznie szerszy zakres obowigzkéw, sg bowiem
zobowigzane do zapewnienia ochrony wszystkich wolnosci i praw, o ktérych
mowa w konstytucji, w umowach miedzynarodowych i ustawach, aby praw-
dziwe byto okreslenie ,, panstwo prawa”.

Jest to oczywista konsekwencja obowigzywania doktryny o stuzebnej roli
panstwa i jego organdéw wobec obywateli (doktryny indywidualistycznej).

Wspdtczesna szkota prawa nadal reguluje wolnosci cztowieka zgodnie
z art. 4 i art. 5 Deklaracji praw cztowieka i obywatela z 1789 r., ktdre gtoszg,
7e cztowiekowi wolno czynic¢ wszystko, co nie szkodzi innym i dlatego nie zo-
staty przez prawodawce zakazane pod grozbg kary.
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Nie wszystkie czyny spotecznie szkodliwe zostaty przez prawo zakazane
pod grozbg kary. Czyny o niewielkiej szkodliwosci spotecznej nie sg wpraw-
dzie zagrozone karg przez ustawe, ale podlegajg tzw. sankcji rozsianej, czyli
potepieniu moralnemu otoczenia lub religijnemu przez wspdétwyznawcow
albo sankcjom przewidzianym w statutach i regulaminach organizacji spo-
tecznych, ktérych sg cztonkami. Oczywiscie, ze tego rodzaju sankcje moga by¢
akceptowane tylko dobrowolnie, gdyz nie wynikajg z przymusowej podlegto-
Sci cztowieka wtadztwu panstwowemu. W drodze wyjatku prawo panstwowe
przewiduje dolegliwosci dla korzystajgcego ze swego prawa mimo braku
w ustawie zakazéw lub nakazéw, gdyz ten, ktdremu przystuguje okreslone
prawo roszczeniowe, z ktérego korzystanie w pewnej sytuacji jest sprzeczne
z zasadami wspotzycia spotecznego, pozbawiony zostat srodkéw ochrony
prawnej, gwarantujgcych realizacje tego prawa (art. 5 k.c.). Jest to wyjagtek
od zasady, gtoszacej wolnos¢ wyboru w zakresie skorzystania lub niekorzy-
stania z przystugujgcego komus prawa bez negatywnych konsekwencji praw-
nych oraz drugiej zasady, gwarantujgcej ochrone prawng osobie, realizujgcej
przystugujace jej prawo roszczeniowe.

Wszystkich wolnosci cztowieka wymieni¢ nie mozna, tak jak nie mozna
wymieni¢ wszystkich mozliwych decyzji podejmowanych przez cztowieka. Bo
wolnos¢ oznacza witasnie naturalng, przyrodzong cztowiekowi zdolnos¢ do
podejmowania nieskonczenie wielu aktéw woli (decyzji) i ich realizacji.

Akty normatywne (konstytucja, ustawy, traktaty miedzynarodowe i inne)
wymieniajg tylko wolnosci podstawowe dla cztowieka po to, aby je zagwa-
rantowac, takze ograniczajgc je w celu umozliwienia korzystania z wolnosci
przez wszystkich oraz aby zapobiec naduzywania wolnosci ze szkodg dla in-
nych.

Wolnosci innych niz podstawowe, ktérych nie wymienia zaden akt norma-
tywny, nie mozna jednak nazwac¢ indyferentnymi prawnie, poniewaz ich nie-
naruszalnosc takze podlega ochronie prawnej. Potwierdza to Konstytucja RP,
gtoszac w art. 31 ust. 1 ,Wolnos¢ cztowieka podlega ochronie prawnej” -
kazda wolnos¢ oraz inne ustawy, np. kodeks karny w art. 167 ,Kto uzywa
przemocy lub grozby bezprawnej w celu zmuszenia innej osoby do okreslo-
nego zachowania sie”. Przestepstwo to polega bowiem na bezprawnym zmu-
szaniu cztowieka do dziatania, zaniechania lub znoszenia niezgodnego z jego
wola.

Inne przejawy korzystania z wolnosci chroni art. 107 kodeksu wykroczen:
»Kto w celu dokuczenia innej osobie ztosliwie wprowadza jg w btgd lub w inny
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sposob ztosliwie niepokoi” oraz art. 23 i art. 24 kodeksu cywilnego, w ktérych

tez chroni sie caty zakres wolnosci cztowieka3®.

Rdéznice miedzy pojeciami ,,prawo cztowieka” i ,,wolnos¢ cztowieka” majg
istotne znaczenie w dziedzinie techniki legislacyjnej. Warto podkreslic te réz-
nice, bo majg fundamentalne znaczenie praktyczne:

1. Prawo cztowieka nalezy formutowaé w postaci normy konstytutywnej,
kreujgcej przystugujgce $wiadczenie, poniewaz prawo do Swiadczenia po-
wstaje dopiero z chwilg wejscia w zycie normy prawnej, przyznajacej to
prawo albo z chwilg wejscia w zycie dobrowolnej umowy zawartej w for-
mie prawem przewidzianej, ustalajgcej wzajemne $wiadczenie stron
umowy, poniewaz nie jest ono przyrodzone i niezbywalne, lecz stano-
wione na czas okreslony. Istnienie prawa cztowieka zawsze okreéla sytua-
cje dwdch podmiotéw: uprawnionego do swiadczenia i zobowigzanego to
Swiadczenie spetnié. Norma prawna, przyznajaca okreslone prawo, po-
winna precyzyjnie stanowié, kto, komu, co i po spetnieniu jakich warun-
kéw ma swiadczyé oraz gwarantowac mozliwosc jego dochodzenia przy
pomocy organéw wtadzy publicznej (administracyjnej i sgdowej).

2. Natomiast wolnos¢ cztowieka nalezy formutowac w postaci normy dekla-
ratoryjnej, potwierdzajgcej jedynie fakt odwiecznie istniejgcej wolnosci
cztowieka, niezaleznej od panstwa i prawa, jako wartosci przyrodzonej
i niezbywalnej. Wolnos¢ jest wpisana w akcie normatywnym po to, aby j3
zagwarantowac przez organy administracyjne i sagdowe. Prawo stano-
wione nie kreuje, lecz tylko reguluje wolnosci cztowieka po to, aby je ogra-
niczyé w niezbednym zakresie przed ich naduzyciem ze szkodg dla innych
i w ten sposéb zagwarantowac rowng mozliwosc korzystania z nich przez
wszystkich (zgodnie z zasadg rownouprawnienia).

Nosicielem i dawcg prawa jednostki do okreslonego swiadczenia jest bo-
wiem panstwo lub kontrahent dobrowolnej umowy zawartej miedzy dwoma
podmiotami. Natomiast nosicielem i dysponentem wolnosci jest kazdy czto-
wiek z jego wolng wolg decydowania o sobie bez wzgledu na stanowisko pan-
stwa i prawa, chociaz z narazeniem sie na sankcje za naruszenie zakazéw

303 potwierdza to wyrok Sadu Najwyzszego (Il C. Z. 92/67), dotyczacy bezpodstaw-
nego zakazywania najemcy korzystania w okreslony sposéb z zajmowanego miesz-
kania oraz S. Grzybowski, do wymienionych w art. 23 k. c. débr osobistych, takich jak
zdrowie, wolnos$é, czes¢, swobode sumienia, nazwisko lub pseudonim, wizerunek,
tajemnice korespondencji, nietykalnos¢ mieszkania, twdrczos¢ naukowg i arty-
styczng, wynalazczg i racjonalizatorskg, dodaje dalsze (Ochrona dobr osobistych,
Warszawa 1957, s. 20).
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i nakazéw obowigzujgcego prawa stanowionego. Nie zawsze tak rozumiana
wolnos¢ cztowieka byta i jest akceptowana. Zalezy to od przyjecia jednej
z dwdch koncepcji doktrynalnych decydujgcych o ksztatcie ustroju spoteczno-
politycznego i gospodarczego panstwa.

Pierwszg koncepcje nazwano uniwersalistyczng lub kolektywistyczng, po-
niewaz zaktada, ze realnie i w skali powszechnej liczg sie tylko cele i interesy
panstwa, jako wartosci zbiorowej, natomiast cztowiek jako jednostka trakto-
wany jest przedmiotowo — jako narzedzie stuzgce do realizacji tych celéw
i intereséw panstwa. Jezeli cztowiek korzysta z jakich$ praw i swobdd — to
tylko z woli panistwa, gdyz posiadanie tych praw przez obywateli pozwala im
lepiej stuzy¢ panstwu i skuteczniej wspierac realizacje jego globalnych celéw.
Zgodnie z tg doktryng panstwo moze ustalac zakres praw, swobdd i obowigz-
kéw jednostki w sposéb nieograniczony w zaleznosci od potrzeb zwigzanych
z realizacjg celéw panstwa i zgodnie z przyjetym zatozeniem, ze ustawodawcy
wszystko wolno.

Doktryna uniwersalistyczna legta u podstaw monarchii absolutnych, a po-
tem panstwa faszystowskiego i komunistycznego. Model ustroju spoteczno-
politycznego i gospodarczego tych panstw oparty zostat na centralizacji wta-
dzy, monistycznej strukturze panstwa i ustroju gospodarczego, zgodnie z ha-
stem: jeden monolityczny naréd, jedno scentralizowane panstwo, jedna wio-
daca partia polityczna i jeden wddz narodu, paristwa i partii. Preferuje sie tu
wtasnos¢ panstwows i kolektywow spotecznych, a nie indywidualna.

Druga koncepcja ustroju spoteczno-politycznego i gospodarczego na-
zwana zostatfa indywidualistyczng, gdyz zaktada, ze najwazniejsze sg cele i in-
teresy jednostki, a zadaniem panstwa jest spetnianie stuzebnej roli wobec
swych obywateli. Koncepcja indywidualistyczna uznaje godnosc i wolnosé¢
cztowieka za wartos¢ naturalng i niezbywalng, a ustanowione przez panstwa
prawa majg by¢ zgodne z wolg narodu i gwarantowac realnosé praw i wolno-
Sci obywateli.

W wymiarze praktycznym problem wolnosci sprowadzat sie do odpowie-
dzi na pytanie: czy cztowiek ma w przepisach prawa szukac¢ zezwolenia na
realizacje swoich dowolnych zamiardéw, czy tylko ich ograniczen enumera-
tywnie wymienionych w obowigzujacych aktach normatywnych?

Doktryna uniwersalistyczna wyraza poglad, ze wszelkie dziatania czto-
wieka istotne dla niego i spoteczenstwa oraz panstwa w sprawach podstawo-
wych muszg wynikac¢ z zezwolenia wyrazonego dostownie lub dorozumianie
w akcie normatywnym ustanowionym przez panstwo. Doktryna indywiduali-
styczna stanowi natomiast, ze akty wolnej woli (jego wolnosci) cztowiek moze
realizowaé sam bez oczekiwania na zezwolenie ustawodawcy, respektujgc
tylko ograniczenia ustanowione przez panstwo. Oznacza to w praktyce, ze
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cztowiek realizujgc swojg decyzje nie szuka w aktach normatywnych zezwo-
lenia, lecz tylko szuka zakazdéw i nakazow prawa w tym zakresie.

Nalezy pamietac, ze zasada wolnosci odnosi sie tylko do cztowieka i oséb
prawnych prawa prywatnego, natomiast organy wtadzy publicznej majg po-
stepowac zgodnie z zasadg legalizmu, a wiec tylko w granicach kompetencji
okreslonych w ustawach.

Prawo cztowieka okresla sytuacje dwdch podmiotéw, uprawnionego do
Swiadczenia oraz zobowigzanego to $wiadczenie spetni¢. Natomiast wolnos¢
dotyczy w zasadzie jednego podmiotu — cztowieka, ktéry w ramach swojej
wolnej woli podejmuje decyzje i jg realizuje (np. tworzy zrzeszenie lub wste-
puje do juz istniejgcego, zwotuje zgromadzenie publiczne itp.). Wolnos$¢ czto-
wieka istnieje niezaleznie od istnienia panstwa i prawa, natomiast prawo do
czegos zaistnieje dopiero, gdy zostanie ustanowione przez uprawniony organ
panstwa (ustawodawce) i przystuguje tylko przez okres obowigzywania aktu
normatywnego, ktory to prawo ustanowit lub okreslit w ustawie czas jego ob-
owigzywania. Oczywiscie, ze caty czas mowa o wolnosciach i prawach czto-
wieka, ktére sg gwarantowane w akcie normatywnym ustanowionym przez
panstwo. Niezaleznie od tego istniejg wolnosci i prawa, o ktérych mowa
w statutach dobrowolnych zrzeszen, w prawie wyznaniowym okreslonego
kosSciota czy prawie zwyczajowym. Nie sg one jednak gwarantowane przez
panstwo pod grozbg sankcji prawnych, lecz sg dobrowolnie respektowane
przez cztowieka. Doktryna uniwersalistyczna obowigzywata i miata wptyw na
ksztatt ustroju spoteczno-politycznego utrwalonego w konstytucji PRL
z 1952 r. Dopiero po obaleniu ustroju komunistycznego nastgpit powrét do
obowigzujgcej do 1939 r. doktryny indywidualistycznej, przerwanej wybu-
chem Il wojny $wiatowej oraz okresem zniewolenia Polski przez ZSRR.

Ograniczenie co do istoty wolnosci i praw nastepuje z reguty, gdy cztowiek
zostat pozbawiony mozliwosci decydowania w okreslonej sprawie. Sad Naj-
wyzszy podat przyktad takiego ograniczenia, gdy panstwo ustanawia cenzure
prewencyjng w zakresie publikacji i widowisk. Takie wtasnie ograniczenie ob-
owigzywato w okresie panowania ustroju komunistycznego w Polsce, gdy nic
nie mogto ukazac sie drukiem w celu rozpowszechniania bez zezwolenia
Urzedu Kontroli Publikacji i Widowisk, nawet wizytdwki czy drukowane klep-
sydry i nekrologi. Wéwczas mozna méwic nie o ograniczeniu okreslonej wol-
nosci, lecz o pozbawieniu cztowieka takiej wolnosci. Konstytucja Polski z roku
1997 méwi tylko o ograniczeniu, a nie o pozbawieniu, poniewaz opiera sie na
doktrynie, ze kazda wolnos¢ cztowieka ma rodowdd prawa naturalnego, a nie
prawa pozytywnego. Tylko Smier¢ cztowieka pozbawia go wolnosci, gdyz
zywy zawsze moze korzystac z wolnosci i realizowac swojg wolng wole nawet
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wbrew zakazom lub nakazom prawa, w ramach niepostuszerstwa obywatel-
skiego, narazajgc sie na sankcje prawne. Potwierdzato to w starozytnosci po-
wstanie Spartakusa, a w najnowszej historii zorganizowane przez NSZZ ,,Soli-
darnos¢” strajki i manifestacje w okresie stanu wojennego, chociaz obowia-
zywato wéwczas prawo zakazujace strajkow i zgromadzen publicznych. Na
tak rozumianej wolnosci cztowieka opartej na doktrynie indywidualistycznej
zostat sformutowany aktualnie obowigzujacy art. 52 konstytucji Polski z roku
1997, ktéry dotyczy wolnosci przemieszczania sie.

2. Swoboda przemieszczania sie a suwerennos$¢ panstwa

W poprzednich czesdciach niniejszego opracowania kilkakrotnie podkre-
slono niemozliwosc¢ takiego uregulowania wolnosci przemieszczania sie ludzi
pomiedzy panstwami, aby nie podlegata ona zadnym ograniczeniom.

Z historycznego punktu widzenia decyzja o tym, kto ma prawo wjazdu na
dane terytorium, byta atrybutem panstwa (wzglednie wtadcy). Mozliwosé de-
cydowania o swoim terytorium, tgcznie z mozliwoscig decydowania o oso-
bach, mogacych przebywac w jego granicach (wtadztwo panstwa) byta przez
dtugi czas przyjmowana przez teorie ustroju panstwa jako wyraz jego suwe-
rennosci (zaréwno w aspekcie zewnetrznym, jak i w aspekcie wewnetrznym),
a tym samym jednym z podstawowych wyznacznikéw ich miedzynarodowej
podmiotowosci3®. Wspdiczesnie jednak, zwtaszcza wobec rosnacych wza-
jemnych powigzan panstw o charakterze bilateralnym i wielostronnym kon-
cepcja ta wydaje sie nie do utrzymania. Nie pozostaje to bez wptywu na sto-
pien niezaleznosci decyzji — element uznawany za konstytutywny dla klasycz-
nego rozumienia panstwowej suwerennosci. W praktyce stosunkéw miedzy-
narodowych odbicie znajduje zasada, ze niezaleznos¢ jest pochodng relacji
z innymi podmiotami — im $cislejsze relacje i wynikajgce z nich zobowigzania,
tym mniejsza mozliwos¢ w petni samodzielnego podejmowania decyzji. De-
cyzje o zacie$nianiu wiezi z innymi panstwami, w szczegdlnosci poprzez two-
rzenie instytucji ponadnarodowych, o ile nie s3 wymuszone, nalezy trakto-
wac jako decyzje suwerenng, pomimo faktu, ze mogg one prowadzi¢ do ogra-
niczenia suwerennosci.

Ograniczenia suwerennosci Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie swobody
przemieszczania sie ludzi, w szczegdlnosci za$ prawa wjazdu na ich teryto-

304 R, Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2002,
s.117-118.
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rium obywateli innych panstw, wynikajg z dobrowolnie przyjetych zobowia-
zan w postaci podpisanych traktatéw miedzynarodowych, uméw dwustron-
nych, najczesciej taczacych je z krajami sgsiednimi oraz innego typu porozu-
mieri3%. Z perspektywy kontynentu europejskiego najbardziej reprezenta-
tywnym przyktadem tego typu samoograniczenia sg zobowigzania wynika-
jace z cztonkostwa w Unii Europejskiej, w szczegélnosci zas z obowigzujgcego
we Wspdlnocie prawa w postaci porozumien o ruchu granicznym (Scislej
0 jego zniesieniu).

Zadne z wymienionych porozumien nie ma jednak charakteru absolut-
nego, a panstwa-strony pozostawity sobie , otwarte furtki”, pozwalajace na
wprowadzenie ograniczen w zakresie przeptywu oséb przez ich terytorium.
Tym samym panstwa, korzystajgc ze swej suwerennosci, okreslajg sytuacje,
w ktérych wolnos¢ przemieszczania sie zostanie ograniczona. Czynig to m.in.
poprzez okreslenie sytuacji, w ktérych cudzoziemiec nie zostanie wpuszczony

do kraju3%e,

3. Swoboda przemieszczania sie a obywatelstwo

3.1. Obieg wewnatrzunijny

Warto zwrdéci¢ uwage na wewnatrzunijne normy, wyznaczajgce standardy
zabezpieczen, odnoszgce sie do dokumentéw podrdzy, na podstawie ktérych
mozliwa jest identyfikacja osoby, przemieszczajgcej sie po terytorium panstw
cztonkowskich. Istotne znaczenie ma tutaj rozporzadzenie rady (WE)
nr2252/2004 z 13 grudnia 2004 r. w sprawie norm dotyczgcych zabezpieczen
i danych biometrycznych w paszportach i dokumentach podrézy wydawa-
nych przez panstwa cztonkowskie3%’. Ponadto na wspomnienie zastuguje

305 \Wiecej na temat problemu suwerennosci paristw cztonkowskich Unii Europej-
skiej, zob. S. Konopacki, Problem suwerennosci w Unii Europejskiej, ,,Studia Europej-
skie” 3/2008, s. 9 i nn.

306 por., A. Krakata, Odmowa wjazdu cudzoziemca na terytorium RP, ,lus et Admini-
stratio” nr 1/2006, s. 32 i nn.; tenze, Wydalenie cudzoziemca z terytorium RP, ,Prze-
glgd Prawa Publicznego” nr 7/8/2007, s. 77 i nn.; tenze, Ochrona uzupetniajgca -
nowa forma udzielania ochrony cudzoziemcom, ,Studia Prawno — Ekonomiczne”
nr78z2008r,s.27inn.

307 Dz, U. L 385729.12.2004, s. 1-6.
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rowniez decyzja rady z 27 marca 2000 r. w sprawie poprawy wymiany infor-
macji w celu zwalczania fatszowania dokumentéw podrdzy3%. Polityka inte-
gracyjna przejawia sie réwniez w zaleceniu komisji z 5 grudnia 2007 r. w spra-
wie zamieszczania w paszportach treéci art. 20 TWE3®,

3.2. Obieg pozaunijny

Podstawowym obowigzkiem podrdzujgcego (szerzej: przemieszczajgcego
sie), niezaleznie od celu oraz powodu podejmowania podrdzy, jest mozliwosc
okazania stosownego dokumentu, potwierdzajacego jego tozsamos¢. Doku-
menty tego typu wydawane sg przez panstwa pochodzenia danej osoby, co
ustanawia nierozerwalny zwigzek pomiedzy zagadnieniem mobilnosci czto-
wieka a zagadnieniem przynaleznosci panstwowej. Wymaga to przyjrzenia
sie instytucji obywatelstwa jako podstawowe] dla mozliwosci realizacji wol-
nosci przemieszczania sie oraz rozwazenia obowigzku posiadania dokumen-
téw podrdzy jako ograniczenia wolnosci przemieszczania sie. Wolnos¢ prze-
mieszczania sie jest bowiem przez te kwestie zdeterminowana. Nie oznacza
to oczywiscie — o czym bedzie mowa ponizej — ze od obowigzku tego nie ist-
niejg wyjatki, jak rowniez, ze osoba pozbawiona dokumentéw nie korzysta
z jakiejkolwiek ochrony. Na panstwie pochodzenia spoczywajg bowiem okre-
slone obowigzki z ochrong konsularng i dyplomatyczng na czele.

3.3. Pojecie obywatelstwa

W prawie miedzynarodowym, w prawie wewnetrznym oraz w nauce
prawa poszczegélnych panstw uzywa sie terminu ,przynaleznosé¢ pan-
stwowa” dla okreslenia stosunku tgczgcego jednostke z panstwem. Przyna-
lezno$¢ panstwowa nie jest jednak pojeciem rozumianym jednolicie. Terminu

308 pz. U. L 81z 1.4.2000, s. 1-3.

309 7alecenie notyfikowane jako dokument nr C(2007) 5841, Dz. U. L 118 z 6.5.2008,
s. 30-31. Byto to rozwiniecie zobowigzania przedstawicieli paristw Unii z 19 grudnia
1995 r. dotyczacego ochrony obywateli Unii Europejskiej przez przedstawicielstwa
dyplomatyczne i konsularne. Zgodnie z brzmieniem jego art. 1 kazdy obywatel Unii
Europejskiej jest uprawniony do ochrony konsularnej ze strony przedstawicielstwa
dyplomatycznego lub konsularnego ktéregokolwiek z panstw cztonkowskich, jesli
w miejscu jego pobytu jego wtasne panstwo cztonkowskie lub inne stale je reprezen-
tujgce panstwo nie ma: (a.) dostepnego statego przedstawicielstwa lub (b.) do-
stepnego Konsula Honorowego, wtasciwego dla takich spraw. Postanowienie to zo-
stato nastepnie integrowane w traktat zatozycielski i wyrazone explicite w art. 20
TWE.
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tego oraz terminu ,,0soba o przynaleznosci panstwowej” ,, uZywa sie w wiek-
szosci umow miedzynarodowych oraz w ustawach wielu paristw demokra-
tycznych. Niekiedy wystepuje ono jako okreslenie szersze od obywatelstwa.
(...) Checgc jednak znalezé jakies sensowne wyttumaczenie tych réznic termi-
nologicznych wielu autordow, zwtaszcza w USA (np. Koessler) i w Niemczech
(np. Jellinek), uwaza ‘obywatelstwo’ za pojecie majgce znaczenie wewnetrzne
i okreslajgce dokonangq przez prawo wewnetrzne requlacje statusu jednostki
w stosunkach wewnetrznych. W ujeciu tym ‘przynaleznos¢ parstwowa’ ma
znaczenie zewnetrzne i stuzy okresleniu statusu jednostki wobec innych pan-
stw. Réznice w mozZliwosci korzystania osdb o okreslonej przynaleznosci pari-
stwowej z praw przyznanych im w prawie wewnetrznym i tych naleZznych oby-
watelom nie majq tu zadnego znaczenia”>*,

310 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 438.
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Zakonczenie

Zagadnienie przemieszczania sie ludzi (migracji) jest niezwykle aktualnym
tematem, wywotujgcym zainteresowanie spoteczenstwa w wielu panistwach
na swiecie. Szczegdlne znaczenie ma w krajach o okreslonym poziomie roz-
woju gospodarczego, ktore stanowig cel wedréwki ludéw mniej zamoznych.

Ogromnie istotna dla wspdtczesnych nastrojow spotecznych jest réwniez
polityka medialna. Okreslony wizerunek emigranta, jaki kreujg poszczegdlne
panstwa, determinuje spoteczne zapatrywania®!’.

W ostatnich latach mozna obserwowac w literaturze naukowej wzrost za-
interesowania rozmaitymi zagadnieniami zwigzanymi z migracjg. Wydaje sie
rowniez, ze wcigz najwazniejszg przyczyng wedréwek ludnosci pozostajg wa-
runki ekonomiczne. Ciekawym opracowaniem tego zagadnienia sg publikacje
takich autoréw jak m.in. R. White i B. Tadesse3!2, M. E. Yaya®3, E. Heikkila34,
M. Feridun3®>. Kwestig godng wspomnienia jest réwniez konieczno$¢ uregu-
lowania praw obywateli Unii Europejskiej w zakresie mozliwosci korzystania
ze stuzby zdrowia w innych krajach. Interesujgce opracowanie w tym zakresie

311 por. L. Vicsek, R. Keszi, M. Markus, The Image of Refugee in the Hungarian Press,
“The Romanian Journal of European Studies” No. 5-6/2007, s. 120.

312 R, White, B. Tadesse, East-West Migration and the Immigrant-Trade Link: Evi-
dence from Italy, “The Romanian Journal of European Studies” No. 5-6/2007, s. 68.
313 M. E. Yaya, Immigration, Trade and Wages in Germany, “The Romanian Journal of
European Studies” No. 5-6/2007, s. 86.

314 E. Heikkila, M. Pikkarainen, Employment of Immigrants in the Finnish Labour Mar-
ket, (w:) G. Silasi, O. L. Simina (red.), Migration, Mobility and Human Rights at the
Eastern Border of the European Union — Space of Freedom and Security, Universitat
Etidura 2008, s. 121.

315 M. Feridun, Labour Migration and Economic Development: The Case of Denmark,
(w:) G. Silasi, O.L. Simina (red.), Migration, Mobility and Human Rights at the Eastern
Border of the European Union — Space of Freedom and Security, Universitat Etidura
2008, s. 139.

~172 ~



]
i,
2

Sl A
RERVYM

stanowi The proposed patient mobility. Directive and the reform of cross-bor-
der healthcare in the EU, analiza przygotowana przez Wolfa Sautera3?®,

Na wzrost mobilnosci ludzi w Europie wptyw maja z catg pewnoscig inno-
wacje w sektorze komunikacji i przewozéw pasazerskich. Nalezy zauwazy¢,
ze zgodnie z wynikami badan z paZdziernika 2010 roku opublikowanymi w
raporcie analitycznym Komisji Europejskiej Flash Eurobarometer: Future of
Transport3Y’, konsumenci wykazujg gotowosé na zmiany w sektorze trans-
portu, ktdre bytyby nakierowane na redukcje emisji szkodliwych substancji
do Srodowiska. Wiekszos¢ uzytkownikow samochoddw (66 proc.) twierdzi, ze
poswiecitaby rozmiar pojazdu w celu zmniejszenia emisji, a 62 proc. pogodzi-
toby sie z mniejszym zasiegiem, czyli odlegtoscig pokonywang miedzy dwoma
tankowaniami lub dotadowaniami. Ponad potowa (60 proc.) bytaby tez
sktonna zapfaci¢ za samochdéd wiecej, gdyby pozwolito to ograniczyé emisje.
Réwnoczesnie raport pokazuje, ze zmiana w sektorze przemieszczania sie
wymaga poprawy jakosci transportu publicznego oraz zwiekszenia siatki do-
stepnych potgczen. Zdecydowana wiekszos¢ (71 proc.) uzytkownikéw samo-
choddéw uwaza, ze transport publiczny jest mniej wygodny od samochodu.
Podobny odsetek (72 proc.) twierdzi, ze nie korzysta z transportu publicznego
ze wzgledu na brak potaczen (49 proc. odpowiedzi,, bardzo wazne”). 64 proc.
narzeka na zbyt matg liczbe kurséw, a 54 proc. wspomina o zawodnosci.

Wydaje sie, ze zasadniczy wptyw na przysztosé¢ wolnosci przemieszczania
sie ma zatem rozwdj technologii i idgca wraz z nim dywersyfikacja sSrodkéw
transportu. Poprawa jakosci srodkow komunikacji publicznej oraz inten-
sywna wspotpraca panstw wspdolnotowych w tym zakresie przekfada sie na
faktyczny zakres swobdd komunikacyjnych ich obywateli w o wiele wiekszym
zakresie niz jakiekolwiek dodatkowe zabezpieczenia normatywne.

Podejscie instytucji europejskich do zagadnienia przemieszczania sie ma
szerszy i bardziej systemowy charakter. Nalezy réwniez wspomnie¢ — cho¢
nie jest to przedmiotem zainteresowania niniejszego opracowania — szczego-
towe regulacje europejskie nakierowane na poszczegélne formy transportu
0s6b w obrebie wspdlnoty, jak réwniez zatozenia polityki integracyjnej, ma-
jacej na celu ujednolicenie formalnych uwarunkowan przemieszczania sie na
terenie wszystkich panstw cztonkowskich.

Z tego samego powodu istotne znaczenie majg rowniez szczegotowe
plany nakierowane na usuwanie barier utrudniajgcych przemieszczanie

316 W. Sauter, The proposed patient mobility Directive and the reform of cross-border
healthcare in the EU, “Tilec Discussion Paper DP”, 2008-034, Tilburg University.
317 http://ec.europa.eu/public_opinion/flash/fl_312_en.pdf.
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sie®®, Sprawna sie¢ transportowa wymaga znacznych zasobdw. Szacuje sie,
ze w latach 2010-2030 koszt rozwoju infrastruktury w UE pozwalajgcy dotrzy-
ma¢ kroku popytowi na transport, wyniesie ponad 1,5 biliona euro. Ponadto,
aby osiggnac cele w zakresie redukcji emisji, niezbedne sg dodatkowe inwe-
stycje w pojazdy, sprzet i infrastrukture tadujaca, siegajace biliona euro.
Ukonczenie sieci TEN-T wymaga wydatkéw rzedu 550 miliardéw euro do
2020 r., z czego mniej wiecej 215 miliardéw euro postuzy usunieciu najwaz-
niejszych ,waskich gardet”.

Naktady te sg nakierowane na zwiekszajgce sie zapotrzebowanie w tym
zakresie. W raporcie Komisji Europejskiej wskazano, ze ruch pasazerski w ob-
rebie Unii zwiekszy sie do 2050 roku o 51 proc.3!® Rozwazane sg réwniez moz-
liwosci budowy infrastruktury elektrycznego transportu drogowego
w UE, ale koszty takiej inwestycji ocenia sie w chwili obecnej na 140 miliar-
déw euro®®. W opinii Komitetu Regiondw w sprawie Globalnego podejscia
do kwestii migracji i mobilno$ci®?? z sesji plenarnej, ktéra odbyta sie 18-19
lipca 2012 roku, zaznaczono konieczno$¢ poszanowania praw cztowieka
w przypadku migrantéw i zachowania solidarnosci i zasady pomocniczosci
wobec krajéw, z ktérych pochodzi wiekszos¢ przyptywédw migracyjnych.
Wskazuje sie rowniez na koniecznos¢ doktadnego przeanalizowania wszyst-
kich przyczyn migracji, w tym zmiany klimatu, tak by okresli¢ odpowiednie
ramy prawne dla tych, ktdrzy uchodzg ze swego kraju pochodzenia z powodu
klesk zywiotowych lub warunkéw klimatycznych zagrazajacych ich przetrwa-
niu lub integralnosci cielesnej. Dokument ten wyznacza zatem podstawy
i kierunki rozwoju polityki migracyjnej Unii Europejskiej. Zaznaczono miedzy
innymi (pkt 7), ze wymog ograniczenia przeptywdw migracyjnych nie powi-
nien by¢ nigdy istotniejszy od prawa wszystkich oséb do ubiegania sie
o ochrone miedzynarodowa w UE, ktéra powinna pozosta¢ miejscem schro-
nienia dla oséb uchodzacych przed przesladowaniami lub wymagajgcych

318 Wsérdd zagadnien, ktére w pierwszej kolejnoéci wymagaja ujednolicenia znalazty
sie m.in. certyfikaty bezpieczenstwa taboru kolejowego (w chwili obecnej kazde pan-
stwo w Unii ma wtasne), sygnalizacja swietlna w ruchu kolejowym, optaty na drogi
szybkiego ruchu, 27 réznych systemow zarzgdzania ruchem lotniczym czy zasady do-
stepu do centréw miast, aby wymienic tylko te projekty, ktére zostang wdrozone
w ciggu najblizszych dwdch lat; por.
http://ec.europa.eu/transport/strategies/facts-and-figures/all-themes/in-
dex_pl.htm.

319 http://ec.europa.eu/transport/themes/strategies/doc/2011_white pa-
per/white_paper_2011_ia_full_en.pdf

320 |pidem.

321 pziennik Urzedowy Unii Europejskiej z 13.09.2012, nr C 277/6.
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ochrony. W punkcie 16 wskazano ponadto, ze wtadze lokalne i regionalne s3
kluczowym podmiotem globalnego podejscia, gdyz promujg i realizujg poli-
tyke spoteczng oraz polityke zatrudnienia, przyjmowania i integracji migran-
téw, jak réwniez zarzadzania kwestiami zwigzanymi z nielegalng migracja
oraz inicjujg ozywiony dialog i réznorodne formy wspdtpracy z krajami po-
chodzenia i tranzytu ruchdéw migracyjnych.

Programy ARLEM czy CORLEAP majg na celu koordynacje tego problemu
w skali catej wspdlnoty. Komisja Europejska ma nadzieje, ze ARLEM (Eurosro-
dziemnomorskie Zgromadzenie Samorzadéw Lokalnych i Regionalnych) oraz
CORLEAP (Konferencja Wtadz Lokalnych i Regionalnych Partnerstwa Wschod-
niego) zostang uznane za najbardziej odpowiednie forum dialogu na temat
polityki imigracyjnej i polityki na rzecz rozwoju z wtadzami regionalnymi ba-
senu Morza Srédziemnego oraz Europy Wschodniej (pkt 18 aktu).

W punkcie 28 zauwazono jednoczesnie, ze polityka imigracyjna UE moze
okazac sie sprzeczna z politykg wspdtpracy na rzecz rozwoju, gdyz jest ukie-
runkowana na przyciggniecie talentéw z panstw trzecich zgodnie z celami
rozwoju demograficznego i gospodarczego, wytyczonymi w strategii ,,Europa
2020”. W punkcie 29 poddano w watpliwosé to, czy zjawisko drenazu mo-
zgow, wynikajace z selektywnej polityki migracyjnej, mozna zwalczac za po-
mocg instrumentu migracji cyrkulacyjnej, gdyz nie jest jasne, czy bedzie on
skuteczny i jaki wptyw w rzeczywistosci przyniesie.

Wskazano rowniez na mozliwos¢ zaistnienia kolizji ogélnego apelu skiero-
wanego do niektdrych panstw trzecich o powstrzymanie przeptywdw migra-
cyjnych. Takie podejscie moze tgczyc sie z naruszeniem praw cztowieka i na-
lezy podjac dziatania, majace zapobiec takiemu rozwojowi wypadkow.

Punkt 34 dotyczy natomiast mobilnosci w Srodowisku akademickim.
Wskazuje sie na bezposredni udziat struktur uniwersyteckich w obrazie cato-
sciowym europejskiej migracji. Podkreslono, ze inwestycje sprzyjatyby mobil-
nosci naukowcdw oraz wszystkich pracownikéw akademickich. Jednoczesnie
Komisja popiera , petycje ztoZzong w Parlamencie Europejskim w sprawie przy-
jecia eurosrédziemnomorskiego programu Erasmus i Leonardo da Vinci jako
konkretnego instrumentu umozliwiajgcego dwustronng mobilnos¢ studen-
téw z obu wybrzezy Morza Srédziemnego”.

Otwarto$¢ migracyjna w obszarze Unii kontrastuje z dziataniami podejmo-
wanymi na rzecz zwalczania nielegalnej imigracji. Wskazano na fakt, iz
w przypadkach nielegalnej imigracji w pierwszej kolejnosci znaczenie ma spo-
séb zatrudniania ludzi oraz obawa handlu nimi. W pkt 44 wskazano na dzia-
fania kontroli granic podejmowane przez agencje FRONTEX. W punkcie 45
podkreslono potrzebe poszanowania praw cztowieka, a zwtaszcza zasady nie-
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zawracania na kazdym etapie kontroli granicznej oraz zwigzanego z nim wy-
mogu poddania Scistej kontroli dziatalnos$ci agencji FRONTEX przez instytucje
UE, w tym szczegdlnie przez Parlament Europejski. W punkcie 63 niejako pro
forma zawarty zostat wniosek o to, by polityka zwalczania nielegalnej imigra-
cji nie skupiata sie wytgcznie na kontroli granic i przechwytywaniu migrantéw
w chwili wyjazdu, lecz réwniez na faktycznym umozliwianiu legalnego wjazdu
cudzoziemcom, w tym pracownikom bez wysokich kwalifikacji, z uwzglednie-
niem konkretnej sytuacji panujacej w poszczegdlnych panstwach cztonkow-
skich.

W ostatnim czasie coraz czesciej rozwazany jest rowniez problem oséb
powracajacych do Polski po latach emigracji. Nalezy zauwazyé, ze wolnos$¢
przemieszczania sie w dalszym ciggu jest w tym sensie pewnym przywilejem,
bowiem mozliwos¢ korzystania z opieki innego kraju niz ten, w ktérym sie
pracowato, zwigzana jest z pewnymi trudnosciami, a przekierowanie $wiad-
czen (np. emerytalnych) nie nastepuje automatycznie. Stad na rynku wydaw-
niczym odnalezé mozna wiele pozycji zawierajgcych praktyczne informacje
odnosénie mechanizméw $wiadczeh socjalnych w przypadku reemigracji3?.

Istnieje mozliwos¢ doktadnego okreslenia miejsc, w ktérych problem emi-
gracji jest szczegdlnie widoczny. Jednym z nich jest granica Meksyku i Stanéw
Zjednoczonych. Dyskusja na temat tego problemu zostata zdominowana
przez , Closed Border Proposal” — propozycje wybudowania 200-kilometro-
wego muru i zmilitaryzowania catej granicy3?3.

Polityka emigracyjna jest rowniez czesciowo zwigzana z problemem ter-
roryzmu. Jak argumentuje Noronha Rodrigues, w wyniku atakéw terrory-
stycznych z lat 2005 oraz 2011 uchodzZcy zaczeli by¢ postrzegani przez nie-

322 pyblikacje te majg rézny stopien profesjonalizmu — od poradnikéw praktycznych
do opracowan naukowych: E. Baumgartner, Emerytura reemigranta w Polsce. Pod-
recznik seniora wracajgcego z USA do kraju, Douglaston 2009; E. Baumgartner, Po-
wrdét do Polski. Finansowe i prawne dylematy amerykariskich reemigrantéow i obywa-
teli swiata, Douglaston 2010; S. Konopacki (red.), Polska piec lat w Unii Europejskiej,
£édz 20009; J. Frelak, W. Klaus, J. Wisniewski, Przystanek Polska: analiza programow
integracyjnych dla uchodzcow, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007; Infor-
mator dla uchodzcéw: o wybranych przepisach prawnych w Polsce, Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej 2005.

323 70b. m.in. T. A. Canova, Closing the Border and Opening the Door: Mobility, Ad-
justment and the Sequencing of Reform, “Legal Studies Research Paper” Series
No. 8-55, dostepne: http://ssrn.com/abstract=993224
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ktore panstwa jako bezposrednia przyczyna zagrozenia bezpieczenstwa we-
wnetrznego, z jednej strony jako zrédto potencjalnego terroryzmu, z drugiej
za$ strony, jako cel atakdw terrorystycznych3?4,

Istotnym aspektem prawa imigracyjnego wielu europejskich panstw jest
wprowadzenie zrdznicowania praw w zaleznosci od ,,cenzusu wyksztatcenia”.
Rozwigzanie takie prowadzi w dtuzej perspektywie do ,drenazu umystéw”,
czyli przemieszczania sie ludzi wyksztatconych z panistw rozwijajgcych sie do
rozwinietych, co skutkuje utrzymywaniem sie aktualnych podziatéw3?>. Prak-
tyka ta rozpoczeta sie w krajach OECD w potowie lat 80-tych. Rozwigzania
wprowadzone przez Kanade i Australie, ktére nakierowane byty na podnie-
sienie jakosci imigracji, szybko przeksztatcity sie w metody konkurencji po-
miedzy krajami rozwinietymi, majgcymi na celu wzbogacenie dorobku gospo-
darczego i naukowego na ryku wewnetrznym. ,,Drenaz moézgéw” jest stale
wzrastajgcg tendencjg, co doskonale ilustrujg statystyki. Niektdre kraje rok-
rocznie eksportujg do krajow rozwinietych tysigce ludzi z wyzszym wyksztat-
ceniem (wedtug danych Miedzynarodowej Organizacji Pracy rata imigracyjna
z Filipin wyniosta w roku 2006 ok. 10 tys. oséb, z czego 40 proc. posiadato
wyzsze wyksztatcenie). Najwiekszymi krajami przyjmujgcymi wyksztatconych
sg Stany Zjednoczone, Niemcy, Francja, Australia i Wielka Brytania.

O faktycznym przeptywie ludnosci i ewentualnie fatwiejszych zasadach
przemieszczania sie ludzi w duzym stopniu decyduje polityka imigracyjna
panstwa. Chodzi tu o regulowanie wiasnych zasobow ludzkich poprzez ich
»import z zagranicy”. Liczne panstwa rozwijajg zatem modele selektywne.
W Polsce rozwazano utatwienie procedur imigracyjnych obywatelom Wiet-
namu.

Przedstawiony powyzej przeglad zagadnien zwigzanych z praktyka prze-
mieszczania sie ludzi wyznacza ogdlne ramy faktyczne dla tego zagadnienia
i okresla rzeczywistos¢ stosowania regulacji prawnych scharakteryzowanych
W hiniejszym opracowaniu.

Wymienione problemy praktyczne stanowia jednocze$nie zespdt najbar-
dziej charakterystycznych aspektéw dotyczacych wolnosci przemieszczania
sie, ktédrym ustawodawca polski, europejski oraz spotecznosé¢ miedzynaro-
dowa bedg musieli w najblizszej przysztosci sprostac.

324 N. Rodrigues, A Historia do Direito de Asilo no Direito International, SSRN-
id979561.

325 F, Docquier, H. Rapport, Skilled Migration: The Perspective of Developing Coun-
tries, “World Bank Policy Research Paper” No. 3382,
http://ssrn.com/abstract=625259
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DZIEJOW CODZIENNOSCI - to tylko pozornie dwa :
ksiazkowe swiaty. Obie pozycje traktujg o kondycji

czlowieczej na przestrzeni dziejow i dzis.

J. Plak poréwnuje los polskiego i wloskiego eme-
ryta, a stwierdzenie, Ze to wloskim emerytom jest
| duzo lepiej wcale nie okazuje si¢ takie oczywiste...

. Lukasiewicz podejmuje trudny problem dziecio-
bojstwa oraz tematyke dziejow bezpieczeristwa w :

roznych aspektach - socjalnym, zdrowotnym, edu- 7%

kacyjnym, rodzinnym, mieszkaniowym. Interesuje

sie kwestig mentalnosci i stereotypow etnicznych

oraz coraz czgsciej dyskutowang w przestrzeni publicznej wazng tematyka
historii kobiet. Publikacja zawiera rozdziat o dziejach chlopéw, ktéra to problematyka po 1989 r. w pol-

skiej historiografii si¢ prawie nie pojawia oraz obszernie omawia role warstw nizszych w powstaniu 1794 r.

Dariust tokaslewics

Emerytalne systemy
ubezpicczeniowe
we Wloszech i w Polsce
= studium poréwnaweze

BarTosz KowaLczyk
IRENEUSZ IREDYNSKI. PRZEKLENSTWO POWROTU|

Rozwazania na temat powtdrzenia i podwojenia w literaturze Ire-
neusza Iredynskiego stanowia probe reinterpretacji tej tworczosci i
osadzenie jej w samym $rodku formacji nowoczesnej przy jednocze-
snej rewizji jej fundamentalnych zalozen. Kluczowe jest okreslenie w
granicach tej formacji, kojarzonej z prymatem oryginalnosci, prze-
strzeni dla wlasciwego funkcjonowania powtérzenia i podwojenia.
Iredynski byt pisarzem fascynujacym i takim pozostat do konica.
Ksigzka nie tylko dla koneseréw najlepszej polskiej literatury.

,Wszystkie ksiazki mozna zamawiac ze strony www wydawmctwa{
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Agnieszka Rzepka
Do you speak cockne

Globalizacja
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SSuveilance Recovery fleel
HUMANITARNEJ mmlntz|||qence3ﬂunnsﬂwn Sy e “Popdaeigangs
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Tadeusz Zielifski " . - Aqenmes =

POWIETRZNY WYMIAR
DZIALAK BOJOWYCH
W LIBII (2011)

Skies= "5

BEZZALOGOWYCH
POW! C
W SFERZE CYWILNE]

Elibieta Jezmionka-Kopiiska

Bad w sztuce
iniepowodzenie medyczne
w polskim systemie prawnym
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