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WSTEP

Rozlegte zmiany, jakim ulegajg migracje na przestrzeni ostatnich dziesiecioleci,
pociggaja za sobg coraz wyrazniejsze zmiany w naukowym ich traktowaniu. Przy
znacznym rozproszeniu problemowym badan nad migracjami (np. odrebnym badaniu
uchodzstv.a, odrebnym - migracji ekonomicznych czy wptywu migracji na bezpie-
czenstwo panstwa) coraz wyrazniejszy jest trend integracyjny. Pojawiajg sie elementy
wspolne w metodologii, na co wskazuje, miedzy innymi coraz obfitszy wspdlny aparat
pojeciow}”, zarowno opisowy, jak i analityczny. Pojawienie sie w literaturze fachowej
nowych terminow i poje¢, méwi wiele o ewolucji procesu badawczego, rozszerzeniu
sie jego obszarow obserwacji oraz analizy.

Problemom migracyjnym poswieca sie dziesigtki tomow literatury i opracowan
bibliograficznych zwartych i podrecznych, opracowan naukowych, periodycznych
oraz artykutdw zamieszczonych w fachowych czasopismach nierzadko o Swiatowym
zasiegu. Sg one przedmiotem niezliczonych konferencji naukowych rozmaitego cha-
rakteru, nieustannych obserwacji i analiz szczegotowych wyspecjalizowanych, krajo-
wych agend rzagdowych i miedzynarodowych instytucji naukowych.

Rok 1989 stanowi istotny przetom w procesach migracyjnych w Polsce, jak row-
niez w pozostatych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Postepujacy kryzys syste-
mu komunistycznego doprowadzit do ostabienia lub wrecz do utraty kontroli wiadz
panstwowych nad ruchami migracyjnymi ludnosci. Widocznym znakiem politycznych
przemian w Europie Srodkowo-Wschodniej byto otwarcie granic krajow tego regionu
oraz zniesienie ograniczen wyjazdowych i przyjazdowych. Stworzyto to nowag jako-
sciowo sytuacje migracyjng w naszym Kraju:

1) zwiekszyla sie liczba 0sdb przyjezdzajgcych i wjezdzajgcych z Polski. W 1994

roku granice panstwowg przekroczyto 215 min oséb, a w pierwszej potowie
1995 r. - 106 min. Dla poréwnania w 1985 r. granice panstwowg Polski prze-

kroczyto okoto 19 min os6b. W 1994 r. najczesciej gramce Polski przekraczali



obywatele: Niemiec - 64,5%, Czech - 19,6%, Ukrainy - 3,8% oraz Stowacji -
3,690,

2) Polska stata sie nowym punktem na sztakach tranzytowych dla os6b migruja-
cych do krajéw Europy Zachodniej, przede wszystkim do RFN i krajow skan-
dynawskich. Moze o tym Swiadczy¢ fakt, ze liczba zatrzymanych przez Straz
Graniczng cudzoziemcdw probujacych nielegalnie przekroczy¢ granice Polski
w 1994 r. wynosita 1164, a w pierwszej potowie 1995 r. - 713 0s0b;

3) efekty realizowanej od 1990 roku reformy gospodarczej spowodowaty, ze Pol-
ska stata sie w krotkim czasie atrakcyjnym migracyjne krajem z powodow eko-
nomicznych, przede wszystkim dla obywateli krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej i bylego ZSRR o czym Swiadczy miedzy innymi zwiekszajaca sie
stale liczba cudzoziemcow aplikujgcych o przyznanie karty statego pobytu
w Polsce;

4) zmiany polityczne zachodzace w krajach bytego ZSRR spowodowaty zaintere-
sowanie problemami zamieszkujacej tam polskiej diaspory, a przede wszystkim
mozliwosciami jej wyjazdu do Polski (repatnacji) .

Otwarcie granic i zwiekszenie ruchu osobowego w Polsce po 1989 roku w™'magato
wprowadzenia zmian prawnych i instytucjonalnych. Dziatania wiadz polskich w dzie-
dzinie kontroli procesow migracyjnych koncentrowaty sie;

- zjednej strony, na uregulowaniu podstawowych kwestii na ptaszczyznie prawa

miedzynarodowego i dwustronnych uméw miedzyrzadowych.

"Wedtug danych Strazy Granicznej.

~M. Okolski, Migracje zagraniczne w Polsce - cechy, skala, przyczyny, referat przygotowany na
seminarium zorganizowane przez MPiPS, IPiSS i OECD, Warszawa marzec 1994. Jest to najpetniej-
sze opracowanie dotyczace migracji zagranicznych w Polsce; Procesy migracji zagranicznych w Pol-
sce [w:] Studia o procesach migracji zagranicznych, pod red. S. Golinowskiej i E. Marka, t. 1, ,,Studia
i Materiaty”, z. 3, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 1994; D. tukasz, Polska a procesy
migracyjne, s. 359-360; M. Szonert, Migracje w Europie Srodkowej i Wschodniej oraz E. Hénekopp,
Migracje Wschod-Zachdd. Czy nowa europejska wedrowka ludow? [w;] Studia o procesach migracji
zagranicznych, M. Shafir, Immigrants, Regugees and Postcommunizm, ,,RFE/RL Research Report”,
t. 3, nr 23, 10 June 1994; J.B. de Weydenthal, Immigration into Poland, tamze, t. 3, nr 24, 17 June
1994.



- zas$ z drugiej, na dostosowaniu do nich krajowych norm prawnych i powotaniu

instytucji odpowiedzialnych za polityke migracyjng panstwa'.

Polityke migracyjng panstwa nalezy rozumiec jako zasady i dziatania podejmowa-
ne przez wiadze centralne i lokalne wobec naptywu i przebywania na jego terytorium
cudzoziemcow, przede wszystkim w trzech obszarach:

1) kontroli ich wjazdu oraz wyjazdu;

2) obecnosci cudzoziemcOw ha rynku pracy;

3) ukatwianie integracji wspdlnot imigranckich ze spoteczenstwem przyjmujgcym.

Autor dazy w rozprawie do przedstawienia podstawowych probleméw prawnych
polityki migracyjnej oraz jej wpltywu na bezpieczenstwo panstwa.

Przyjeta konstrukcja rozprawy jest wynikiem respektowania kryterium holistycz-
nego ujmowania rozpatrywanej problematyki. Wyniki catosci naukowych dociekan
zaprezentowano w pieciu kolejnych rozdziatach dysertacji.

Rozdziat | zawiera metodologiczne podstawy rozprawy, w t>an: uzasadnienie wy-
boru tematu, cel i przedmiot badan, hipoteze, problemy i zadania badawcze oraz opis
metod i technik badawczych stuzacych do weryfikacji przyjetej hipotezy.

W rozdziale 1l rozwazania skupione sg wokét przepisow prawnych regulujgcych
polityke migracyjng, poczawszy od wjazdu cudzoziemca na terytorium kraju poprzez

jego pobyt (legalny badz nielegalny) po wyjazd poza granice panstwa. Ponadto w roz-
dziale poruszony jest problem readmisji, deportacji oraz prawa cudzoziemca do ubie-
gania sie o azyl. Zawiera rowniez konstatacje ustawy o cudzoziemcach w kontekscie
prawa i polityki Unii Europejskiej.

Rozdziat 111 to egzemplifikacja catego systemu kontroli i zwalczania migracji
w Rzeczpospolitej Polskiej, powstanie biura zajmujgcego sie sprawami migracji oraz
zapobieganie nielegalnej migracji poprzez zadania Strazy Granicznej, ktora ma decy-
dujacy wpltyw na wjazd poszczegolnych kategorii cudzoziemcdw na terytorium pan-
stwa.

~Por. E. Zielinska, Prawne aspekty migracji oraz W. Aniot, Polska wobec europejskich standar
dow migracyjnych [w:] ,,Migracje”, nr 1-2,1993.



Rozdziat 1V jest proba stworzenia klasyfikacji nielegalnej migracji na poszcze-
golnych odcinkach granicy panstwowej oraz zagrozenia granicy i przejs¢ granicznych
jakie niesie ze sobg migracja. W rozdziale tym przedstawione sg jednoczes$nie dziata-
nia panstwa w ograniczeniu i przeciwdziataniu nietegatnej migracji za pomocga aktow
prawnych, jak réwniez dziatan operacyjno-rozpoznawczych.

Rozdziat V skupia sie wokdt kryminogennych aspektow zwigzanych z probtema-
mi poruszanymi w rozdziate IV. Zostaty wyodrebnione i omowione zagrozenia dia
bezpieczenstwa panstwa ze strony skazen odpaddéw promieniotworczych, przemysto-
wych i zagrozenia epidemiotogicznego, poprzez zjawiska zwigzane z migracja, to zna-
czy nietegalnego handtu oraz kradziezy.

W zakonczeniu rozprawy przedstawiono ogromny wptyw, jaki wywiera migracja
na bezpieczenstwo panstwa oraz postulaty wskazujgce na koniecznos¢ wspotdziatania
stuzb migracyjnych i poticyjnych sasiadujgcych panstw, zmodyfikowania systemu
prawnego z dostosowaniem do wymogoéw Unii Europejskiej.

Autor ma nadzieje, ze niniejsza rozprawa wywota refleksje i przemystenia, a by¢
moze nawet dyskusje, co bedzie swoistym sukcesem i zwienczeniem pracy.

Szczegdine wyrazy podziekowania autor dysertacji Kieruje pod adresem kierowm-
ka naukowego rozprawy gen. broni w st. spocz. prof dr inz. Tadeusza Jemioto, ktore-
go cenne uwagi izycztiwe podejscie umoztiwito przygotowanie rozprawy oraz
wszystkim profesorom Wydziatu Strategiczno-Obronnego, ktérych dorobek naukowo-

dydaktyczny i wskazowki wzbogacit zawartoS¢ merytoryczng rozprawy.



Rozdziat 1

METODOLOGICZNE PODSTAWY
ROZPRAWY

1. UZASADNIENIE WYBORU TEMATU

Polska lezy na skrzyzowaniu dwdch gtownych europejskich szlakéw migracyj-
nych: wschdd-zachdd oraz potnoc-potudnie, jak rowniez graniczy z panstwami Grupy
Schengen™ z jednej strony, z drugiej za$ z czesto niestabilnymi gospodarczo i politycz-
nie panstwami powstatymi w wyniku rozpadu Zwigzku Radzieckiego. Granice Wspol-
noty Niepodlegtych Panstw nie sg miedzy sobg praktycznie chronione, co powoduje
swobodne przemieszczanie zamieszkujgcej tam roznej narodowosciowo ludnosci oraz
0sob przybytych tam z innych panstw europejskich. Dalekiego Wschodu i Afryki.

W latach 1990-1995 objeta Potske fala zewnetrznych ruchow migracyjnych w nie
spotykanej dotad skali i o zréznicowanym charakterze. Pojawity sie tu wszystkie kate-
gorie migrantow. Obok imigrantow ekonomicznych i w mysl Konwencji Genewskiej
z 28 lipca 1951 roku klasycznych uchodzcow, liczne grupy stanowili rowniez poszu-

kiwacze azylu nie posiadajgcy praw uchodzcow, gdyz powodem ich migracji byt brak

W dniu 14 czerwca 1985 r. rzady Belgii, Niemiec, Francji, Luksemburga i Holandii podpisaty
uktad dotyczacy stopniowego znoszenia kontroli na wspdinych granicach zwany Ukladem z Schen-
gen, gdzie stosowane jest jednakowe ustawodawstwo, w celu zabezpieczenia skutecznej kontroli gra-
nicznej i wiasciwej ochrony danych osobowych. Zgodnie z tym porozumieniem granicg zewnetrzng
jest pierwsza przekroczona granica panstwa nie bedaca granicg wewnetrzng miedzy ww. panstwami.
Szerzej, Uktad z Schengen i Porozumienie Wykonawcze dla Uktadu, Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji, Departament ds. Migracji i Uchodzstwa MSWIiA, Seria Dokumenty, Zeszyt 2,
Warszawa, kwiecieh 1998 r.



szans na poprawe warunkow egzystencji w swoim kraju, kleski zywiotowe, konflikty”
etniczne, zbrojne albo wojna.

Znaczna wiekszos¢ imigrantow potraktowata Polske jako kraj tranzytu albo wy-
muszonego tymczasowego pobytu przed udaniem sie do panstw Europy Zachodniej.
Dla wielu cudzoziemcow Polska stata sie réwniez krajem docelowym i atrakcyjnym
ciggle nienasyconym rynkiem, najpierw rynkiem zbytu towardéw przywiezionych,
a nastepnie rynkiem pracy i zakupu towaréw do wywozu na Wschod. W tym samym
czasie, Polska odbita sie od gospodarczego dna, szczegdlnie dynamicznie rozwijat sie
polski czarny rynek, pojawity sie nowe miejsca pracy, umacniata sie ziotowka.
Wszystko to stwarzato nadzieje na lepsze zycie dla wielu oséb przybytych
I przebywajacych w legalny badz nielegalny sposob w naszym kraju.

Polityka migracyjna panstw przejmujacych uchodzcow zmierza do Scistej kontroli
nad migracjami, zréznicowata zasady readmisji i przyznawania prawa pobytu wobec
poszczegoinych kategorii migrantow. Obcigzenie funkcjonujacych w tych panstwach
instytucji uchodzczo-azylowych, przez imigrantdw ekonomicznych i poszukiwaczy
tatwego azylu doprowadzito w ostatnich latach do tzw. ,,kryzysu azylowego”.

W tej sytuacji zarbwno w krajach Europy Zachodniej, jak i w sasiadujgcych z nimi
panstwach bedacych dla imigrantow jedynie dostepnym obszarem ze wzgledu na libe-
ralne zasady wjazdu, wystapit czynnik destabilizujacy polityke migracyjng w fazie
wzmozonej nielegalnej migracji. Ma to miejsce gtownie na styku granic panstw tran-
zytowych: Polski, Czech, Rosji, Litwy, Biatorusi, Ukrainy a takze Wegier z panstwami
docelowymi, gtéwnie z Repubtikg Federalng Niemiec i dalej w gigb z panstwami Eu-
ropy Zachodniej oraz poprzez polskie porty z panstwami Skandynawskimi.

Takie nowe w historii powojennej zagrozenie dla Polski wystepuje wiasciwie
w wiekszym lub mniejszym stopniu obecnie na kazdym odcinku granicy panstwowej
| przejawia sie w usitowaniu wjazdu na terytorium kraju np. na podstawie fatszywych
wiz lub paszportéw, niewaznych zaproszen lub voucherow.

Dla Strazy Granicznej (SG), ktdéra zgodnie z ustawowym obowigzkiem dba o nie-
naruszalnosc granicy panstwowej i dokonuje kontroli ruchu granicznego, w tym prze-
ptywu obywateli panstw obcych, nielegalna migracja stanowi zjawisko $cisle powia-

zane z przestepczoscig graniczng. Cel imigracyjny jest bowiem aktualnie najczestszym
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motywem nielegalnego przekroczenia granicy przez cudzoziemca. Jedynym wymier-
nym wskaznikiem uzywanym, gdy zachodzi potrzeba dokonania analiz lub oceny sta-
nu przestepczosci granicznej, jest liczba osob zatrzymywanych za te przestepczosc.

Tym niemniej zawarte w pracy dane pozwalajg na podjecie préby odzwierciedle-
nia sytuacji z formalnego punktu widzenia, poniewaz biezgca statystyka osob zatrzy-
manych stanowi tylko cze$¢ rzeczywistej liczby osob nielegalnie przekraczajacych
granice. Oznacza to, ze prezentowane w niniejszej pracy dane liczbowe nie mogg sta-
nowi¢ podstawy do petnej oceny rzeczywistych rozmiarow i dynamiki zjawiska niele-
galnej migracji. Moge natomiast potwierdzic¢ fakt znacznej koncentiacji tego zjawiska
na polskiej granicy panstwowe;j.

Innym problemem rzutujgcym na bezpieczenstwo panstwa jest fakt przebywania
na terytorium Polski cudzoziemcow zajmujgcych sie nielegalnym handlem, pracuja-
cych ,,na czarno”, powiekszania sie duzej imigracji osob z jednego panstwa np. Chin,
Wietnamu, Armenii, Rumunii.

Analiza ruchow ludnosciowych pomaga lepiej naswietli¢ wzajenmy zwigzek mie-
dzy obu postaciami bezpieczenstwa (narodowym i miedzynarodowym), sprzyja pet-
niejszemu rozumieniu wspotzaleznosci miedzy wewnetrzng i miedz)marodowg sferg
stosunkdw spotecznych, co posrednio rzutuje na bezpieczenstwo danego kraju.

Wszelkie ruchy migracyjne majg zwigzek réwniez z przestepczoscig. CzeS¢ mi-
grantdbw pozostajaca bez Srodkdéw do zycia na terenie Polski wchodzi w konflikt
z prawem, poprzez dokonywanie kradziezy, rozbojow, czesto tworzac zorganizowane
grupy przestepcze.

Kontakty miedzynarodowe grup przestepczych doprowadzajg do tworzenia sie
grup mafijnych, ktore czerpiag zyski z nierzadu, handlu zywym towarem, kradziezy
samochodow, czy przemytu broni i dziet sztuki.

W zwigzku z planowanym przystapieniem Polski do Unii Europejskiej, granica
Unii zostanie przesunieta na wschod, a Polska stanie sie przedmurzem do dalszej mi-
gracji. W celu zapewnienia szczelnosci granicy wschodniej, wiekszos¢ sit i Srodkdw
zostanie przesunieta z granicy zachodniej na wschod. Posunigcia te w pewnym stopniu

wptyna na bezpieczenstwo kraju i zapobiegna nietegatnej migracji.



2. HIPOTEZA ROBOCZA, PRZEDMIOT, CEL | PROBLEMY
BADAWCZE

Glebokie zmiany, jakie zaszty w krajach europejskich i rozpad Zwigzku Radziec-
kiego, spowodowaty naptyw po 1990 r. ogromnej liczby cudzoziemcow do Polski.

Zmusito to wiadze polskie do stworzenia nowej Ustawy o Cudzoziemcach, ktora
weszta w zycie w 1997 r. Niezbedne stato sie dostosowanie polskiego prawa o cudzo-
ziemcach do zasad powszechnie obowigzujacych w Europie Zachodniej, z uwagi na
konieczno$¢ spetnienia wymogow okre$lonych w Konwencji Schengen z 14 czerwca
1985 roku, okreslajacej zasady przekraczania granic wewnetrznych, wspdlnej polityki
wizowej i azylowej oraz wymiany informacji o nielegalnej migracji.

Dotychczas obowigzujgca Ustawa o Cudzoziemcach z 1963 r. nie regulowata badz
regulowata w sposéb niedostateczny wiele spraw zwigzanych z wjazdem i pobytem
cudzoziemcow w Polsce.

Brak bylo podstaw prawnych do prowadzenia rdéznego rodzaju rejestrow
i ewidencji cudzoziemcow. Najbardziej razacy byt brak podstaw do prowadzenia zna-
nego w wielu krajach wykazu niepozadanych cudzoziemcdéw w Polsce. Nowa ustawa
normuje w petni sfere administracyjno-prawna zwigzang z wjazdem, wyjazdem, prze-
jazdem i pobytem cudzoziemcow na terytorium Polski.

Zbadanie i okreSlenie wielkosci wptywu nielegalnej migracji na bezpieczenstwo
panstwa pozwolito na wskazanie wagi i znaczenia zaistniatego problemu oraz umozli-
wito sformutowanie hipotezy roboczej- Zmiana natezenia i charakteru ruchow mi-
gracyjnych w Polsce po 1989 roku oraz towarzyszace im zjawiska majg wptyw na
bezpieczenstwo panstwa i wymagajg podejmowania odpowiednich przeciwdzia-
tan w celu likwidacji tub maksymalnego ograniczenia nielegalnego naptywu cu-
dzoziemcéw, przemytu broni, narkotykow i towarzyszacym im zjawisk takich,
jak: przestepczosc, prostytucja i inne.

Przedmiotem badan niniejszej dysertacji jest wphAV ruchéw migracyjnych na

bezpieczenstwo panstwa i wigzace sie z tym zagrozenia.



Z tak okre$lonego przedmiotu badan wynika gtéwny cel rozprawy, ktorym jest

wykazanie skutkow ruchow migracyjnych na bezpieczenstwo Polski,

Osiggniecie zatozonego celu badan umozliwi realizacja nastepujacych zadan ba-

dawczych:

analiza grup spotecznych migrujacych do Polski - uwzgledniajgc kraj pocho-
dzenia i przyczyny migracji;

okreslenie celu migracji - analizujgc pobytowy i tranzytowy charakter ruchow
migracyjnych;

sprecyzowanie stopnia zagrozenia granicy i przejS¢ granicznych - zwigzanego
z nielegalng migracja i przestepczoscia graniczna;

wykrycie, ujawnienie i okreSlenie szlakow i metod nielegalnej nngracji z
uwzglednieniem sytuacji panstw sasiadujacych z Polska;

opracowanie prognozy przeciwdziatania nielegalnej migrac;ji.

3. ORGANIZACJA BADAN | METODY BADAWCZE

Catoksztatt badan podejmowanych w celu przedstawienia problemu ruchéw nu-

gracji i ich wptywu na bezpieczenstwo Polski zorganizowano wedtug nastepujacych

etapow:

etap pierwszy - stuzyt do zgromadzenia materiatu naukowego stanowigcego
podstawe do realizacji badan wiasciwych. Stanowity go materiaty Zrodiowe i
opracowania zawierajgce wyniki dotychczasowych badan nad rozwigzywanym
problemem. Efektem prowadzonych dociekan byto przygotowanie i dokonanie
wstepnego opisu porzadkujacego w obrebie rozstrzyganego problemu;

etap drugi - prowadzit do naukowego opracowania zebranego materiatu, po-
zwalajacego na ukazanie istoty i skutkow ruchow migracyjnych zwigzanych
zZ bezpieczenstwem panstwa;

etap trzeci pozwolit na podstawie opracowanych materiatdbw dokonaé weryfi-

kacji przyjetej hipotezy roboczej.



w trakcie calego procesu badawczego zastosowano nastepujgce metody ba-
dawcze:

a) analize i synteze, ktore postuzyty do wyrdznienia cech determinujacych istote
migracji;

b) obserwacje, pozwalajacg wyodrebni¢ zjawiska i relacje wystepujace w grupach
I wsrod osob indywidualnie przekraczajgcych granice panstwa;

c) ankietowanie, ktére pozwolito okre$li¢ z jakich Srodowisk, rodzin, panstw
wywodzg sie osoby migrujace;

d) metody eksperckie, na bazie ktorych dokonano préby konstruowania celu

przyjazdu i pobytu cudzoziemcow w Polsce.

4. OBSZAR BADAN

Potrzeba i che¢ zgromadzenia w miare pelnego i wiarygodnego materiatu ba-
dawczego wymusita dos¢ rozlegty obszar badan.

Badaniami objeto grupy migracyjne uwzgledniajac ich narodowosc, status spo-
feczny i czynniki, ktore sktonity do decyzji migracyjnej (warunki ekonomiczne, woj-
ny, przeSladowania na tle religijnym, rasowym czy politycznym). Analizowano, co
byto przyczyng nielegalnej migracji i dokonanych przestepstw. Badania zostaty prze-
prowadzone na granicy panstwa w przejsciach lagdowych i morskich oraz na przejsciu
lotniczym Warszawa-Okecie.

W badaniach uwzgledniono:

* poglady wyrazone w literaturze przedmiotu, majgce zwigzek z migracjq i jej

wptywem na bezpieczenstwo panstwa;

» dokumentacje prowadzong w przejsciach granicznych Strazy Granicznej, re-
jestr wystawianych wiz, wykaz oséb niezaakceptowanych na wjazd do Polski,
dokumentacje procesowsg;

» dokumentacje prowadzong przez Komende Gtowng Strazy Gramcznej, tj. po-
rozumienia i umowy miedzynarodowe regulujace wijazd i pobyt cudzoziemcow

do Polski, prowadzone statystyki dotyczace migracji;
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Rozdziat 2

PRAWNE UREGULOWANIA
OBEJMUJACE WJAZD | POBYT
CUDZOZIEMCOW W POLSCE

1. ROZWAZANIA WSTEPNE

Rok 1989, tak przetomowy w wielu dziedzinach zycia wspotczesnego Swiata,
oznaczat pogtebienie procesdw migracyjnych w Europie. Z jednej strony funkcjonuja-
cy od ponad 45 lat podziat na Wschdd i Zachod praktycznie przestat byC zasadny.
Uchylenie przeszkod administracyjnych dla migracji i przywrocenia lub ustanowienia
podstawowych swobdd obywatelskich w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej
miato dwa podstawowe skutki. Po pierwsze, spowodowato znaczne zwiekszenie napo-
ru ze strony mieszkancow tej czesci kontynentu na wyidealizowane rynki pracy kra-
jow Europy Potudniowej, Potnocnej i Zachodniej, a po drugie dostownie poszerzyto
terytorium Europy dla potencjalnych migrantow spoza tego kontynentu. Z drugiej
strony, gwattowne wstrzasy polityczne poza Europg, gtownie w Afryce, wywotaty dal-
sze nasilenie naptywu uchodzcéw.

Wreszcie, rozpad systemu komunistycznego w krajach Europy Srodkowej
I Wschodniej ujawnit wiele utajonych konfliktow etnicznych, religijnych i rasowych,

a takze doprowadzit do podziatéw panstw a nawet wojen. To z kolei uruchomito mo-
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bilnos¢ ludnosci w tej czesci kontynentu na niespotykang od dawna skale i stworzyto
ogromny potencjat migracyjny”

Wozrost miedzynarodowych migracji, w tym takze w Europie, nalezy do najwaz-
niejszych zjawisk ostatniej dekady dwudziestego wieku.

Zmiany polityczne w Europie Srodkowo-Wschodniej od 1989 roku miaty praw-
dziwie rewolucyjny wptyw na migracje do Polski.

W latach 1989-1993 objeta Polske fala zewnetrznych ruchow migracyjnych w nie-
spotykanej dotad skali i zr6znicowanym charakterze. Po ,,odmrozeniu” granic na roz-
legtych obszarach dawnego bloku radzieckiego okazato sie, ze Polska, a takze Czechy,
Ukraina, Litwa, Rumunia, Rosja lezg pomiedzy zamozng Europg Zachodnig a resztg
Eurazji, za$ posrednio i innymi cze$ciami Trzeciego Swiata. Polska zostata wiaczona
w globalne strumienie migracyjne, ktore z ubozszych i ludnych krajow Azji i Afryki
wioda ku zamoznej i stabilnej Europie. Pojawity sie wszystkie kategorie imigrantow;
obok imigrantow ekonomicznych i w mysl Konwencji Genewskiej z 28 lipca 1951
roku klasycznych uchodZcéw, liczne grupy stanowili rowniez poszukiwacze azylu nie
posiadajacy praw uchodzczych. Dla zroznicowania azylantéw i uchodzcow, ktdérych
motywy migracji sg poza uchodzcze (brak szans na poprawe warunkdéw egzystenciji,
kleski zywiotowe, konflikty zbrojne albo wojna) wprowadza sie okresSlenie ,,migranci
niedobrowolni”” Uznaje sie, ze przyjecie zobowigzan spotecznosci miedzynarodo-
wych wobec tej kategorii migrantow jest jednym z najpilniejszych wyzwan.

Migracje ludnosci byty statym zjawiskiem w Europie. Duza fala imigrantow kie-
rujgcych sie do krajow Europy Zachodniej wystgpita pod koniec lat osiemdziesigtych,
co wigzato sie z liberalizacjg polityki wyjazdowej w bytych panstwach socjalistycz-
nych, zjednoczeniem Niemiec, a potem wojny w Jugostawii (ktora spowodowata po-

wstanie fali ponad 3 min uchodzcéw).

mM. Okulski, Ruchy migracyjne we wspotczesnej Europie, Materiaty z | Sesji Konferencji Regio-
nalnej organizowanej przez Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej przy udziale Miedzynarodowego
Biura Pracy, Warszawa 10-12.04.1995 r.

AT.K. Koztowski, Miedzy tranzytem, azylem i imigracjg. Biura ds. Migracji i UchodZstwa, War-
szawa 1993.
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Wraz z zakonczeniem ,,zimnej wojny” i zlikwidowaniem na Wschodzie politycz-
nych przeszkod dla podr6zowania, urzedy panstw zachodnich diametralnie zmienity
podejscie do kwestii emigraciji z krajow Europy Srodkowo-Wschodniej.

Nowym zjawiskiem w rozwoju proceséw migracyjnych jest to, iz od lat osiem-
dziesiatych, nastgpita zmiana roli Wioch, Hiszpanii, Portugalii i Grecji, a nawet -
W niniejszym stopniu - Turcji i Jugostawii (tylko do wybuchu wojny domowej), ktore
z krajéw o duzej emigracji przeksztatcity sie w kraje przyjmujace imigrantow. Stato
sie to przede wszystkim w rezultacie powrotu okoto 600 tys. ich wiasnych emigran-
tow, a przede wszystkim dzieki osiggnieciom gospodarczym przyciagajgcym robotni-
kow nieeuropejskich krajow basenu Morza Srddziemnego.

Jak zachodni eksperci oceniaja, jezeli przyrost ludnosci europejskiej bedzie nadal
niewielki, to w warunkach utrzymania sie dotychczasowego trendu w ciggu trzech,
czterech dziesiecioleci, ludno$¢ potudniowych i wschodnich wybrzezy Morza Sréod-
ziemnego prawie sie podwoi, co spowoduje naptyw 25-30 min mieszkancow za za-
chodnie wybrzeze.

Obserwacja naptywajacej fali imigrantow, w potaczeniu z odradzajgcym sie fun-
damentalizmem islamskim w krajach arabskich, mocno niepokoi politykdw i eksper-
tow z Europy Zachodniej, ktorzy coraz wiecej uwagi poswiecajg catoksztattowi pro-
blematyki bezpieczenstwa w regionie Morza Srédziemnego, zwanego ,,miekkim pod-
brzuszem Europy”.

Biorac powyzsze zjawiska pod uwage nalezy stwierdziC, ze nowe tendencje
W rozwoju procesOw migracyjnych w Europie stwarzajg dla spoteczenstw przyjmuja-
cych imigrantéw i uchodZcoéw powazne wyzwania natury ekonomicznej, politycznej,
socjalnej, demograficznej, kulturowej i religijnej. Postrzegane sg nieraz jako powazne
zagrozenie dla stabilnosci wewnetrznej, zwlaszcza socjalnej, panstw zachodnich.

Migracje miedzynarodowe stanowig zagrozenie dla bezpieczenstwa wewnetrznego
niektérych panstw, a przez to dla bezpieczenstwa w strefie euroatlantyckiej.

Dzieje sie tak dlatego, ze naptyw duzej liczby imigrantdw do krajow na to nie
przygotowanych i tych, w ktorych wystepuja tendencje nacjonalistyczne, badz zdesta-
bilizowanych wewnetrznie przez inne czynniki (np. nierébwnowage ekonomiczng),

moze rodzi¢ problemy na rynku pracy, zaostrzaC napiecia polityczne na tle stosunku
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do ,,obcych”, a takze przysparza¢ krajom przyjmujacym czy tranzytowym kiopotow,
jakie stwarza zorganizowana przestepczosc, do ktorej czesto dotaczajg imigranci (np.
probtem tzw. ,,mafii wschodniej” w Polsce czy w Niemczech).
Gtoéwng przyczyna nasilania sie naptywu imigrantow do panstw europejskich jest
dysproporcja w poziomie zycia miedzy ,strefg dobrobytu”, a wiekszoscig panstw
afiykanskich i azjatyckich. Dazenie do poprawy warunkdw zycia jest zatem gtdwnym
czynnikiem sprawczym nielegalnej imigracji. Nalezy sie przy tym spodziewal, ze
rozmiary masowych migracji o podtozu ekonomicznym do panstw o dobrej sytuacji
gospodarczej beda sie stale zwiekszac.
Druga przyczyna to opanowanie tego procederu przez zorganizowane grupy prze-
stepcze. Przeprowadzanie ludzi przez granice stato sie zajeciem bardzo dochodowym .
Pod wzgledem optacalnosci jest on poréwnywalny z przemytem narkotykow, przy
czym skala odpowiedzialnosci karnej jest obecnie w poréwnaniu z tym drugim zniko-
ma. Dopiero w ostatnim czasie panstwa podjety dziatania legislacyjne ukierunkowane
na istotne obostrzenia karne i administracyjne wobec 0séb zajmujgcych sie nielegal-
nym przemytem ludzi przez granice”.
Trzecig przyczynag jest liberalny (do niedawna) charakter procedur przyznawama
statusu uchodzcy oraz azylanta obowigzujacych w wiekszosci panstw europejskich.
Podstawowe regulacje prawne w kwestiach postepowama z cudzoziemcami zgod-
ne sg z zasadami zawartymi w.
« Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. 4 listopad
1950 rok”,

» Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow. Genewa, 28 lipca 1951 rok’™,

* Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych. Nowy Jork,
19 grudnia 1966 rok;

N Przer2nit do Europy Zachodniej kosztuje 3-10 tys. dolaréw, do Ameryki 15-20 tys. dolarow,
»Gazeta Wyborcza”, nr 45 z 6-7 listopada 1998 r.
* Przeglad stopnia realizacji zalecenn Praskiej Konferencji Ministrow z pazdziernika 1997 roku
w Sprawie Zwalczania Nielegalnej Migracji, Oslo-Wieden, listopad 1998, s. 21-24.
~Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284 i 285.
Dz.U. 1991, nr 119, poz. 515 i 516.
Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167 1 168.
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» Protokole dotyczacym statusu uchodzcow. Nowy Jork, 31 stycznia 1967 rok]2.

W oparciu o0 postanowienia powyzszych dokumentdw, wiekszoS¢ regulacji we-
wnetrznych zakazywata i nadal zakazuje wydalania cudzoziemcéw do panstw, w kto-
rych mogliby oni zosta¢ poddani przes$ladowaniom z powodu rasy, religii, harodowo-
Sci, przynalezno$ci do okreSlonej grupy spotecznej, przekonan politycznych lub by¢
poddani torturom, traktowani w sposob nieludzki lub ponizajacy albo w taki sposéb
karani

Jednakze osoby przedostajace sie nielegalnie przez granice w wielu przypadkach
sg szczegoOtowo instruowane przez ludzi zajmujgcych sie przerzutem, jak nalezy po-
stepowaé w przypadku zatrzymania. W takiej sytuacji imigranci niszczg z reguty do-
kumenty tozsamosci, pieniadze kraju tranzytowego i inne przedmioty umoztiwiajace
ustalenie, jakg drogg przybyli do kraju.

W wielu przypadkach praktycznie uniemozliwia to ekstradycje. Wiekszos$¢ za-
trzymanych podejmuje ponadto zabiegi ukierunkowane na przyznanie im statusu
uchodzcy.

Polska ze wzgledu na graniczenie z regionem zachodnioeuropejskich panstw imi-
gracyjnych, pozostaje poczawszy od 1990 r. w zasiegu ruchOw migracyjnych o nie-
spotykanej dotad skali i zr6znicowanym charakterze.

Przez znaczacg wiekszos¢ imigrantow Polska jest traktowana jako kraj tranzytu
lub wymuszonego tymczasowego pobytu przed udaniem sie do panstw docelowych
(tzw. ,,migracja tranzytowa”).

Jednakze dla wielu staje sie miejscem pobytu statego tub znacznie przedtuzonego.
Dia potencjalnych migrantow ,,walorem” naszego obszaru jest jego dostepnos$¢ ze
wzgledu na liberalne zasady wjazdu, szczegdlnie w ruchu bezwizowym oraz brak
systemowej kontroli cudzoziemcOw podczas ich pobytu na terytorium Polski.

Otwarcie granic jest niezmiennym elementem polityki migracyjnej, mimo istnienia

czynnika destabilizacyjnego, jakim jest migracja nielegalna.

“ Dz.U. 1991 nr 119, poz. 5171518.

® B. Wierzbicki, Sytuacja praw uchodzcy w systemie miedzynarodowej ochrony praw cztowieka,
Biatystok 1993, s. 56-57; Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach, Dz.U. 1997, nr 114,
poz. 793, rozdziat 7, art. 53.
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Wyodrebnia sie w niej:

1) nielegalne przekroczenia granicy (kwalifikowane jako przestepczos¢ granicz-

na);

2) nielegalny pobyt po nielegalnym wjezdzie badz bezprawne przedtuzenie po-

bytu ponad dozwolony okres.

Ze wzgledu na wielkoS¢ migracji tranzytowej, bioracej poczatek w wielu regio-
nach Europy, Azji i .Afryki, nielegalna migracja wystepuje w sposéb wzmozony - cze-
sto okreslany jako masowy. Poczatek wzrostowej tendencji migracyjnej dali obywatele
Polski w 1990 roku (1760 oséb - ponad potowa liczby zatrzymanych), tj. w okresie
poprzedzajgcym otwarcie granicy zachodniej i zniesienie obowigzku wizowego dla
naszych obywateli w wiekszosci panstw europejskich.

Gwattowny wzrost nielegalnej migracji w roku 1991 wigzat sie natomiast z gtow-
nym strumieniem imigracyjnym obywateli Rumunii i Bulgarii, ktorzy tgcznie stano-
wili 87% migracji nielegalnej. W 1992 roku dotaczyli do nich w powaznym stopniu
obywatele panstw bylego ZSRR (129"

Poczatek tendencji spadkowej zaznaczyt sie w drugiej potowie 1993 r. i byt kon-
sekwencjg m.in. zaostrzenia polityki azylowej w Niemczech, jako reakcji na rosngce
w niespotykanej dotad skali, zagrozenie tego kraju nielegalng nugracjg pobytowa.
Skutkowato to przede wszystkim powaznym spadkiem nielegalnej migracji obywateli
Rumunii i Butgarii, tj. z 81% udziatu w strunueniu nielegalnych migrantow w roku
1992, przez 58% w 1993 do okoto 40% w 1994 roku.

Jednocze$nie uaktywnity sie kanaty przerzutowe do Polski i dalej do Niemiec
z panstw bytego ZSRR. Wykorzystanie ich przez obywateli Azji i Afryki spowodo-
wato wzrost przemycanych osob z 12% do 43%™.

W 1994 roku tendencje spadkowa ksztattowata sytuacja na granicy zachodniej,
gdzie ulegta zmniejszeniu przede wszystkim nielegalna migracja obywateli Rumunii,

Butgarii, a sposrdd panstw bytego ZSRR, Rosji, Biatorusi i panstw nadbattyckich
(Litwy, Lotwy, Estonii).

“ Masowa, nielegalna migracja-ocena. Prognozy zagrozeh. Komenda Gléwna SG, maj 1995,
S. 5.
B Tamze, s. 5.
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Jakkolwiek najwiekszy spadek - w porownaniu do roku 1993 - dotyczyt obywateli
Rumunii, to stanowili oni nadal najliczniejsza grupe wsrod zatrzymanych cudzoziem-
cOw (3358 o0sdb). Natomiast spadek zatrzyman obywateli Butgarii (0 64%) byt na tyle
znaczacy, iz mozna przewidywac dalsze obnizenie ich zainteresowania nielegalng mi-
gracja. Wedtug danych z 1995 roku, poza obywatelanu Motdawii i Armenii, ktdrych
w 1993 roku zatrzymano 413 i 850, mieszkancy pozostatych panstw bylego ZSRR
coraz rzadziej decydowali sie na nielegalng migracje. Wyrazna tendencja spadkowa
dotyczyla Rosjan (49,7%) oraz Ukraincow (26%).

Do najliczniejszych dotychczas grup migrujacych cudzoziemcdw-obywateli Ru-
munii, Ukrainy, Armenii, Bulgarii, Rosji czy Algierii dotagczyty w 1994 roku grupy
z krajow azjatyckich, najczesciej obywatele Indii, Sri Lanki, Pakistanu, Afganistanu
i Iraku. CzeSC z nich jest zatrzymywana przez Straz Graniczng na granicy wschodniej,
ktora stanowi niejednokrotnie pierwszg bariere na szlaku migracyjnym. Migranci do-
cierajg tu przez terytorium bytego ZSRR w sposdb zorganizowany i pozostajg pod
opiekg 0sob wyspecjalizowanych w przerzucie. Orgamzacja i udziat tzw. pomocnikow
(cudzoziemcow 1 obywateli Polski) obejmuje obecnie wszystkie fazy przerzutu,
wigcznie z przejmowaniem migrantow na terytorium Polski i przygotowamem dla nich
srodkow do dalszej podrozy™.

Przewidujac charakter przysztych tendencji migracyjnych, mozna odnies¢ sie tylko
do ogdlnego wzorca przeptywow ludnosciowych przez terytorium Polski. Nalezy przy-
jaé, iz wzorzec ten, uksztattowany jako migracja tranzytowa potgczona z nielegalnym
przekroczeniem granicy, nie ulegnie zasadniczej zmianie. Wskazuje na to utrzymywanie
sie zainteresowania obywateli panstw wschodnio-europejskich i krajow ,trzeciego Swia-
ta” migracjg do panstw Europy Zachodniej, mimo iz w stosunku do nich oficjalne kanaty
wjazdu sg skutecznie blokowane.

Nie istniejg obecnie przestanki, aby uznaé, ze ruchy migracyjne obejmujace Euro-
pe ulegna takiej stabilizacji, by nie mogly stanowi¢ zagrozenia. Wzrost nielegalnej

migracji moze byC spowodowany;

16 .
Tamze, s. 6.
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a) dalszg destabilizacjg polityczna, ekonomiczng lub spoteczng w panstwach
zwiekszonego ryzyka nielegalng migracja. Pogorszenie sie warunkow zycia
oraz ubozenie ludnosci ma nadal miejsce w panstwach bytego ZSRR, Rumunii,
Butgarii oraz w wiekszosci panstw, skad dotychczas wywodzity sie ruchy mi-
gracyjne;

b) eskalacjg badz utrzymaniem sie konfliktdw m.in. armensko-azerskiego, algier-
skiego czy afganskiego - stad mozliwos¢ wzrostu tendencji uchodzczych, réw-
niez z wyborem Polski jako miejsca schronienia;

c) skierowaniem uchodzstwa z regiondw objetych wojng w bytej Jugostawii przez
Polske do panstw europejskich pozostajacych poza uktadem granicznym
z Schengen (14 czerwca 1985 r.) w zwiazku z zaostrzeniem kontroli na granicy
zewnetrznej Unii Europejskiej (UE);

d) tatwoscig wjazdu obywateli panstw azjatyckich i afrykanskich na terytorium
Rosji, co bedzie sprzyjaC utrwaleniu migracji tranzytowej przez jej terytorium
do granicy wschodniej, a po udanych prébach przerzutu, dalej do RFN .

Przed podjeciem problematyki nielegalnej imigracji nalezy usystematyzowaé pod-
stawowe pojecia okre$lajace status prawny cudzoziemca, przebywajacego na teryto-
rium kraju drugiego z zamiarem pozostania tam.

Imigrantem jest kazda osoba, ktora z przyczyn zarobkowych (ekonomicznych)
lub politycznych osiedlita sie (badZz dazy do osiedlenia) poza krajem swojego urodze-
mal?

Jednakze fakt wyemigrowania z kraju macierzystego z przyczyn politycznych nie
czyni automatycznie osoby przebywajgcej na terytorium panstwa drugiego - uchodzca.

Uchodzca (w rozumieniu Konwencji o Statusie Uchodzcow nadpisanej w Gene-
wie 28 lipca 1955 r.) jest osoba, ktdra na skutek uzasadnionej obawy przed przeslado-
waniem z powodu swej rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslanej grupy
spotecznej lub z powodu przekonan politycznych, nie chce lub nie moze korzysta¢

z ochrony swego panstwa macierzystego.

Nalezy zwroci¢ uwage na kwestie terminologiczng. Polskie prawo w odniesieniu do imigran-
tow \xxyw2i konsekwentnie pojecia ,,cudzoziemiec” i okresla tak kazdego, kto nie posiada obywatel-
stwa polskiego. Dz.U. 1997, nr 114, poz. 739, art. 2.
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Warunkiem uznania za uchodzce jest zatem wystgpienie w stosunku do danej oso-
by przesladowan ze strony panstwa i jego organdw i stuzb) pochodzenia lub wystgpie-
nie uzasadiuonej obawy, ze przesladowanie takie moze mie¢ miejsce

Spotecznos¢ miedzynarodowa po raz pierwszy zajeta sie problemem uchodzstwa
po | wojnie Swiatowej, kiedy to na skutek rewolucji 1917 r. i rozpadu imperium turec-
kiego, skokowo zwiekszyta sie iloS¢ 0sOb opuszczajacych swe kraje. Sprawito to, ze
w 1920 roku Liga Naroddéw utworzyta Urzad Wysokiego Komisarza do spraw
UchodZcéw. Jego kierownictwo powierzono Fridtjorowi Nansenowi (Norwegia).

Wysoki Komisarz spowodowat wydarue rosyjskim uchodzcom specjalnych doku-
mentow tozsamosci (tzw. paszportow nansenowskich) umozliwiajacych podrdézowanie
poza krajem zamieszkania.

Systemem tym objeto nastepnie wszystkich uchodzcow i apatrydow™\. Paszporty
wydane przez panstwa bedace miejscem pobytu uchodzcow umozliwiaty wstep na
terytorium panstw trzecich. 29 pazdziernika 1933 r. przyjeto Konwencje o Miedzyna-
rodowym Statusie Uchodzcow, zas 10 lutego 1938 r. Konwencje o Statusie Uchodz-
cow z Niemiec.

Wymienione regulacje dawaty uchodZzcom prawo korzystania z dokumentow po-
drézy, ograniczaty mozliwo$¢ ich wydalania oraz utatwiaty dostep do sgdow. Wobec
rozwoju sytuacji w Niemczech, Liga Narodow utworzyta odrebny Urzad Wysokiego
Komisarza do spraw UchodZcow z Niemiec, ktérego kompetencje rozszerzono nastep-
nie na uchodzcow z Austrii i iimych krajow znajdujacych sie pod okupacjg Il Rze-
Szy20

W 1938 roku powotano Miedzynarodowy Komitet do spraw Uchodzcéw z Nie-

miec i Austrii z siedzibg w Londynie, uprawniony do wystawiania dokumentéw po-

Nowa ustawa o cudzoziemcach z 25 czerwca 1997 r. znacznie rozbudowuje procedury prawne
dotyczgce nadawania statusu uchodzcy. Najwazniejszym elementem nowych regulacji sg unormowa-
nia dotyczgce postepowania w sprawie nadawania lub odmowy przyznania statusu uchodzcy. Dz.U.
1997, nr 114, poz. 739, roz. 5.

Apatryda to osoba nie posiadajgca zadnego ob}/watelstwa i nie korzystajgca z ochrony i opieki
jakiegokolwiek panstwa. Zrodtem apatrydyzmu (bezpanstwowosci) jest najczesciej negatywny kon-
flikt ustawodawstwa poszczeg6lnych krajow w kwestii przyznawania obywatelstwa przez kompetent-
ne wtadze panstwa, zawarcie przez kobiete zwigzku matzenskiego z cudzoziemcem powodujace utrate
obywatelstwa przy jednoczesnym nie uzyskaniu (w spos6b automatyczny) obywatelstwa panstwa
matzonka, utrata obywatelstwa z innych powodoéw i nie uzyskania nowego.

E.J. Osmanczyk, Encyklopedia spraw miedzynarodowych i ONZ, wyd. cyt., s. 909.
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drozy (tzw. paszportow londynskich). Po Il wojnie Swiatowej funkcje wszystkich or-
ganow Ligi Naroddw przejeta Administracja Narodéw Zjednoczonych do spraw Od-
budowy i Rozwoju™ W 1946 r. powotano Organizacje Miedzynarodowg do spraw
Uchodzcow, za$ w 1951 r. Urzad Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych
ds. UchodZcow.

Azyl to szczegolna forma zezwolenia na wjazd i pobyt cudzoziemca (lub bezpan-
stwowca) na terytorium kraju (azylantem jest cudzoziemiec, ktoremu udzielono azy-
luy™. Nie jest ona na ogot definiowana w aktach prawa miedzynarodowego ani
W przepisach prawa wewnetrznego, mimo ze jest znana od dawna prawodawstwu
wiekszosci krajow, w tym Poitski. Szczegdtnos¢ tej formy polega na tym, ze jest ona
stosowana w stosunku do osob dyskryminowanych lub przesladowanych za dziatal-
no$¢ politycznag, religijng, naukowa. Osoba, ktora uzyska azyl, posiada gwarancje, iz
nie zostanie poddana ekstradycji. Zazwyczaj prawo wewnetrzne wyklucza mozliwos¢
udzielenia azylu tzw. przestepcy politycznemu, ktéry podlega ,klauzuli zamacho-
wej”™ dwustronnych traktatéw ekstradycyjnych.

Prawo nnedzynarodowe wyklucza réwniez udzielanie azylu osobie, ktéra popet-
nita czyny sprzeczne z cetami i zasadami ONZ (m. in. zbrodnie wojenne, zbrodnie
przeciwko tudzkosci) oraz czyny wymienione w konwencjach miedzynarodowych
(tzw. antyterrorystycznych). Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z 10 grudnia
1948 r. potwierdza prawo do ubiegania sie o0 azyl. 14 grudnia 1967 r. Zgromadzenie
Ogoblne ONZ uchwalito Deklaracje o Azylu Terytorialnym” .

Uznano w niej azyl za akt pokojowy i humanitarny, pozostawiajgc panstwom
swobode jego udzielania. Kazde panstwo jest uprawnione do udzielania azylu, ale nie

jest do tego zobowigzane.

? Tamze.

Azyl - udzielenie schronienia cudzoziemcowi narazonemu w swoim panstwie ze wzgledow ra-
sowych lub Swiatopogladowych na przesladowania, wigezienie czy $Smieré. Tamze, s. 68.

»Klauzula zamachowa” (inaczej ,klauzula belgijska”) wytgcza spoza pojecia ,,przestepstwo
polityczne” osoby winne zamachdw na gtowy panstw, ich matzonkéw i potomkdéw, uniemoztiwiajgc
sprawcom wymienionych czynéw ubieganie sie o azyl polityczny. W istocie wiec ,klauzula zama-
chowa” byla pierwszg regutacjg miedzynarodowg ukierunkowang na zwalczanie terroryzmu. Po raz
pierwszy przyjeta w Belgii w 1856 r. Tamze, s. 399.

Tamze, s. 175, art. X1l i art. XTV.
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Azylanci i uchodzcy nalezg do zupetnie odmiennych kategorii prawnych, pomimo
znacznych podobienstw w sytuacji faktycznej obu tych grup. Status uchodZcy moze
byC nadany zarowno przez panstwo, jak przez organ miedzynarodowy.

Natomiast przyznanie azylu jest wytgcznym prawem konkretnego panstwa i procz
wzgleddw humanitarnych stuzy zazwyczaj jego mteresom politycznym. Jedynym
ogniwem #gczacym te dwie instytucje jest zakaz wydalania zaréwno uchodzcow, jak
I 0s0b starajgcych sie o azyl do panstw, gdzie zycie, zdrowie lub wolnos¢ mogg by¢ za-
grozone®.

Szczegllng forma azylu jest tak zwany azyl dyplomatyczny funkcjonujacy
w kregu krajow Ameryki Potudniowej, a polegajgcy na udzielaniu schronienia w gma-
chu misji dyplomatycznej (na pokfadzie okretu, statku, samolotu). Podstawg prawng
tej instytucji jest Konwencja o Azylu uchwalona w Hawanie w 1928 r. i zmodyfiko-
wana w Montevideo w 1933 r.

Ekstradycja polega na wydaniu panstwu obcemu osoby $ciganej przez nie za po-
petnienie przestepstwa. Ekstradycji dokonuje panstwo, na terytorium ktorego taka
osoba sie znajduje. Z wnioskiem o ekstradycje wystepuje natomiast panstwo, ktéremu
przystuguje jurysdykcja kama wynikajaca z faktu, ze na jego terytorium zostato po-
petnione lub rozciggajg sie skutki popetnionego przestepstwa, albo gdy sprawca prze-
stepstwa jest jego obywatelem. Ekstradycja jest niedopuszczalna w stosunku do o0sab,
ktore dopuscity sie lub sg podejrzane o popetnienie tzw. przestepstw politycznych.
Panstwo moze nie przyzna¢ im azytu politycznego, ale w zadnym razie nie powinno
ich wydawac panstwom, z ktdrych strony istnieje grozba Scigania. Ocena charaktem
przestepstwa nalezy do prawodawstwa wydajgcego .

Wspoiczesne prawo miedzynarodowe nie nakazuje wydawania innym panstwom
sprawcOw przestepstw potitycznych. Prawno-miedzynarodowy obowigzek wydawania
przestepcow tej kategorii powstaje tylko w stosunkach miedzy panstwami, ktére za-

warty umowe ekstradycyjna.

5 B. Wierzbicki, Sytuacja prawna uchodzcy w systemie miedzynarodowej ochrony praw czlowie-

ka, Bidtystok 1993, s. 56-57.
Leksyken prawniezy, Wreetaw 1887, s. 22-23, Leksykon wspodtczesnych migdzynarodowych sto-
sunkéwpolitycznych, Wroctaw 1997, s. 34-36.
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Umowy ekstradycyjne z reguly zawierajg zasade, ze powodem wydania moze by¢
tylko czyn, ktory jest karalny zardbwno w panstwie proszacym, jak i w panstwie wy-
dajacym™,

Whiosek ekstradycyjny jest przekazywany w drodze dyplomatycznej, chyba ze
odno$ne umowy regulujg to inaczej. Decyzje o ekstradycji wydaje organ sadowy. We-
dtug dotychczasowej praktyki panstwo nie wydaje wiasnych obywateli. Konstytucja
RP stanowi w art. 55, ze ekstradycja obywatela polskiego jest zakazana. Zakazana jest
rowniez ekstradycja osoby podejrzanej o popetnienie bez uzycia przemocy przestep-
stwa z przyczyn politycznych.

Woydalenie polega na usunieciu jakiej$ osoby przez panstwo ze swego terytorium.
Moze to dotyczyC wyitacznie cudzoziemcdw, a nie swoich obywateli. Wydalenie moze
mie¢ forme skutecznego nakazu opuszczenia terytorium panstwa lub tez forme depor-
tacji, tzn. przymusowego odstawienia do granicy. Stosowanie wydalania cudzoziem-
coéw powinno by¢ ograniczone do przypadkdéw naruszania przez nich prawa pobytu

I nie powinno mie¢ charakteru dyskryminacyjnego w stosunku do réznych panstw .

2. PODSTAWY PRAWNE POLITYKI MIGRACYJNEJ
W POLSCE

2.1. USTAWA o CUDZOZIEMCACH Z 1963 ROKU

Do konca grudnia 1997 r. podstawowym Zrodiem prawa o cudzoziemcach byta
Ustawa o cudzoziemcach z 1963 r/ Byta ona tworzona w catkowicie odmiennych

warunkach politycznych, spotecznych i gospodarczych niz obecne. W latach piecdzie-

L. Antonowicz, Podrecznik prawa miedzynarodowego.

Tamze.

Ustawa o cudzoziemcach z dnia 29 marca 1963 r, Dz.U. z 1992 r.,, Nr 7, poz. 30. Sprostowanie,
Dz.U. z 1992 r.. Nr 25, poz. 112. Tekst jednolity ustawy po nowelizacjach w latach dziewieédziesig-
tych, Dz.U. z 1995 r.. Nr 23, poz. 120.
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sigtych i szeS¢dziesigtych cudzoziemiec w Polsce byt osobg stosunkowo rzadko spoty-
kang i podejrzang, ajego wjazd i pobyt byty ScisSle nadzorowane. Problemy zwigzane
z cudzoziemcami byly widziane wiec przez pryzmat zjawisk nadzwyczajnych, a nie
codziennego zycia czy praktyki administracyjno-prawnej . Taka sytuacja wraz ze
swoistym, ,,nadzorujgcym” nastawieniem wobec cudzoziemcéw determinowata kieru-
nek rozwigzan prawnych w tej dziedzinie. Sama ustawa, jak i wydane na jej podstawie
przepisy wykonawcze prz>mosity regulacje ogolnikowe i niepetne, a wiele spraw
zwigzanych z pobytem cudzoziemcoéw pozostawato w ogoéle nie uregulowanych lub
niedostatecznie uregulowanych™

Problem cudzoziemcow nie wystepowat w Konstytucji z 1952 r., a jedynie art. 838
stwierdzat, ze ,,Polska Rzeczpospolita Ludowa udziela azylu obywatelom panstw ob-
cych, przesladowanym za obrone interesow mas pracujacych, walke narodowo-
-wyzwolenczg lub dziatalno$¢ naukowg”. Artykut ten formutowat kryteria udzielania
azylu o Scisle politycznym charakterze, gdyz nalezato go zapewni¢ osobom przesla-
dowanym i Sciganym z powodu tych rodzajow dziatalnosci, ktére zostaty uznane za
szczegOlnie godne ochrony z punktu widzenia Polski jako panstwa socjalistycznego

Polska nie byta rowniez sygnatariuszem Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow
sporzadzonej w Genewie 28 lipca 1951 r. oraz Protokotu dotyczacego statusu uchodz-
cOw, sporzadzonego w Nowym Jorku 31 stycznia 1967 r.

Wiadze polskie, ze wzgledéw polityczno-ideologicznych oraz praktycznych, nie
byly zainteresowane rozwijaniem wspotpracy miedzynarodowej wtej dziedzinie.
Konwencja z 1951 r., jak i Urzad Wysokiego Komisarza ONZ ds. Uchodzcow byty
traktowane - ze wzgledu na czas ich powstania - jako instrumenty zimnej wojny.

Polska nie podejmowata wspotpracy w dziedzinie uchodzcow takze ze wzgledow

praktycznych. To my byliSmy raczej panstwem, z ktérego wywodzili sie uchodzcy, niz

Szerzej; M. Okolski, Statystyka imigracji..., wyd. cyt., s. 9-11.

J. Jagielski, Status prawny cudzoziemca..., wyd. cyt., s. 16-20,

W. Michalski, M. Cieslak, Immunitet, eksterytorialno$¢ i azyl w systemie polskiego ustawo-
dawstwa karnego, ,,Panstwo i Prawo”, nr 5, 1978, s. 42. Na podstawie tego artykutu wtadze polskie
udzielity prawa azylu m.in. Grekom i Macedonnczykom w latach pieédziesiatych oraz uciekinierom
z Chile w latach siedemdziesiatych.
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krajem przyjmujacym uchodzcow. Nie istniaty rowniez wyspecjalizowane instytucje
rzgdowe zajmujgce sie migracjami, a catos¢ problemoéw zwigzanych z cudzoziemcami
lezata w gestii Ministerstwa Spraw Wewnetrznych.

Otwarcie granic i gwattowne zwiekszenie ruchu granicznego w Polsce po 1989 r.
byto zjawiskiem nowym, nie znanym dotad w takiej skali. Jego regulacja wymagata
wprowadzenia odpowiednich zmian prawnych i instytucjonalnych. Dziatania wiadz
polskich w dziedzinie kontroli procesow migracji koncentrowaty sie z jednej strony na
uregulowaniu podstawowych kwestii na pfaszczyznie prawa miedzynarodowego
I dwustronnych umow miedzyrzadowych, z drugiej zas na dostosowaniu do nich kra-
jowych norm prawnych i powotaniu instytucji odpowiedzialnych za polityke migra-
cyjng panstwa~'\

Zmiany instytucjonalne wyprzedzaty poczatkowo dostosowywanie prawa w tej
dziedzinie, co byto roéwniez charakterystyczng sekwencjg majacg miejsce w innych
krajach Europy Srodkowej

Do najwazniejszych posunie¢ Polski w zakresie stosunkoéw miedzynarodowo-
prawnych nalezato przystgpienie do Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow z 1951
roku i Protokotu z 1967 roku, ktore weszty wzycie w grudniu 1991 roku”™ Polska
przyjeta prawie wszystkie zawarte w Konwencji i Protokole zobowigzania”. Zarowno
Konwencja, jak iProtokdt, przewidujg obowigzek Panstw-Stron do wspotpracy

z Urzedem Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych do Spraw Uchodzcow,

Por. E. Zielinska, Prawne aspekty migracji oraz W. Aniot, Polska wobec europejskich standar-
déw migracyjnych [w;] ,,Migracje”, Biuletyn Centrum Europejskiego Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 1993, nr 1-2.

M. Szonert, Elementy polityki azylowej..., wyd. cyt., 5. 191.

Dz.U. z 1991 r.. Nr 119, poz. 515 i 516. Oswiadczenie rzadowe w sprawie przystgpienia przez
Polske do Konwencji i Protokotu wydane zostaly 26 listopada 1991 r. (Dz.U. z 1991 r., Nr 119, poz.
517 i 518). Konwencja Genewska przyznaje uchodZzcom m.in. prawo do wolnosci stowa swobodnego
zgromadzania sie i stowarzyszania, swobodnego poruszania sie i wyboru miejsca zamieszkania (art.
15 i 26), dostepu do sadu (art. 16), pracy zarobkowej (art. 17-19), dostepu do opieki spotecznej, ubez-
pieczenia spotecznego oraz publicznego szkolnictwa (art. 20-24). Szerzej na temat tej Konwencji zob.
B. Wierzbicki, Sytuacja prawna uchodzcy w systemie miedzynarodowej ochrony prasy cztowieka,
Biatystok 1993, s. 33-105.

Z wyjatkiem postanowienia art. 24 ust. 2 Konwencji dotyczacego prawa do odszkodowania za
$mier¢ uchodzcy, ktéra nastgpita na skutek wypadku w pracy lub choroby zawodowej.
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aw szczegolnosci utatwianie Wysokiemu Komisarzowi nadzorowanie stosowania po-
stanowien tych aktow. W lutym 1992 roku zostato otwarte w Warszawie Biuro +3cz-
nikowe Wysokiego Komisarza Narodow Zjednoczonych do Spraw Uchodzcow.

W styczniu 1993 r. Polska ratyfikowata Europejskg Konwencje Ochrony Praw
Cziowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r., ktdrej postanowienia odno-
szg sie rowniez do sposobu traktowania uchodzcow i cudzoziemcow

Ratyfikacja Konwencji o statusie uchodzcow z 1951 r. i Protokotu z 1967 r. oraz
porozumienie Polski z panstwami Grupy Schengen (o ktorym dalej w tekScie) wymu-
sita nowelizacje wspomnianego art. 88 Konstytucji z 1952 r. oraz nowelizacje ustawy
0 cudzoziemcach z 1963 r. Art. 88 pozbawiony zostat wyraznych konotacji politycz-
nych i ograniczyt sie do stwierdzenia, iz ,,Obywatele innych panstw i bezpanstwowcy
moga korzysta¢ z azylu na zasadach okreslonych ustawg”. Ani przepisy ustawy z 1963
roku, ani rozporzadzenia nie przewidywaty dla udzielania azylu swoistej procedury.
Nie uchwalono takze takiej ustawy.

Nowelizacja ustawy o0 cudzoziemcach z 1963 r. wprowadzata instytucje ,,uchodz-
cy” do polskiego systemu prawnego (w rozumieniu Konwencji z 1951 r. i Protokotu
z 1967 r.), ustalata zasady przyznawania statusu uchodzcy oraz zasady pozbawiania
cudzoziemca wolnosci w celu wykonania decyzji o wydaleniu. Organem uprawnio-
nym do nadawania statusu uchodzcy zostat Minister Spraw Wewnetrznych (nastepnie
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji), ktory podejmuje decyzje wtym za-
kresie w porozumieniu z Ministrem Spraw Zagranicznych. Konkretne upowaznienie

do podejmowania decyzji w sprawie przyznania statusu uchodzcy uzyskat Petnomoc-

¥ Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284. Wsréd innych aktéw prawa miedzynarodowego wigzacych
Polske i majacych znaczenie dla ochrony praw uchodZcéw nalezy wskazaé Miedzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r., ratyfikowany przez Polske 3.03.1977 r. (Dz.U. z 1977 r.
Nr 38, poz. 167) oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych
z 1966 r. ratyfikowany przez Polske 3.03.1977 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169). Szczegolne zna-
czenie dla uchodzcéw ma w kontekscie ochrony praw cztowieka zasada non-refougnent czyli zakaz
cofiiiecia lub wydalenia uchodzcy do panstwa, w ktdrym moze on obawiac sie prze$ladowania, zagro-
zenia zycia lub wolnosci. Art. 2 Protokotu Czwartego do Konwencji Europejskiej gtosi, ze kazdy
cztowiek moze swobodnie opuscié¢ jakikolwiek kraj (wigczajgc w to takze swdéj wiasny). Natomiast
art. 4 tego Protokotu zakazuje zbiorowego wydalania cudzoziemcéw. Szerzej; I. Rzep linska. Cudzo-
ziemcy w systemie miedzynarodowej ochrony praw cztowieka [w;] Szkota Praw Cziowieka, Teksty
wyktadoéw. Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 1996; Prawo iprawa uchodZcy. Raporty.
Ekspertyzy. Opinie, nr 6, Helsifiska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 1994.
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nik ds. Uchodzcow MSW (nastepnie Biuro i Departament ds. Migracji i Uchodzstwa
MSWiA).

Nowelizowana parokrotnie Ustawa o cudzoziemcach tylko czesciowo przynosita
rozwigzanie problemow migracyjnych Polski. Poprawki do ustawy byly tworzone
W biegu” i nie byty one dostosowane do nowej sytuacji migracyjnej, a takze do obo-
wigzujacych w krajach europejskich standardow prawnych. Dlatego od poczatku lat
dziewiecdziesiagtych trwaty prace nad nowag ustawg o cudzoziemcach, ktorej gotowy
projekt zostat ztozony w Sejmie we wrzesniu 1995 r.

Uregulowania prawne dotyczace cudzoziemcOw znalazty sie takze w tekscie no-
wej Konstytucji przyjetej przez Zgromadzenie Narodowe 2 kwietnia 1997 r., ktora
weszta w zycie 17 pazdziernika 1997 r. Art. 56 Konstytucji stanowi:

1 Cudzoziemcy moga korzysta¢ z prawa azylu w Rzeczypospolitej Polskiej na za-

sadach okreslonych w ustawie.

2. Cudzoziemcowi, ktory w Rzeczypospolitej Polskiej poszukuje ochrony przed
przeSladowaniem, moze by¢ przyznany status uchodzcy zgodnie z wigzacymi
Rzeczpospolitg Polskg umowami miedzynarodowymi.

Zasady przyznawania azylu i statusu uchodzcy oraz inne wazne zagadnienia zwig-

zane z polityka wobec cudzoziemcow znalazty rozwiniecie w nowej ustawie o cudzo-
ziemcach, przyjetej 25 czerwca 1997 r. Ma ona staC sie gtdbwnym instrumentem

ksztattowania polityki migracyjnej Polski.

12. NOWA USTAWA O CUDZOZIEMCACH Z 25 CZERWCA
1997 ROKU

Nowa Ustawa 0 cudzoziemcach tgczy ochrone interesow panstwa z gwarancjami
reatizacji praw cudzoziemcow w Polsce. Wprowadza takie regulacje prawne, ktore
pozwalajac na swobodny rozwdj ruchu turystycznego oraz przyjazdow w celach go-

spodarczych czy handlowych, rownoczesnie wyposaza organy panstwowe w Srodki
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niezbedne do przeciwdziatania naptywowi niepozadanych cudzoziemcow™ . Tego typu
regulacja jest zgodna z tendencjami panujagcymi obecnie w innych krajach. Przyjete
w ostatnich latach przepisy niemieckie, austriackie, wegierskie, portugalskie czy grec-
kie wyraznie akcentujg interes panstwa jako podstawowy element postepowania wo-
bec cudzoziemcow.

Innym istotnym argumentem za jej przyjeciem byia takze che¢ dostosowania pra-
wa w tej dziedzinie do standardow Unii Europejskiej.Zasadnicza wadg Ustawy 0 cu-
dzoziemcach z 1963 r., zdaniem projektodawcow Nowej Ustawy™\, byt brak lub niedo-
skonato$¢ nastepujacych instytucji prawnych:

» jednego osrodka decyzyjnego wtej dziedzinie, co przy przekazaniu decyzji

w sprawach cudzoziemcow do kompetencji wojewoddw uniemozliwiato pro-
wadzenie spdjnej polityki migacyjnej;

» okreSlenia warunkow przyznania lub wycofania zezwolen na pobyt staty cu-
dzoziemca w Polsce;

» zezwolenia na pobyt czasowy na terytorium Polski;

o kryteridw, jakie musi spetnia¢ cudzoziemiec wjezdzajacy do Polski, a przede
wszystkim wymogu posiadania przez niego Srodkéw na utrzymanie w czasie
pobytu w naszym kraju;

 instytucji wydalania cudzoziemca lub pozbawiania go wolnosci w celu wyda-

lenia z Polski:

przepiséw stuzacych ochronie procedur uchodzczych przed ich naduzywamem
przez nielegalnych inugrantow.

Ustawa z 1963 r. nie zawierala takze podstaw prawnych do wprowadzenia rézne-
go rodzaju rejestrow i ewidencji cudzoziemcow, w tym przede wszystkim cudzoziem-
cOw niepozadanych.

Wynuenione braki Ustawy z 1963 r. probuje naprawiaé przyjeta przez Sejm
25 czerwca 1997 r. Nowa Ustawa o cudzoziemcach. Jej ksztatt w stosunku do projektu

ustawy z wrzesnia 1995 r. zmienit sie w trakcie prawie dwuletnich prac w Sejmie.

% Uzasadnienie” do projektu ustawy o cudzoziemcach (Druk Sejmowy nr 1245 z 15.09.1995 r.),
s. 5.
¥ Tamze, s. 3-4.

32



Ustawa zwiekszyta sie z pierwotnych 97 do 113 artykutdw, a zmiany dotyczyty przede
wszystkim wprowadzenia uregulowan problematyki repatriacji (wiza repatriacyjna)
oraz uchodzczej (w tym m.in. wprowadzenie Rady do spraw UchodZcow jako instytu-
cji odwotawczej w sprawach o nadawanie lub pozbawianie statusu uchodZcy). Nie
byta natomiast prawie w ogole dyskutowana sprawa konsekwencji spotecznych
I gospodarczych wejscia w zycie postanowien Nowej Ustawy, ktore staty sie tak wi-
doczne w pierwszych miesigcach 1998 r.

Nowa Ustawa nie reguluje jednak wszystkich probleméw zwigzanych
z cudzoziemcami w Polsce. Zajmuje sie ona przede wszystkim administracyjno-
prawng regulacjg ich wjazdu, wyjazdu i przejazdu oraz pobytu na terytorium naszego
kraju. Definiuje i ujednolica aparature pojeciows, rozszerza kompetencje administracji
panstwowej, ktore pozwalajajej kontrolowac ruch cudzoziemcoOw i ograniczaC naptyw
do Polski niepozadanych cudzoziemcdw. Jednoczesnie okresSla i zabezpiecza ona pra-
wa cudzoziemcoéw w Polsce, zgodne ze standardami miedzynarodowymi. Ustawa do-
tyczy wszystkich cudzoziemcow z wyjatkiem tych, ktorzy sa objeci postanowienianu
umdw o ruchu bezwizowym oraz cztonkow personetu dyplomatycznego i konsularne-
go w Polsce (art. 1).

Jako generalng zasade Nowa Ustawa przyjmuje regute, ze cudzoziemiec przyby-
wajacy na terytorium Polski powinien mie¢ paszport i wazng wize oraz obowigzek
posiadania Srodkow niezbednych do pokrycia kosztow wjazdu, pobytu i wyjazdu
z Polski (art. 6™ Przewiduje takze kontrole, czy osoba wjezdzajaca posiada zezwole-
nie na wjazd do innego panstwa lub powrot do kraju pochodzenia. Kontroli posiadania
srodkow i zezwolen ma dokonywac Straz Graniczna (art. 78 ust. 1). Nowa Ustawa
przewiduje, ze osobom nie posiadajgcym wystarczajacych srodkéw na pobyt mozna

odmowi¢ wjazdu na terytorium Polski (art. 13 ust. 3).

Szczegbty dotyczace wzorow dokumentdw i srodkéw pienieznych wymaganych od cudzo-
ziemcoOw znajdujg sie m.in. w dwodch rozporzgdzeniach Ministra Spraw Wewnetrznych: 1) z dnia
23 grudnia 1997 r. w sprawie szczeg6towych zasad, trybu postepowania oraz wzoréw dokumentéw
w Sprawach cudzoziemcoéw; 2) z dnia 30 grudnia 1997 r. w sprawie optat pobieranych w kraju od cu-
dzDziemcow za wydawanie dokumentéw - Dz.U. z 1998 r.. Nr 1, poz., 1i 2,
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Nowa Ustawa, odmiennie od dotychczas obowiazujacej ustawy, wprowadza cztery
rodzaje wiz (art. 7): pobytows (art. §"™ , pobytowa z prawem do pracy (art. 9), tran-
zytowsg (art. oraz repatriacyjng (art. 10). Po uptywie terminu waznosci wizy cu-
dzoziemiec zobowigzany jest opusci¢ terytorium Polski, ajezeli tego nie uczyni, moze
zosta¢ ukarany grzywna i wydalony.

Nowa Ustawa przewiduje szereg przypadkdéw (m.in. ze wzgledu na stwierdzone
zagrozenie interesow Polski, handel bronig, materiatami radioaktywnymi i psychotro-
powymi, ufatwianie innym osobom nielegalnego przekraczania granicy lub uczest-
nictwo w organizacji prowadzacej takg dziatalnosc itp.), w ktérych mozna odmowic
wydania wizy, wydang wize uniewaznic, a w przypadku osoby podrozujgcej w ruchu
bezwizowym odmowic jej wjazdu na terytorium Polski (art. 13 ust. 1).

Nowa Ustawa wprowadza rowniez kontrole oraz obowiazek rejestracji wystawia-
nych zaproszen dla cudzoziemcéw. Sprawa ta byta jednym ze spornych problemow
zwigzanych z przyjazdami cudzoziemcéow z panstw bytego ZSRR, ktorzy korzystali
powszechnie z rozwinietego ,,handlu zaproszeniami”, zwiaszcza w rejonach przygra-
nicznych. Ustawa okresla, kto moze wystawia¢ zaproszenie (obywatel Polski, cudzo-
ziemiec posiadajacy zgode na osiedlenie sie w Polsce oraz osoba prawna - organizacja,
ktora posiada siedzibe w Polsce), co powinno ono zawiera¢, okres waznosci (12 mie-
siecy) oraz wprowadza odpowiedziahio$¢ zapraszajgcego - pokrycie wszystkich kosz-
tow pobytu, w tym takze ewentualnego leczenia lub wydalenia, zapraszanego cudzo-

ziemca (art. 15"™

Wiza pobytowa uprawnia cudzoziemca do pobytu w Polsce bez prawa do podejmowania za-
trudnienia lub pracy zarobkowej na okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy. Moze ona zosta¢ przedituzona,
przy czym tgczny czas pobytu najej podstawie me moze by¢ dtuzszy niz 12 miesiecy.

Wiza tranzytowa ma by¢ wydawana osobom przejezdzajacym przez Polske i majacym zgode
na wjazd do innego kraju. Wazna ma by¢ 2 dni, przy czym do tego okresu nie jest wliczany dzien,
w ktdrym nastepuje wjazd.

Zaproszenie powinno by¢ zarejestrowane w urzedzie wojewddzkim wraz z dokumentami po-
twierdzajacymi mozliwo$¢ pokrycia kosztéw pobytu oraz ewentualnego wydalenia cudzoziemca przez
zapraszajac osobe. Wojewoda moze odmowic rejestracji zaproszenia, gdy stwierdzi, ze zapraszajacy
z uwagi na swoje warunki materialne lub mieszkaniowe nie bedzie w stanie spetni¢ zobowigzan wo-
bec goscia. Rejestracja zaproszenia kosztuje obecnie 50 zt. Zob. Rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z 23 grudnia 1997 r. w sprawie szczeg6towych zasad, trybu postepowania
oraz wzoréw dokumentédw w sprawach cudzoziemcow, Dz.U. z 1998 r., nr 1, poz. 1, par. 12. Rejestra-
cja zaproszenia kosztuje obecnie 50 zt.
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Nowa ustawa przyjmuje, ze cudzoziemcy, ktorzy zamierzajg przebywac w Polsce
przez okres dtuzszy niz jeden rok, moga uzyska¢ zezwolenie na zamieszkanie na czas
oznaczony lub zezwolenie na osiedlenie sie, czyli odpowiednik dawnej karty statego
pobytu (art. 16-24)"" Zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony (okreslony) jest
instytucjg nowg, nie znang dotychczasowemu prawu polskiemu, a jest ono gtdwna
forma legatizacji pobytu cudzoziemcow w krajach Unii Europejskiej.

Wejscie w zycie wspomnianych wyzej postanowien ustawy, dotyczacych szcze-
gotnie wiekszych moztiwosci kontroli legalnosci wjazdu i pobytu cudzoziemcow
w Polsce, spowodowato, szczegbinie na granicy Poiski z Federacjg Rosyjska i Biato-
rusia, zmniejszenie osobowego ruchu granicznego oraz protesty przedsiebiorcéw zyja-
cych z handtu przygranicznego. W okresie pierwszego pétora miesigca obowigzywa-
nia nowej ustawy w 1998 r. nastgpit, w stosunku do analogicznego okresu poprzednie-
go roku, spadek wjazdow cudzoziemcdédw do Polski o 16%. Spadek ten wynikat
z drastycznego znmiejszenia ruchu na granicy z Federacjg Rosyjska (0 41%) i Biatoru-
sig (39%), gdyz na innych granicach byto ono raczej niewielkie (np. z Ukraing tylko
0 1%™\. Zmniejszenie ruchu granicznego spowodowato takze gwahowny spadek ob-
rotdbw na najwiekszych bazarach w Potsce nastawionych na handel z cudzoziemcami
z krajow z b. ZSRR (m.in. na Stadionie Dziesieciolecia w Warszawie, w Tuszynie pod
todzig oraz w Biat}nnstoku), a to zrodzito protesty os6b zyjacych z handlu przygra-
nicznego i handlowcow, ktorzy na znak protestu okupowali przejscia graniczne
w Bezledach i Kuznicy Biatostockiej. Sprawa ta stata sie przedmiotem zainteresowan

wiadz centralnych, m.in. Rzagdowego Centrum Studiéw Strategicznych, ktore sugero-

“ Zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony udziela sie na okres do 2 lat z mozliwoscig
przedtuzenia, nie diuzej jednak niz do O lat (art. 18). Cudzoziemca obowigzuje wéwczas karta czaso-
wego pobytu (art. 20). Zezwolenia na osiedlenie sie udziela sie cudzoziemcowi na czas me oznaczony,
jezeli wykazat istnienie trwatych wiezi rodzinnych lub gospodarczych z Polska, ma zapewnione tutaj
mieszkanie i utrzymanie oraz, bezposrednio przed ztozeniem wniosku, przebywatl w kraju przez 3 tata
na podstawie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony (art. 19). Cudzoziemcowi wydaje sie
wowczas karte statego pobytu o waznosci 10 lat, a po uptywie tego terminu ulega ona wymianie (art.
20). Karta czasowego lub statego pobytu wraz z dokumentem paszportowym uprawnia cudzoziemca
do wielokrotnego przekraczania granicy panstwowej, bez koniecznos$ci uzyskiwania wizy (art. 21).

Opieram sie tutaj na informacjach zaprezentowanych przez przedstawiciela Strazy Granicznej
podczas seminarium Os$rodka Badan nad Migracjami (Instytutu Studiéw Spotecznych Uniwersytetu
Warszawskiego) pt. Funkcje ekonomiczne i spoteczne wahadtowych ruchéw ,,drobnych handlowcow ”
z 6. ZSRR do Polski, majacego miejsce w dniu 19.03.1998 r.
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wato ztagodzenie przepisow ustawy. W potowie marca rzad obnizyt ceny wiz wjaz-
dowych dla cudzoziemcow zza wschodniej granicy.

Wprowadzone obostrzenia wjazdowe, jak sie ocenia, uderzyly nie w typowych
migrantow, lecz przede wszystkim w niezamoznych ,wahadtowych podroznych”
(,,mrowek™), ktorzy podczas krétkich wypadow przygranicznych prowadzili drobne
interesy (sprzedawali, kupowali, zarabiali itp.). Wptyw na zmniejszenie obrotow han-
dlowych miaty takze wprowadzone nowe przepisy celne na Biatorusi w listopadzie
1997 r. oraz generalna tendencja zmniejszania obrotdw na polskich bazarach"™. Ob-
serwacje na granicach Polski wskazujg jednoczesnie, ze pomimo zmniejszenia 0sobo-
wego ruchu granicznego w pierwszych miesigcach 1998 r., zwiekszyta sie jednocze-
snie wymiana towarowa (ruch tiréw), co moze Swiadczy¢ o wypieraniu ,,handlu waliz-
kowego” przez hurtownikow oraz generalnie o przechodzeniu nierejestrowanego han-
dlu przygranicznego z ,,szarej” do ,,biatej” (oficjalnej) strefy.

Pierwsze miesigce funkcjonowania Nowej Ustawy o cudzoziemcach byly Zrédiem
toczacej sie w prasie, od stycznia do potowy marca 1998 r., dyskusji na jej temat oraz
szerzej, polityki migracyjnej. Dwa watki byly tu wazne; pierwszy - zgodno$¢ posta-
nowien Nowej Ustawy z oczekiwaniami wiadz Unii Europejskiej do uszczelnienia
wschodniej granicy Polski (co ma bezposredni zwigzek z rozpoczeciem rozmow
0 przystgpieniu naszego kraju do Unii) oraz drugi - jej konsekwencje dla stosunkow
Polski ze wschodnimi sgsiadami, ktdrzy postrzegaja obostrzenia wjazdowe dla swoich
obywateli jako ,,zamykanie” sie naszego kraju na Europe Wschodnig. Dyskusja ta
wskazata na istotny politycznie dylemat korzysci i kosztow zwigzanych z kontrolg ru-
chu osobowego na wschodniej granicy Polski.

Innym sposobem ukierunkowanym na ograniczenie nielegalnej imigracji zastoso-
wanym zarowno w krajach Unii Europejskiej, jak i w Polsce, jest wprowadzenie od-
powiedzialnosci przewoznika (morskiego lub powietrznego) za dowiezienie do portu
morskiego lub lotniczego osoby, ktorej nie zezwolono na wjazd na terytorium danego
kraju. Nowa Ustawa o cudzoziemcach (art. 68 ust. 1-6) naktada na przewoznika przy-

wozgcego do Polski cudzoziemca, ktoremu nie zezwolono na przekroczenie granicy

A Zob. wyniki badan na ten temat: E. Malinowska, B. Wyznikiewicz, Handel targowiskowy
w 1997 roku, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa, styczern 1998.
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Rzeczypospolitej Polskiej, obowigzek zapewnienia mu na wiasny koszt bezzwtoczne-
go wyjazdu. Zgodnie z regutg okre$tong w Zatgczniku do Konwencji Chicagow-
skiej dotyczacej miedzynarodowego lotnictwa cywilnego przewoznika obcigza odpo-
wiedzialno$¢ za przywo6z cudzoziemca bez dokumentu paszportowego lub wizy. Od
lat osiemdziesigtych nastepuje jednak w Europie proces poszerzania odpowiedzialno-
Sci przewoznika: zobowigzuje sie go do odwiezienia cudzoziemca w kazdym przypad-
ku odmowy wjazdu, obejmujac jednoczesnie zakresem odpowiedzialno$ci przewozni-
kow morskich. W wielu krajach, np. w Wielkiej Brytanii czy Whoszech, na przewoz-
nika przywozacego osobe, ktorej odmdwiono wjazdu, naktadane sg kary pieniezne.
W podobnym kierunku idg rozwigzania przyjete w polskiej ustawie. Wprowadza ona
obowigzek przewoznika zapewnienia osobie przywiezionej, ktorej odmdwiono wjaz-
du, wyjazdu na jego koszt i ustanawia kare w wysokosci do 5000 zt od osoby, ktdrg

wojewoda ma obowiagzek natozy¢ w takim przypadku na przewoznika.

2.2.1. ZASADY PRZYZNAWANIA AZYLU | STATUSU UCHODZCY
W POLSCE

Probtematyka przyznawania azylu i statusu uchodzcy odnosi sie do stosunkowo
matej grupy cudzoziemcow. Ma ona jednak duze znaczenie polityczne i prawne, co
wynika z zobowigzan miedzynarodowych panstwa w tym wzgledzie. W polskim pra-
wodawstwie oraz praktyce instytucja uchodzcy jest odrebna od instytucji azylu, choc
w wielu krajach europejskich azyl i przyznawanie statusu uchodzcy stanowia, z punktu
widzenia prawnego, jedng instytucje. Azyl jest przy tym instytucjg znang ustawodaw-
stwu polskiemu od dawna, natomiast instytucja uchodzcy jest instytucjg nowa. Status
uchodzcy poddany jest ochronie miedzynarodowej, natomiast azyl rozumiany jest jako
wylgcznie prawo panstwa do ochrony cudzoziemca i - poza wzgledami humanitarnymi

- stuzy realizacji politycznych intereséw panstwa udzielajgcego azylu.

“"Dz.U. 7 1959 r., nr 35, poz. 212.

37



Nowa Ustawa o cudzoziemcach stanowi, ze cudzoziemiec na swéj wniosek™ mo-
ze otrzymac azyl w Polsce, gdy to jest niezbedne dla zapewnienia mu ochrony oraz
gdy przemawia za tym wazny interes Polski (art. 50). Cudzoziemcowi, ktéry otrzymat
azyl, wydaje sie zezwolenie na osiedlenie sie. Ustawa przewiduje mozliwos¢ cofniecia
azylu, jezeli ustaty przyczyny, dla ktérych azyl zostat udzielony lub tez prowadzi on
dziatalno$¢ skierowang przeciwko panstwu polskiemu (art. 51). W praktyce jednak
azyl przyznaje sie w Polsce bardzo rzadko. W latach dziewiecdziesigtych co roku
sktadano w Polsce kilkanascie wnioskdw o przyznanie azylu, ale zaden z nich nie zo-
stat rozpatrzony pozytywnie. Praktyka dowodzi, ze niektorzy z tych wnioskodawcow
ponowiue skfadali podania o przyznanie statusu uchodZcy, czesto z pozytywnym re-
zultatem.

Od 1990 r. Polska stata sie panstwem przyjmujagcym uchodzcow. W okresie ostat-
nich lat wida¢ szybki wzrost liczby cudzoziemcow wystepujgcych o nadanie statusu
uchodzcy w Polsce. W 1991 r. byto takich podan - 2433, 1992 r. - 592, 1993 r. - 819,
1994 r. - 598, 1995 r. - 843. 1996 r. - 3211, aw 1997 r. - 3531. Poczatkowo o status
uchodzcy ubiegali sie obywatele Afryki Potnocnej i Srodkowej, nastepnie (1992-1993)
obywatele bylej Jugostawii, pédzinej zas (1994-1995) obywatele bylego ZSRR,
a obecnie najliczniejsza grupe stanowiag obywatele panstw azjatyckich (Indii, Sri Lan-
ki, Bangladeszu, Pakistanu).

Dotychczasowe regulacje dotyczace przyznawania statusu uchodzcy w Polsce nie
byty zbyt rozwiinete. Nie byto specjalnej ustawy, ktdra regulowataby te problematyke,
choC wiele panstw posiada w tej dziedzinie odrebne ustawy (np. brytyjska ustawa
o azylu z 1992 r.) lub znacznie rozbudowane przepisy odnoszace sie do uchodzcow
w ramach ustawodawstwa o cudzoziemcach.

Polska Ustawa o cudzoziemcach z 1963 r., po jej nowelizacji w zwigzku z przy-
stgpieniem do Konwencji z 1951 r. i Protokotu z 1967 r., byta takze znacznie oszczed-
niejsza niz analogiczne ustawodawstwo iimych panstw. Ustawa ta odsytata w sprawie

okre$lenia statusu uchodzcy do regulacji miedzynarodowych, sama za$ normowata

Whniosek do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji o nadanie statusu uchodzcy w Rze-
czypospolitej Polskiej w wersji angielskiej przedstawia zatacznik 17, wersje arabska - zatgcznik +8 za$
instrukcje w wersji angielskiej, jak wypetnia¢ powyzsze wnioski - zatacznik 19.
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jedynie niektore kwestie (whasciwosci organdw w sprawach przyznawania cudzoziem-
com statusu uchodzcy), natomiast pomijata kwestie zwigzane z procedurg nadawania
statusu uchodzcy. W tej sytuacji do postepowania w tych sprawach znajdowat zasto-
sowanie kodeks postepowania administracyjnego. W jego Swietle decyzja o nadaniu
(lub odmowie nadania) statusu uchodzcy byta decyzjg ostateczna, tzn. nie podlegata
ona zaskarzeniu. Cudzoziemcowi przystugiwato jedynie prawo zwrdcenia sie
z wnioskiem do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji o ponowne rozpatrze-
nie sprawy, czyli do instytucji, ktora orzekata juz w jego sprawie.

Problemy te zostaty znacznie rozbudowane w Nowej Ustawie 0 cudzoziemcach.
Najwazniejszym elementem nowych regulacji sg unormowania dotyczace postepowa-
nia w sprawie nadawania tub odmowy przyznama statusu uchodzcy. W ustaleniu prze-
stanek o przyznanie statusu uchodzcy nowa ustawa nawigzuje takze do postanowien
Konwencji z 1951 r. i Protokotu z 1967 r. Zgodnie z art. 32 ustawy tylko cudzoziemiec
spetniajgcy warunki w nich przewidziane moze wystapiC z wnioskiem o wszczecie
postepowania, o ile nie uzyskat on tego statusu w innym kraju. Wniosek o przyznanie
statusu musi by¢ ztozony tylko osobiscie (petnomocnicy sg wykluczeni) - art. 34, pod-
czas przekraczania granicy (art. 37). Cudzoziemiec, ktory nielegalnie przybyt do Pol-
ski, powinien ztozy¢ wniosek niezwtocznie po przekroczeniu granicy komendantowi
placowki Strazy Granicznejlub -jesli tego nie zrobit podczas przekraczania granicy
- w terminie 14 dni od momentu przekroczenia granicy (art. 37 par. 1i 2).

Jezeli cudzoziemiec przebywa w naszym kraju legalnie, to ma on prawo ziozyc
podanie 0 przyznanie statusu uchodzcy w ciggu 14 dni od uzyskama wiadomosci
0 zaistnieniu wjego kraju okolicznosci uzasadniajgcych nadanie mu status uchodzZcy
(art. 37 par. 4). Zgodnie z art. 36 stworzona jest procedura, ktéra ma na celu wstepne
zbadanie sprawy (sprawdzenie, czy cudzoziemiec przybyt z bezpiecznego kraju po-
chodzenia tub bezpiecznego kraju trzeciego tub tez sprawdzenie, czy nie zostaty poda-
ne falszywe dane). Jezeli wniosek nie spetnia kryteridw uzyskama statusu uchodzcy

okre$lonych w ustawie, odmawia sie wszczecia postepowania (art. 35). Whniosek do

Wykaz 58 granicznych placowek kontrolnych Strazy Granicznej, ktérych komendanci sag
uprawnieni do zatatwiania spraw uchodzcow zawiera odpowiednie rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji [w:] Dz. U. z 1998 r., nr 29, poz. 161.
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Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji o nadanie statusu uchodzcy w RP
w wersji polsko-angielskiej wraz z instrukcjg w jezyku angielskim zamieszczony jest
w zatgczniku 1

Nowa ustawa wprowadza dwa pojecia: ,,bezpieczny kraj pochodzenia” i ,,bez-
pieczny kraj trzeci”, funkcjonujace od dawna w krajach Europy Zachodniej, Bez-
pieczny kraj pochodzenia” jest to taki kraj pochodzenia cudzoziemca, w ktorym sytu-
acja polityczna i prawna wyklucza mozliwos¢ przesladowania kogokolwiek z jakich-
kolwiek wzgledow, natomiast ,,bezpieczny kraj trzeci” to panstwo nie bedace krajem
pochodzenia cudzoziemcow, ktore ratyfikowato i stosuje postanowienia podstawo-
wych dokumentow praw cztowieka, w tym takze odpowiednich konwencji dotycza-
cych nadawania statusu uchodzcow (art. 4 par. 10 i 11). Pojecia te pozwalajg rozpa-
trywac jedynie te wnioski, ktore pochodzg od 0s6b rzeczywiscie zagrozonych przesla-
dowaniami i pomoc w zmniejszeniu liczby tzw. krgzacych uchodzcow (ang. refiigees
in orbit), skfadajacych w kolejnych panstwach swego pobytu podania o status uchodz-
cy. Lista tych krajow ma byC ustalana w drodze rozporzgdzenia przez Rade Ministrow
(art. 95).

Decyzje w sprawie nadania (lub odmowy nadania) statusu uchodzcy podejmuje
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji (art. 85 ust. 1) a wydanie tej decyzji
powinno nastgpi¢ nie pdzniej niz w terminie 3 miesiecy od dnia wszczecia postepowa-
nia (art. 41). Od tej decyzji cudzoziemcowi przystuguje odwotanie sie do Rady
ds. Uchodzcow, ktora jest instytucjg nowg w polskim prawie oraz unikatowg na tle
innych krajow europejskich (art. 85 ust. 7). Rada jest organem odwotawczym od po-
stanowien wydawanych przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
w sprawach o nadanie lub cofniecie statusu uchodzcy (art. 69), ktérej prz>"stuguja
uprawnienia organu wyzszego stopnia (art. 70). W skiad Rady ma wchodzi¢ 12 czton-
kow powotywanych na piecioletnig kadencje przez Prezesa Rady Ministréw, w tym po
czterech sposrod kandydatéw przedstawianych przez Ministra Spraw Zagranicznych

I Ministra Sprawiedliwosci (art. 71), co ma zapewnic jej niezaleznos¢ od MSWiIA.

* B. Mikotajczyk, Zasada niewydalania uchodzcéw apojecie bezpiecznego kraju ,,Paristwo

i Prawo” 1997, nr 3; Asylun in the European Union: The ,,Safe Countiy of Origin Principle, People's
Europe Series, W-7, European Parliament, Brussels 1997.
Ten przepis ustawy wszedt w zycie wczedniej niz cata ustawa, tj. 11.10.1997 r.
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Cudzoziemiec ubiegajacy sie 0 nadanie statusu uchodzcy lub juz go posiadajacy
moze swobodnie sie kontaktowaC z przedstawicielem Urzedu Wysokiego Komisarza
ONZ do spraw Uchodzcdw, ktory, za zgoda tego cudzoziemca, posiada takze prawo
uzyskiwania informacji od administracji panstwowej o przebiegu i wydanych decy-
zjach wjego sprawach (art. 49). Ustawa zwraca uwage rowniez na podtrzymanie jed-
nosci rodziny uchodzcy. Stanowi ona, iz matzonkowi i matoletnim dzieciom cudzo-
ziemca, ktoremu przyznano status uchodzcy, a ktorzy przebywajg razem z nim w Pol-
sce, nadaje sie rowniez status uchodzcy (art. 44).

Rozszerzenie i zaostrzenie procedur uchodzczych w Nowej Ustawie wigzato sie
z sytuacja cudzoziemcow starajgcych sie o nadanie tego statusu w Polsce. Wedtug De-
partamentu Migracji i Uchodzstwa MSWIiA wigkszo$¢ wnioskéw o nadanie statusu
uchodzcy ma podtoze zarobkowe (ekonomiczne), a ich wnioskodawcy nie speniajg
wymogow Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw z 1951 r™

Whioski 0 nadanie statusu uchodzcy byty najczesciej sktadane przez osoby, ktore
do Polski wjechaty nielegalnie i ktdre bez jego ztozenia w momencie ich zatrzymania
zostatyby wydalone do swojego kraju pochodzenia lub do kraju, z ktorego bezposred-
nio przybyty na terytorium Polski. Wedtug starej ustawy o cudzoziemcach wiadze
byly zobowigzane do rozpatrzenia podania o status uchodzcy od kazdego cudzoziem-
ca, ktory sie o to zwracat. Z dotychczasowych doswiadczen wynikato, ze cudzoziemcy
nielegatnie przekraczajgcy granice Polski byli instruowani przez przemytnikow, jak
nalezy zachowac sie w razie zatrzymania przez Straz Graniczng lub Policje. W przy-
padku ,,wpadki” byty niszczone wszystkie dokumenty ustatajgce tozsamos¢ tych osadb,
pienigdze oraz inne dowody mogace wskazac, jaka droga przybyti oni do Polski (co
uniemozliwiato readmisje). Wszyscy zatrzymani zwracali sie 0 przyznanie statusu
uchodzcy w Polsce. Stanowito to naduzycie procedury uchodzczej i odbijato sie ne-
gatywnie na tych, ktorzy mieti podstawy do ubiegania sie o status uchodzcy.

Wiekszo$¢ 0sOb starajgcych sie o0 przyznanie statusu uchodzcy traktuje pobyt
w Polsce jako szanse na przedostanie sie do krajow Europy Zachodniej. Ta sytuacja

pozwala sadziC, ze wnioski dotyczace nadania statusu uchodzcy ukazujg rowniez

I. Popoff, Uchodicy w Polsce, Informacja Departamentu Migracji i UchodZstwa MSWiA,
»Przeglad Rzadowy” nr 2, 1997.

41



strukture nielegalnych migracji itranzytu przez Polske. Departament nie posiada in-
formacji, ilu uchodzcow pozostaje w Polsce, a ilu zdecydowato sie na wyjazd do Eu-
ropy Zachodniej (w sposéob nielegalny). W 1996 r. umorzono postepowanie uchodzcze
wobec 1457 cudzoziemcow z powodu ich wyjazdu z Polski (a doktadniej niemozliwo-
sci skontaktowania sie z nimi). W 1997 r., kiedy zostato ztozonych 3,5 tys. wnioskow
0 nadanie statusu uchodzcy, to ponad 80% z nich musiano umorzy¢ z powodu braku
mozliwosci skontaktowania sie z wnioskodawcami. Jedynie 139 wmoskéw zostato
rozpatrzonych pozytywnie™\,

Nowa ustawa skupia sie przede wszystkim na zagadnieniach procedury nadawania
(tub odmowy) statusu uchodzcy. Osobnym problemem pozostaje natomiast kwestia
zrOwnania sytuacji prawnej i integracji uchodzcow w spoteczenstwie polskim. Polska
przystepujgc do Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow z 1951 r. zobowigzata sie
takze m.in. do przyznania uchodzcom w Polsce nie mniej korzystnego ich traktowania
niz whasnych obywateli w takich dziedzinach, jak dostep do panstwowej stuzby zdro-
wia, wybor miejsca statego zamieszkania, swoboda poruszania sie w granicach teryto-
rium panstwa, nabywanie mienia ruchomego, nieruchomosci, zakkadanie przedsie-
biorstw handlowych i przemystowych, wykonywanie wolnych zawodow, dostep do
studiow, uznawanie zagranicznych Swiadectw szkolnych i stopni naukowych itp.

Dotychczas wprowadzono do polskiego prawa przepisy regulujace dostep uchodz-
cow do rynku pracy i Swiadczen spotecznych. W 1996 r. zostata znowelizowana
Ustawa 0 pomocy spotecznej, ktora potwierdzita prawa cudzoziemcdw przebywaja-
cych w Polsce na statusie uchodzcy tub posiadajacych zezwolenie na pobyt staty do
korzystania ze $wiadczen pomocy spotecznej oraz wskazata na wojewodow jako orga-
ny odpowiedzialne za koordynowanie prac zwigzanych z integracjg uchodzcow™\.
W maju 1997 r. Minister Finansow wydat zarzadzenie w sprawie zaniechania ustalania
1poboru podatku dochodowego od o0sob posiadajagcych lub ubiegajacych sie o status

uchodzcy.

Poland. Statistical Data on Migration 1994-1997, Department for Migration and Refugee
Affairs, Ministry of Interior and Administration, Warsaw, March 1998.
*Dz. U. z 1996 r., nr 47, poz. 100.
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Polska pozostaje obecnie krajem trudnym z punktu widzenia integracji uchodzcow.
Dzieje sie tak nie tylko z powodu tak oczywistych problemow adaptacyjnych, wynikaja-
cych z odmiennosci klimatycznych, zywieniowych, kulturowych lecz rowniez postaw
Polakéw wobec nich. Zrodiem trudnosci jest przede wszystkim sytuacja spoteczno-
gospodarcza: stosunkowo wysokie bezrobocie na rynku pracy i zwigzane z tym trudnosci
w znalezieniu legalnej i dobrze ptatnej pracy przez stabo witadajacych jezykiem polskim
uchodzcow, niskie ptace w stosunku do kosztow zycia, trudnosSci w znalezieniu
I wynajmie odpowiedniego pod wzgledem cenowym mieszkania, utrudnienia w dostepie
do panstwowej opieki medycznej, ktdre wynikaja z wymogu posiadania przez uchodzce
zameldowania lub rejestracji w Rejonowym Urzedzie Pracy itp. Sytuacje te pogtebia tak-
ze brak rozwinietych w Polsce ,,whasnych” spotecznosci etnicznych (kulturowych), ktore
mogtyby w poczatkowym okresie stuzy¢ uchodzcy za ,,grupe wsparcia”. Powoduje to, ze
podstawowym warunkiem integracji uchodzcy w Polsce jest przede wszystkim jego ak-
tywnosC i przedsiebiorczo$¢, a gdy jej nie starcza, pozostaje poszukiwanie lepszych
mozhwosci w krajach Europy Zachodniej.

Od marca 1996 r. do konca 1997 r. dziatat przy Departamencie Migracji i Uchodz-
stwa MSWIA Program Indywidualnej Adaptacji Uznanych Uchodzcow w Polsce, kto-
rego celem byto wsparcie finansowe cudzoziemcéw przebywajgcych w naszym kiaju
na statusie uchodzcy (na okres do 15 miesiecy, pomoc gtownie w zakresie wydatkow
na mieszkanie, wyzywienie, opieke medyczng itp.). Obecnie role wspomagajgcg inte-
gracje uchodzcow ma przeja¢ Ministerstwo Pracy i Polityki Socjalnej, ktore z kolei
widzi swojg role bardziej we wspieraniu organizacji pozarzagdowych zajmujacych sie
uchodzcami (Polski Czerwony Krzyz, Polska Akcja Humanitarna i Caritas) niz we

wiasnej dziatalnosci™.

Rozbieznosci pomiedzy réznymi instytucjami panstwowymi dotyczgce wspomagania uchodz-
cow lub tez os6b ubiegajacych sie o status uchodzcy (wedtug Nowej Ustawy o cudzoziemcach,
MSWIiA moze, ale nie musi zapewni¢ schronienia iopieki tym osobom, art. 40) rodzg problemy
i konflikty, opisywane czesto w prasie, jak np. Tu luka, tam ludzie, ,,Gazeta Wyborcza”, 27.03.1998 r.
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2.2.2. ZATRUDNIANIE CUDZOZIEMCOW W POLSCE W SWIETLE
NOWEJ USTAWY

Od 1990 r. polski rynek pracy przestat by¢ rynkiem Scisle narodowym. Pojawito
sie nowe zjawisko w postaci legatnego oraz nielegalnego (nie rejestrowanego) zatrud-
niania cudzoziemcow. Mowiagc o legalnym lub nielegalnym wykonywaniu przez cu-
dzoziemca pracy, nalezy mieC na wzgledzie prace wykonywang zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami, tj. na podstawie wymaganego zezwolenia i zgody, albo wykony-
wang wbrew tym przepisom, tzn. bez wymaganych zezwolen i zgody lub wbrew ich
warunkom. Cudzoziemiec wykonujacy legalnie prace podlega w zakresie prawa pracy
przepisom polskim na rowni z obywatelem polskim, a w szczegdlnosci podlega prze-
pisom kodeksu pracy, podstawowej regulacji odnoszacej sie do praw i obowigzkdw
pracownikéw. Zasady uzyskiwania przez cudzoziemcoéw zgody na zatrudnienie na
terenie Polski okresla Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu
z 14 grudnia 1994 r”™ Art. 50 ustawy precyzuje warunki zatrudnienia cudzoziemcow
nie posiadajacych karty statego pobytu lub statusu uchodZcy. Zgodnie z nim warun-
kiem koniecznym do zatrudnienia cudzoziemca jest uzyskanie przez pracodawce ze-
zwolenia wihasciwego terytorialnie dyrektora Wojewodzkiego Urzedu Pracy (WUP),
przy czym cudzoziemiec ten musi uzyskaC prawo pobytu na terytorium Polski oraz
zgode na zatrudnienie lub wykonywanie innej pracy zarobkowej u okre$lonego praco-
dawcy. Zezwolenie jest wydawane przez WUP na okreslony czas dla konkretnego pra-
codawcy, na okreslone stanowisko i rodzaj wykonywanej pracy

Dyrektor WUP jest obowigzany przy wydawaniu tego zezwolenia uwzglednia¢
sytuacje na rynku pracy. Zaden cudzoziemiec nie moze stara¢ sie o zatrudnienie
w Polsce na ,,wiasng reke” (musi byC konkretne miejsce pracy oraz pracodawca). Uzy-
skane zezwolenie stanowi podstawe do ubiegania sie w polskim przedstawicielstwie

dyplomatycznym badz w urzedzie konsularnym o prawo pobytu w celu wykonywania

Jednolity tekst ustawy w; Dz. U. z 1997 r., nr 25, poz. 128.
Zezwolenie dotyczy rowniez cudzoziemcow bedacych cztonkami zarzadu w firmach
z kapitalem zagranicznym oraz wykonujgcych ustugi na rzecz podmiotéw polskich, nawet jezeli wy-
nagrodzenie jest wyptacane za granica. Sprawy tych zezwolenn majg rozstrzygaé indywidualnie Woje-
wodzkie Urzedy Pracy oraz organy wydajgce wizy. Problem ten stat sie przedmiotem skargi znanej
spotki Coopers & Lybrand skierowanej do Naczelnego Sagdu Administracyjnego.
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pracy na terytorium Polski. Oznacza to, ze o prawo do pracy w naszym kraju (wize 06)
cudzoziemiec moze staraC sie jedynie za granicag. W przypadku stwierdzenia, ze cu-
dzoziemiec jest zatrudniony niezgodnie z uzyskanym zezwoleniem, jest ono wycofa-
ne. Przepisy powyzsze obowigzujg takze jednoosobowe podmioty gospodarcze oraz
osoby fizyczne.

W swoim podstawowym zakresie przepisy regulujace zasady zatrudniania cudzo-
ziemcdw nie ulegly istotnym zmianom w latach dziewiecdziesigtych. Poprzednia
Ustawa o zatrudnieniu i bezrobociu z 16 pazdziernika 1991 r. przewidywata takze ko-
nieczno$¢ uzyskania zgody Wojewddzkiego Urzedu Pracy na zatrudnienie cudzoziem-
ca. Nowa Ustawa o cudzoziemcach nie zmienia powyzszych zasad, ajedynie wprowa-
dza w miejsce dotychczasowej wizy 06 wize pobytowg z prawem do pracy (art. 9).
Wiza ta uprawnia do podjecia zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Wydaje sie ja
na czas nie dtuzszy niz 12 miesiecy.

Liczba zezwolen na prace udzielanych rocznie cudzoziemcom nie ulega od kilku
lat (od 1992 r.) powazniejszym zmianom i ksztattuje sie na poziomie okoto 12 tys.
Przecietnie dwie trzecie zezwolen stanowig zezwolenia indywidualne, a ponad jedng
czwartg zezwolenia wydane w ramach tzw. ustug eksportowych i kontraktow. Najwie-
cej zezwolen udziela sie w wojewodztwie warszawskim (blisko 50% wszystkich ze-
zwolen), a nastepnie w wojewddztwach; gdanskim, katowickim, krakowskim, poznan-
skim i szczecinskim. Wida¢ wiec wyrazng koncentracje udzielanych zezwolen
w regionach o rozwinietym przemysle, budownictwie i roLnictwie oraz duzej liczbie
zarejestrowanych spétek zagranicznych. Daje to takze wyobrazenie o zréznicowaniu
atrakcyjnosci regionow dla legalnego zatrudniania cudzoziemcow w Polsce.

Obserwuje sie znaczne zroznicowanie krajow pochodzenia cudzoziemcow (po-
chodzg oni z blisko 100 krajéw), a najliczniej reprezentowani sa obywatele panstw
europejskich (Ukrainy, Biatorusi, Niemiec, Wielkiej Brytanii, Federacji Rosyjskiej),
panstw azjatyckich (Wietnamu i Chin) oraz USA. Generalnie jednak obywatele krajow
b. ZSRR stanowig najwigkszg liczebnie grupe cudzoziemcow, ktorzy uzyskujg u nas
zezwolenie na prace (ok. 40%). Wydawane zezwolenia dotyczg przede wszystkim cu-
dzoziemcow zatrudnianych w tzw. ,kierownictwie przedsiebiorstw”, specjalistow,

ekspertow i doradcow oraz pracownikow fizycznych (wykwalifikowanych i niewy-
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kwalifikowanych). Obywatele USA i krajow Europy Zachodniej czeSciej otrzymuja
pozwolenia na prace wykwalifikowane, a obywatele panstw b. ZSRR jako pracownicy
fizyczni. Interesujgcym zjawiskiem jest to, ze obywatele Wietnamu i Chin znacznie
czesciej uzyskuja zatrudnienie w grupie kadry Kierowniczej przedsiebiorstw i innych
jednostek gospodarczych niz obywatele USA czy panstw Europy Zachodniej.

Whynika to przede wszystkim z faktu zaktadaiua przez nich jednoosobowych firm
(gtownie handlowych) i zatrudniajacych najczesciej swoich rodakéw. Zatrudniani w
Polsce cudzoziemcy to przewaznie ludzie miodzi, gtdwnie dobrze wyksztatceni mez-
c\Nzm’.

Obok cudzoziemcow zatrudnianych w Potsce na podstawie zezwoten pracuje jesz-
cze tegalnie ok. 20-30 tys. cudzoziemcow, ktorzy posiadajg karte statego pobytu tub
status uchodzcy. Tak wiec ticzba tegatnie pracujacych cudzoziemcow w Potsce moze
siega¢ ok. 30 tys. 0sOb, co stanowi raczej zjawisko marginesowe z punktu widzenia
calego rynku pracy. Ate obok tegatnego zatrudniania cudzoziemcow rozwineto sie
rowniez nietegahie (nierejestrowane) podejmowanie przez nich pracy. Nie ma wiary-
godnych statystyk co do jego wietkosci, ate jest ono wielokrotnie wyzsze od liczby
tegatnie zatrudnionych cudzoziemcow. Dokonywane szacunki przez Panstwowg In-
spekcje Pracy wahajg sie od 100 tys. do 150 tys. osob, z kolei za$ oceny Krajowego
Urzedu Pracy i szacunki badawcze zawyzajg te liczbe od 800 tys. do + min osdb, spo-
$rdd ktérych dla okoto 0O tys. jest ono podstawowym zajeciem™. Nielegalne zatrud-
nianie cudzoziemcow jest trudno uchwytne dla statystyki, gdyz w wiekszosci wypad-
kow chodzi o prace dorywcze, sezonowe, krotkookresowe. Podejmowane jest ono
przede wszystkim w takich sektorach gospodarki, jak budownictwo, rolnictwo, ogrod-
nictwo, gastronomia, gospodarstwa domowe, gtownie przez obywateli krajow bytego

ZSRR (w tym przede wszystkim Ukrainy) w ramach krétkotrwatych, ate wielokrotnie

Zob. Prace zespotu M. Okolskiego oraz: Zezwolenia na prace udzielane cudzoziemcom przez
Wojewodzkie Urzedy Pracy w okresie 01.01.-31.01.1997 r.. Krajowy Urzad Pracy, Warszawa, maj
1997.

Nielegalne zatrudnienie, skala zjawiska i dziatania w zakresie jego zwalczania, Ministerstwo
Pracy i Polityki Socjalnej, Warszawa, kwiecien 1997, s. 4 oraz prace zespotu M. Okolskiego.
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powtarzanych, nierejestrowanych przyjazdow do Polski o charakterze turystycznym,
taczonych czesto z dziatalno$cig handlowg™.

Zjawisku temu sprzyja, z punktu widzenia prawnego, sztywnos$¢ przepisow,
a przede wszystkim brak mozliwosci legalnego zatrudniania cudzoziemcow jako pra-
cownikéw sezonowych, a z punktu widzenia spotecznego mozna mowic¢ natomiast
0 ,,miekkiej akceptacji” nielegatnego zatrudniania cudzoziemcow.

Jego trwato$¢ pozwala juz sadzi¢ o powstawaniu w Polsce ,,dwoistego rynku pra-
cy”, w ktérym obok legalnego i lepiej optacanej jego czesci - tworzy sie ,,rynek pod-
rzedny”, ,,szara strefa” wzglednie otwarta dla cudzoziemskiej, nielegalnej sity robo-
czej. Stuzy jej rozwinieta juz infrastruktura komunikacyjna (gtownie autobusowa),
baza noctegowa oraz agencje posrednictwa pracy wraz z lokalnymi gietdami pracy”\

Zatrudnianie cudzoziemcow bez zezwolenia Urzedu Pracy jest niezgodne z pra-
wem. Ustawa o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu przewiduje ztego tytutu
odpowiedzialno$¢ kama. Podlega jej zarowno pracodawca, jak i wykonujacy prace
cudzoziemiec. Pracodawcy grozi kara grzywny, moze réwniez utraci¢ prawo do pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 64 ust. 2). Takiej samej karze podlega cudzo-
ziemiec nie majacy karty statego pobytu w Polsce lub statusu uchodzcy, ktory podijat
zatmdnienie lub inng prace zarobkowa bez zgody wiasciwego Wojewddzkiego Urzedu
Pracy.

Nielegalna praca cudzoziemca nie stanowita dotychczas przestanki zastosowania
wobec niego innych sankcji, jak np. wydalenia. Nowa Ustawa o cudzoziemcach spra-
we te rozwigzuje inaczej, a mianowicie, jezeli cudzoziemiec podjat zatmdnienie lub
wykonywat inng prace zarobkowa, nie majac na to wymaganego zezwolenia i zgody,
to moze byC on z tej przyczyny wydalony z terytorium Polski (art. 52 ust. 1 par. 4).

Mowigc o legalnym zatmdnianiu cudzoziemcow, nalezy jeszcze wspomniec, ze

Polska w latach dziewiecCdziesigtych zawarta szereg umdéw miedzynarodowych

Charakter tych przyjazdow i ich niezgodnos$¢ z defmicjami ,,migracji” stanowionymi przez or-
ganizacje miedzynarodowe i polska statystyke daty podstawe do ich okreslenia jako ,,migracje niepet-
ne”. Zdaniem M. Okodlskiego ten typ ruchu wedréwkowego ludnosci stanowi obecnie o specyfice mi-
gracji w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. Zob. M. Okélski, New Migration Trends in Central
and Eastern Eccrope, Seria: ,,Prace Migracyjne”, nr 4, Warszawa, kwiecien 1997.

Przyktad funkcjonowania takiej gietdy w Piasecznie obok Warszawy zostat pfzJedstawiony
przez: R. Antoniewski, Przyczynek do badan nad nieformalnym rynkiem pracy cudzozietficow, Seria:
»Prace Migracyjne”, nr 3, Warszawa, marzec 1997.
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| porozumien miedzyresortowych z krajami sgsiednimi i krajami Europy Zachodniej
(z RFN, Francja, Belgig, Czechostowacja, Szwajcarig, Ukraing, Federacjg Rosyjska,
Litwa i Biatorusig) dotyczacych przeptywu sity roboczej

W czerwcu 1997 r. Prezydent RP ratyfikowat Europejska Karte Spoteczng, ktorej
dwa artykuty 18 i 19 dotycza pracy cudzoziemcow™. Potska nie podpisata natomiast
do tej pory Europejskiej Konwencji o Statusie Pracownikdéw Migrantdw, przyjetej
w 1977 r. w ramach Rady Europy™"

2.2.3. ZMIANY W NOWEJ USTAWIE O CUDZOZIEMCACH
W KONTEKSCIE PRAWA | POLITYKI UNIl EUROPEJSKIEJ

Obowigzujaca ustawa o cudzoziemcach z 1963 roku nie byta przystosowana do
dzisiejszej rzeczywistosci - w szczegdlnoSci nie pozwalata na skuteczng walke
z nielegalng imigracjg i nielegalnym pobytem cudzoziemcow w kraju. Te dwa zjawi-
ska nie sg tylko polska dolegliwg kwestig masowego naptywu nielegalnych imigran-
tow, sg takze jednym z dwoch najwazniejszych, obok bezrobocia, problemow panstw

Unii Europejskiej.

Umowy te gwarantujg obywatelom panstw-stron legalny dostep do rynku pracy, zapewniajg
ochrone statusu zawodowego oraz dostep do Swiadczen wynikajgcych ze stosunku pracy i zabezpie-
czenia spotecznego wedtug ustawodawstwa kraju przyjmujacego. W umowach zawarte sg zazwyczaj
zasady wzajemnego zatrudniania pracownikdw, tryb uzyskiwania zgody na prace, maksymalny okres
trwania pracy (na ter)ztorium stron podpisujacych umowe), warunki transferu zarobkoéw itp. Niektdre
umowy zawierajg tez klauzule, ze petnomocnicy sadéw ds. realizacji ich postanowien moga -
w ramach protokotow wykonawczych - okresla¢ np. wielko$¢ kontyngentu, strukture zawodowag czy
strukture wieku migrujacych pracownikoéw itd. Stopienn funkcjonowania w praktyce tych umow jest
zroznicowany, a stosunkowo najlepiej wykonywane sg umowy z RFN i Czechami.

Polska nie zwigzata sie wszystkimi postanowieniami Karty. W odniesieniu do art. 18 Karty
maéwigcego o prawie do prowadzenia dziatalno$ci zarobkowej, m in. przez cudzoziemcéw na teryto-
rium ukiadajgcych sie stron i liberalizacji w tej dziedzinie, uznata jedynie ustep 4 tego artykutu, mo-
wigcy o prawie do opuszczenia kraju przez swych ob>”"ateli, pragnacych wykonywac dziatalnos¢
zarobkowag na terytorium innych panstw. Polska nie uznata natomiast ustepéw 1-3 tego artykutu, ktore
stanowity o liberalizacji zatrudniania cudzoziemcoéw, uzasadniajac to wysokim bezrobociem w Kraju.
Polska uznata natomiast caty art. 19 Karty moéwigcy o prawie pracownikéw migrujacych iich rodzin
do ochrony i pomocy. Tekst ,,Karty”, ,,Rzeczpospolita”, 23.06.1997, a na jej temat zob: FAiropejska
Karta Spoteczna, ,,Biuletyn Centrum Europejskiego Uniwersytetu Warszawskiego™ 1997, nr 1-2.

N Tekst polski (roboczy) tej Konwencji [w:] ,,Biuletyn Centrum Europejskiego Uniwersytetu
Warszawskiego” 1993, nr 1-2.

48



w ostatnich latach wszystkie panstwa zachodnie wprowadzity nowe ustawodaw-
stwa imigracyjne i azylowe dokonujac jednoczesnie uszczelnienia granic zewnetrz-
nych Unii. Uwzgledniajac to nalezy mie¢ na uwadze, ze przyjmowanie nowych czton-
kéw do Unii Europejskiej bedzie mozliwe tylko wtedy, jesli nowe kraje cztonkowskie
zapewnig bezpieczenstwo granicy zewnetrznej jednoczacej sie Europy. Wszystkie
panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, np. Wegry, Stowacja i Rumunia przyjety juz
nowe ustawy o cudzoziemcach, zblizone do standardow europejskich. Polska ze swojg
catkowicie przestarzatg ustawg byta w tyle za innynu krajami, w zwigzku z tym, po-
strzegana byta jako kraj powaznie zagrozony nielegalng i z niemozliwg do opanowania
imigracja.

25 czerwca 1997 roku Sejm Rzeczypospolitej Polskiej uchwalit Nowag Ustawe
0 cudzoziemcach. Zostata ona nastepnie 31 sierpnia podpisana przez Prezydenta Rzecz-
pospolitej Polskiej. Ustawa weszta w zycie w trzy miesigce po opublikowaniu, tj. jesz-
cze w grudniu 1997 r.

Jako najwazniejsze stabosci dotychczasowej ustawy z 1963 r. nalezy wyszczegol-
ni¢ sze$¢ problemow:

1 Ze wzgledu na przekazanie decyzji w sprawach cudzoziemcdw w gestie wo-
jewodow nie istnieje zaden osrodek decyzyjny, ktory pozwolitby okresli¢ pan-
stwowag polityke imigracyjng. Polska ma obecnie kilkadziesiat polityk imigra-
cyjnych, najczesciej catkowicie sprzecznych ze sobg, a ci sposrod cudzoziem-
cow, ktorzy sa nieuczciwi, nagminnie ten fakt wykorzystuja.

2. Ustawa nie okresSla warunkow przyznania i cofania zezwolen na pobyt staty,
ktorych wydawanie uniemozliwia praktycznie wydalenie niepozgdanego cu-
dzoziemca. Jednocze$nie ustawa nie przewiduje instytucji zezwolen na pobyt
czasowy, ktore sg gtownag forma legalizacji poboru w krajach Unii Europej-
skiej.

3. Ustawa nie okresla kryteridw, jakie muszg spetnia¢ cudzoziemcy wjezdzajacy
do Polski, a zwkaszcza kwestii posiadania przez nich Srodkdw na utrzymanie.
Stad bardzo trudne jest kontrolowanie wjazdow do kraju, a co za tym idzie

prowadzenie spojnej polityki migracyjnej.
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4. Mimo nowelizacji ustawy, niewystarczajgce jest ciggte uregulowanie kwestii
wydalenia i pozbawienia wolnosci w celu wydalenia, gtownie rozwigzania
problemu odpowiedzialnoSci za niestuszne zatrzymanie, umieszczenie
w strzezonym osrodku lub aresztowanie w celu wydalenia.

5. Brak uregulowan dotyczacych osob starajacych sie o status uchodzcy, innych
niz wynikajacych z konwencji Genewskiej i Protokotu Nowojorskiego, co
sprawia, ze cudzoziemcy nagminnie naduzywajg procedur azylowych, aby
unikng¢ wydalenia. W 1996 r. ponad 3200 osob ubiegato sie o status uchodzcy
w Polsce, co stanowi wzrost 0 300% w poréwnaniu z rokiem 1997. Znakomita
wiekszo$¢ tych osob weszta w procedure azylowa po zatrzymaniu przez Straz
Graniczng, Policje tub wydaleniu z Niemiec, wjed3nym celu wyjscia
Z aresztu i ponowienia préby przedostania sie na Zachod. Bez wprowadzenia
w\pracowanych w krajach Unii Europejskiej instytucji ,,bezpiecznego kraju
trzeciego” i ,,bezpiecznego kraju pochodzenia” oraz mozliwosci odmowy
wszczecia postepowania w przypadku wniosku oczywiscie bezzasadnego, Pol-
sce grozi paraliz procedur wydalania nielegalnych imigrantow w miare jak co-
raz czesciej beda naduzywane postepowania azylowe.

6. Brak jest podstawy prawnej do prowadzenia rejestrow i ewidencji cudzoziem-
cow, a w szczegoblnosci wykazu cudzoziemcdw niepozgdanych, znanego
w wielu krajach zachodnich iwspdlnego dla panstw Grupy Schengen,
tzw. CIS.

Nowa Ustawa ma na celu likwidacje tych niedomagan i stworzenie podstaw do
prowadzenia przez panstwo spojnej ijednolitej polityki wobec cudzoziemcow, przy
jednoczesnym zabezpieczeniu ich prawnego pobytu w Polsce.

Ustawa z 25 czerwca 1997 roku jest stosowana wobec wszystkich cudzoziemcow,
z wyjatkiem tych, ktérzy sag objeci umowami o ruchu bezwizowym, a takze czionkow
personelu dyplomatycznego i konsularnego (generalna zasada prymatu umow miedzy-
narodowych nad prawem wewnegtrznym). Przyjeta ona definicje cudzoziemca jako
0soby nie posiadajgcej obywatelstwa polskiego, bez wzgledu na to czy jest obywate-
lem innego panstwa czy bezpanstwowcem. Wskazuje ona takze jak postepowaé z 0so-

bami posiadajgcymi dwa lub wiecej obywatelstw.
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Przewiduje, ze cudzoziemiec wjezdzajgcy na terytorium RP powinien posiadac
wazny paszport i wize, ale takze Srodki niezbedne do pokrycia kosztow wjazdu, po-
bytu i wyjazdu. Ma to na celu zwalczanie przyjazdoéw pod pozorem turystycznym.
Kontroli posiadania srodkow i dokumentoéw dokonywataby Straz Graniczna - osobom
nie spetniajgcym tych warunkow odmawia sie wjazdu na teren RP. Szczegdtowe zasa-
dy dokumentowania i wysokosC niezbednych srodkow ptatniczych okreSla rozporza-
dzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji i Ministra Finansow.

Ustawa wprowadza cztery rodzaje wiz: pobytowa na okres do 6 miesiecy, poby-
towg z prawem do pracy na okres maksymalnie do 1roku, tranzytows i repatriacyjna.
Wizy pobytowe bedzie mozna przedtuzac, jednak tgczny okres pobytu nie moze prze-
kroczy¢ 1 roku - aby pozosta¢ dtuzej cudzoziemcy bedg musieti wystepowac o ze-
zwolenie na mieszkanie, na czas okre$lony. Wizy z prawem do pracy beda wydawane
po raz pierwszy tylko w placéwkach dyplomatycznych lub konsularnych miejsca za-
mieszkania cudzoziemca, co ma zapobiec sytuacji, w ktdrej cudzoziemcy wjezdzaja do
kraju jako turysci, po czym zmieniajg charakter swego pobytu i ubiegajg sie 0 pozwo-
lenie na prace. Wizy tranzytowe bedg wydawane na okres 2 dni osobom przejezdzaja-
cym przez terytorium RP i posiadajagcym zezwolenie na wjazd do innego panstwa. Po
uptywie terminu waznosci wizy cudzoziemiec zobowigzany jest opusci¢ terytorium
RP. Jesti tego nie uczyni moze zosta¢ ukarany grzywng i wydalony. Wizy nie beda
wydawane osobom, co do ktdérych istnieje uzasadnione podejrzenie, ze dziatajg prze-
ciw interesom RP, zsgrazajg bezpieczenstwu kraju ijego obywateti lub pragng zmienic
charakter swojego pobytu po wjezdzie do kraju. Z wyzej wymienionych wzgledéw
wydane wizy moca takie zostaC uniewaznione.

Ustawa wprowadza takze rejestracje i kontrole zaproszen. Okresla, kto moze wy-
stawi¢ zaproszenie i co powinno ono zawiera¢. Wprowadza odpowiedzialnos¢ zapra-
szajacego za wszystkie koszty pobytu cudzoziemca, w tym takze zasade pokrywania
kosztéw jego wydalenia. Ustawa wyraznie precyzuje, kiedy moze nastapi¢c odmowa
wpisu do rejestru zaproszen prowadzonego przez Wojewode. Chodzi tu z jednej strony
0 uniemozliwienie zaproszenia osoby, wobec ktorej obowigzuje zakaz wjazdu na te-
rytorium RP, a z drugiej o likwidacje instytucji fikcyjnych zaproszen wydawanych

przez ludzi, ktorzy nie posiadajg srodkow na pokrycie kosztow pobytu cudzoziemca.
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Wazng instytucjg wprowadzang przez projekt sg zezwolenia na zamieszkanie na
czas oznaczony i zezwolenia na osiedlenie sie, wydawane cudzoziemcom zamierzaja-
cym pozosta¢ w Polsce dtuzej niz rok. Zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony
moze byC wydawane na rézny okres czasu i przedtuzane, jednak tgczny okres pobytu
najego podstawie nie moze przekroczy¢ 10 lat. Po co najmniej trzech latach zamiesz-
Kiwania i spetnieniu innych warunkéw cudzoziemiec moze ubiegaC sie o pozwolenie
na osiedlenie sie. Ustawa wprowadza jasne kryteria wydawania i odmawiania zezwo-
len oraz ich cofania.

Ustawa wprowadza takze zasade, ze cudzoziemcy posiadajg te same prawa i obo-
wigzki co obywatele polscy, chyba ze przepisy ustawowe stanowig inaczej. Ma to za-
pobiec nakfadaniu na cudzoziemcow obowigzkdw na innej drodze niz ustawowa.

Waznym postanowieniem jest natozony na cudzoziemca obowigzek: o zgtaszaniu
organom Policji utraty dokumentu paszportowego. Niedopetnienie tego obowigzku
jest wykroczeniem. Okresla sie takze warunki wydania dokumentu podrézy lub tym-
czasowego dokumentu podrozy.

Ustawa po raz pierwszy reguluje postepowanie w sprawach uchodzcéw. Przewi-
duje ona, ze na wzor rozwigzan zachodnich, nie bedg rozpatrywane wnioski 0séb po-
chodzacych ztzw. ,bezpiecznych krajow pochodzenia” lub ,bezpiecznych krajow
trzecich”. Scisle okre$lone sa takze terminy skladania wnioskéw, co ma zapobiec nad-
uzyciom procedur uchodzczych. Oddzielnie okresla sie warunki uzyskania przez cu-
dzoziemca azydu.

Przepisy ustawy SciSle i szczegotowo regulujg problematyke wydalania cudzo-
ziemcow z terytorium kraju, w szczegoélnosci obcigzajac cudzoziemca kosztami jego
wydalenia i wprowadzajac Srodki zabezpieczajace przed uchylaniem sie przed wyda-
leniem, ktoiy™mi sg osrodki strzezone i areszty.

Ustawa przewiduje prowadzenie ewidencji cudzoziemcdéw przede wszystkim cu-
dzoziemcédw niepozadanych, czyli takich, ktéiyxh wjazd i pobyt na teiydorium Rze-
czypospolitej Polskiej, z uwagi na wymienione w ustawie okolicznosci jest niedopusz-
czalny. Ewidencja taka, chociaz istniejgca, nie byla jednak regulowana przepisami

rangi ustawowej.
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Nowa Ustawa reguluje réwniez kwestie odpowiedzialnosci przewoznika za przy-
wiezienie do Polski cudzoziemca, ktéremu nie zezwolono na przekroczenie polskiej
granicy, nakladajac na niego obowigzek badz pokrycia kosztéw, badZ zapewnienia
bezzwlocznego w>gazdu a takze moztiwosC natozenia kary administmcyjnej przez
Wojewode za przewoéz nielegalnych imigrantéw, do kwoty 5 tys. zt za jednego imi-
granta. Umieszczenie tego zapisu w ustawie stato sie niezbedne zracji tego, iz nie
wszystkie kraje ratyfikowaty stosowne, regulujace te kwestie porozumienia.

Mimo, iz postepowanie w sprawach objetych ustawag prowadzi sie na zasadach
okre$lonych w Kodeksie postepowania administracyjnego, to z racji specyfiki poste-
powania (chociazby sprawty o nadanie statusu uchodzcy), wymagajgcego taczenia
ochrony praw 0sob przesladowanych z wymogami bezpieczenstwa panstwa, niezbed-
ne okazato sie wprowadzenie mozliwosci odstgpienia przez organy od uzasadniania
decyzji, o ile wymagajg tego wzgledy obronnos$ci, bezpieczenstwa panstwa lub po-
rzadku publicznego.

Precyzujgc wiasciwosci organow ustawa wprowadza nadzor Ministra Spraw We-
wnetrznych nad sprawami wjazdu, wyjazdu, przejazdu i pobytu cudzoziemcow na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej czynigc zen instancje odwotawczg od wiekszej niz
dotad liczby kategorii decyzji, co powinno zapewni¢ jednolitg polityke panstwa
w sprawach objetych ustawa.

Jako organ odwotawczy od decyzji Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
w sprawach o nadanie lub cofniecie statusu uchodzcy przewidziany jest rowmez cal-
kowicie now}% niezalezny od niego organ - Rada do Spraw Uchodzcow, ktérej czton-
kowie powotywani beda przez Premiera sposrod kandydatéw zaproponowanych przez
Ministra Spraw Zagranicznych i Ministra Sprawiedliwosci. Ze wzgledu na konieczny
okres do przygotowania dziatalnosci tego organu powotane sg od 1 stycznia 1999 r.

Ustawa okresla tryb postepowania w sprawach repatriacji. Przewidujac istniejaca
w art. 12 ustawy o obywatelstwie polskim luke prawng zarowno dotyczaca wiasci-
wych organdéw w sprawie orzekania o wydaniu zezwolenia na repatiiacje, jego formy
(wiza repatriacyjna), jak itrybu postepowania. Sprawa ta byta przedmiotem wielu

orzeczen Sadu Najwyzszego, a takze Trybunatu Konstytucyjnego. Przewiduje ona po-
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nadto deklaracje dla Rady Ministrow do okreslania zasad pomocy organow panstwa
dla repatriantow.

Osoby narodowosci polskiej, ktore przybyty do Polski na tzw. karcie statego po-
b>du (przed podjeciem przez Rzad RP decyzji o rozpoczeciu repatriacji) moga w ra-
mach uproszczonego postepowania naby¢ obywatelstwo polskie w drodze uznania
przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji za obywatela polskiego, .*ykut
ten stosuje sie w stosunku do oséb, ktore przybyly pomiedzy 1992 a 1996 rokiem, tj.
w okresie, kiedy nie funkcjonowata procedura repatriacyjna lub istniafy watpliwosci
co do jej przebiegu, organow wihasciwych do orzekania etc.

Poza niezbednymi zmianami w ustawach o obywatelstwie polskim i o paszportach
ustawa o cudzoziemcach wprowadza dwa istotne przepisy karne. Pierwszy przewiduje
karalnosC prz}“viaszczenia i postugiwania sie cudz\®m dokumentem tozsamosci, co
ziozumiate jest w sytuacji nagminnego zjawiska kradziezy obcych dokumentéw pasz-
poito\\ych i postugiwanie sie nimi zarowno przez ob>"vateli polskich, jak i przez cu-
dzoziemcdw. Drugi przepis przewiduje karalnoS¢ w trybie przepisow o postepowaniu
w sprawach o wykroczenia, za naruszenie zakazow i nakazow wprowadzonych przez
ustawe, co ma stuzy¢ wymuszeniu podporzadkowanie sie cudzoziemcdw postanowie-
niom ustaww.

Na wniosek Podkomisji do rozpatrzenia rzagdowego projektu ustawy o cudzoziem-
cach, penalizacja za przestepstwa graniczne, a w szczegolnosci za zorganizowany
przemyt ludzi znalazta sie w nowym kodeksie karnym (od 1 stycznia 1998 r.).

Oceniajgc ustawe o cudzoziemcach z punktu widzenia zgodnosci z aktami Unii
Europejskiej nalezy zwrdciC uwage na trzy rodzaje aktow i kryteriow stosowanych
w Unii, przy zatozeniu, ze jest to materia, sama w sobie, w 100% jeszcze nie skry stali-
zowana.

Rodzaj I. Akty prawne obowigzujace wewnatrz Unii Europejskiej i dotyczace tyl-
ko panstw cztonkowskich, tj. takie ktore moga by¢ wprowadzone do porzadku we-
wnetiznego Rzeczpospolitej Polskiej dopiero po przyjeciu do Umi - dotyczace oby-
wateli (cudzoziemcow) z UE. Zasadnicze znaczenie w tym zakresie ma zespot bardzo
wielu aktow roznej wagi sktadajgcych sie na teimin-hasto; ,,Swobodaprzeptywu osob

wewnatrz Unii Europejskiej”” zwany niekiedy ,,Swobodnym przephyw”em pracownikOM*
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migrujacych  ktory bedzie dotyczyt wprowadzenia do porzadku prawnego specjalne-
go rodzaju zezwolen na zamieszkanie dla obywateli panstw cztonkowskich UE. Ze-
zwolenie to musi by¢ wydawane na specjalnych zasadach, dla uzyskania ktorego po-
tizebny jest tylko: dokument potwierdzajacy prz>maleznos¢ panstwowsa i jeden z bar-
dzo wielu (rozproszonych w roznych aktach) tytutdbw do osiedlenia sie: praca, po-
przednia wykonywana praca (emeiytura etc.), poszukiwanie pracy, nauka, wykonywa-
nie okreslonych zawodow, podjecie dziatalnoSci gospodarczej w panstwie osiedlenia
sie etc.

Rodzaj Il. Akty okreSlajace relacje Unia Europejska - panstwa zewnetrzne, w tym
L'klad z Schengen wTaz z protokotem wykonawczym (po Szczycie w Amsterdamie
traktowany jako jeden z warunkow rozpoczecia negocjacji o cztonkostwie). Wyraznie
widoczna jest tendencja do uszczelniania gianic, hannonizacja polityki wizowej (pan-
stwa wysokiego ryzyka imigracyjnego) etc. Ustawa, w tym zakresie, znacznie nas
zbliza do standardow Wspohioty wprowadzajac sprawdzone instmmenty™ walki z nie-
legalna imigracja takie, jak:

» ewidencja cudzoziemcOw” niepozadanych;

odpowiedzialnos$¢ przewoznika za przewdéz nielegalnych imigrantow;
 skuteczniejsze mechanizmy w>"datama nielegalnych imigiantow;

o instrumenty prawne do efektywnego (krotszego) prowadzenia procedur

uchodzczych;
» powszechny obowigzek posiadania przez cudzoziemca Srodkéw finansowych,
na pobyt imozliwos¢ skutecznej walki w fikcyjnymi  zaproszeniami
I voucherami;

e mozliwo$¢ wprow™adzenia nowych, wysokobezpiecznych dokumentow, w t>m
,wizy naklejkowej” zgodnej ze standardem Schengen.

Zasadniczy problem polega na wdrozeniu w zycie ustawy i podjeciu dziatan or-
ganizacyjnych, np. przygotowan do przyjecia funkcji granicy wschodniej; jako przy-
sztej granicy zewnetrznej Unii Europejskiej (Schengen).

Rodzaj Ill. Standardy dotyczgce postepowania uchodzczego iazylowego (zgod-
nie ze stanowiskiem Prezydencji Holenderskiej). Minimalne gwarancje proceduralne

w sprawie azylu, moim zdaniem, sg w petni spetnione zwiaszcza po utworzeniu od
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1999 roku organu odwotawczego od decyzji Ministra Spraw Wewnetrznych
I Administiacji.

W kwestii ochrony temporalnej w przypadku czasowego naptywu uchodZcow
ustawa nie przewiduje instytucji statusu tymczasowego uchodzcy, ale daje mozliwos¢
legalizacji pobytu poprzez wykorzystanie instytucji zezwolen na zamieszkanie na czas
okieslony (do 2 lat).

Woprowadza definicje uchodzcy i wniosku bezzasadnego, ktére moga byC wska-
zéwkami inteipretacyjnymi dla organow podejmujacych rozstrzygniecia w sprawcach
azylowych (MSWiA).

Konwencja Dublmska weszta w zycie 1 wrzesnia 1999 roku i jest zamknieta wy-
tacznie dla panstw Unii. W pierwszej potowie 1998 roku odbyta sie w Warszawie
ewentualnej konwencji rownolegtej pomiedzy Wspdlnotg a panstwami stowarzyszo-
nymi takze jej skutkow™ i ewentualnego zakiesu pomocy w tej kwestii Unii dla panstw

stowarzyszonych.

3. GENEZA POROZUMIEN 0 READMISJI ZAWARTYCH
PRZEZ POLSKE

Zaraz po zjednoczeniu Niemiec w Polsce wystgpito zjawisko tranzytowej niele-
gabiej migiacji, gtownie przez gmnice zachodnig i morska. Zjawisko to szybko na-
brato masowego charakteru. Migranci pochodzili gtownie z Rumunii, Butgarii oraz
niektoiych panstw Azji i Afryki. Do Polski przybywali oni zazwyczaj legalnie, aby
z terytorium naszego kraju nielegalnie przedosta¢ sie do Niemiec i krajow skandynaw-
skich a na nmiejsza skale réwniez do Kanady i USA drogg lotnicza.

Po zjednoczeniu Niemiec Republika Federalna uznata jednostronnie, ze niektore
umowy zawarte przez bytg Niemiecka Republike Demokiatyczng przestaty mieC moc
prawng Za takg umowe uznata miedzy innymi umowe graniczng z 28.10.1969 r. za-

warta pomiedzy Polskg a NRD, co przy narastajgcym zjawisku nielegalnej migracji
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grozito destabilizacjg sytuacji na granicy. Polskie MSZ stato na stanowisku, ze do
czasu podpisania nowych uméw, dawne sg dalej obowiagzujace.

Wojska Ochrony Pogranicza nadal stosowaty dotychczasowe zasady co do czasu
I miejsca przekazywania sprawcow nielegalnych przekroczen.

W tym samym czasie na zachodzie Europy zaczeto narastaC poczucie zagrozenia
tzw. ,,wielkg falg migracyjna ze Wschodu”, czyli z terendw ZSRR, gdzie zachodzity
wyrazne procesy dezintegracyjne.

Prawdopodobnie to poczucie zagrozenia oraz koniecznos¢ prawnego uregulowania
readmisji na granicy polsko-niemieckiej stato sie poczatkiem i podstawg do rozpocze-
cia negocjacji pomiedzy Polskg a panstwami tzw. Grupy z Schengen™ w sprawie za-
warcia porozumienia 0 przyjmowaniu osob. Porozumienie to zostato nazwane poro-
zumieniem o readmisji.

Gtownym panstwem zainteresowanym ze strony ,,Schengen” do rozpoczecia ne-
gocjacji byty Niemcy, gdyz to one stanowity wschodnig granice wspomnianej grupy.

Podpisanie takiego porozumienia byto warunkiem zniesienia wiz dla obywateli
polskich chcacych wyjechac do panstw nalezgcych do ww. grupy.

Jedynie Czechostowacji i Wegrom przed zniesieniem wiz nie postawiono warun-
kow zawarcia porozumienia o readmisji.

W dniu 29 marca 1991 roku zostato zawarte z Polska porozumienie o readmisji.
Przewidywane zjawisko wielkiej fali migracyjnej ze Wschodu nie nastgpito i to
w duzej mierze dzieki reformie ekonomicznej w Polsce i urealnieniu kursu ztotowki
w stosunku do koszyka pieciu walut zachodnich.

Reforma ta wptyneta na spadek liczby Polakow wyjezdzajgcych na Zachod w celu
prowadzenia handlu i podejmowania pracy bez zezwolenia.

Aby usuna¢ rozbieznosci interpretacyjnych w dniu 11 grudnia1991 roku w Gorlitz
zostato podpisane miedzy Polskg a Niemcami uzgodnienie o technicznej realizacji po-
rozumienia o readmisji. Uregulowano tam zasady przyjmowania obywateli panstw -

stron i panstw trzecich.

% szerzej: Ukkad z Schengen i Porozumienie Wykonawcze dla Uktadu, wyd. cyt., Warszawa
1998.
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3.1. PRZYJMOWANIE OBYWATELI PANSTW-STRON

Zgodnie z art. 1porozumienia - kazda z umawiajgcych sie stron przyjmuje na swoje
terytorium, na wniosek innej umawiajgcej sie strony bez zbednych formalnosci kazda
osobe, ktdra nie spetnia lub przestata spetnia¢ warunki do wjazdu tub pobytu pod warun-
kiem, ze osoba ta posiada obywatelstwo strony wezwane;j.

Strona wnioskujgca ma obowigzek przyja¢ z powrotem te osobe, jezeli okaze sie,
ze nie posiadata ona obywatelstwa strony wezwanej .

Zgodnie z protokotem z Gorlitz udowodnienie tub uwiarygodnienie obywatelstwa
mozna stwierdzi¢ przy pomocy dokumentow i dowodow postepowania administracyj-
nego. Wymaganymi dokumentami sg;

* paszporty,

* dowody osobiste,

o ksigzeczki wojskowe,

» tymczasowe zaSwiadczenia o tozsamosci i informacje urzedowe o jedno-

znacznej wymowie.

Obywatelstwo moze byC réwniez uwiarygodnione przez takie dokumenty, jak:

o akty urodzenia,

e prawajazdy,

» legitymacje roznego typu,

* dowody ubezpieczen.

3.2. PRZYJMOWANIE OBYWATELI PANSTW TRZECICH

Zgodnie z art. 2 umawiajaca sie strona, przez ktorej granice zewnetrzng wjechata
osoba, ktora na terytorium strony wnioskujacej nie spetnita tub przestata spetnia¢ wa-
runki wymagane dla wjazdu lub pobytu, przyjmie na wniosek tej strony te osobe na
swoje terytorium bez zbednych formalnosci.

Zobowigzanie do przyjecia z powrotem 0s6b przekraczajacych granice bez ze-

zwolenia nie dotyczy osob, ktore wjezdzajac na terytorium panstwa - strony wniosku-
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jacej posiadaty wazng wize lub wazne prawo pobytu. Jezeli osoba taka posiada wazng
wize lub wazne prawo pobytu w kraju strony wezwanej, to strona ta ma obowigzek
przyjac takg osobe bez zbednych formalnosci.

Za prawo pobytu uwaza sie kazde zezwolenie, ktdre uprawnia do pobytu na teryto-
rium danej strony, obojetnie jakiego jest ono rodzaju. Nie uwaza sie za takowe ograni-
czone czasowo zezwolenie na pobyt na terytorium panstwa jednej ze stron udzielone-
go ze wzgledu na rozpatrywanie azylu lub wniosku o zezwolenie na pobyt.

Zgodnie z ww. protokotem przybycie przez granice zewnetrzng udowadnia sie
przez;

o stemple wjazdowe zamieszczone w dokumentach,

» bilety kolejowe, lotnicze, z ktorych wynika trasa podrozy,

e zeznania 0sob np. funkcjonariuszy urzedow granicznych, mogacych potwier-

dzi¢ wjazd przez granice zewnetrzna,

» dokumenty, rachunki itp.

33. TERMINY

Zgodnie z art.3 umawiajgca sie strona, do ktorej skierowano wniosek o przyjecie
osoby przebywajacej bez zezwolenia winna odpowiedzie¢ na ten wniosek najpozniej
w ciggu 8 dni.

Osobe przebywajaca bez zezwolenia nalezy przyja¢ najpdzniej w ciggu jednego
miesigca od przyjecia wniosku. Okres ten moze by¢ przedtuzony na wniosek strony
whnioskujacej.

Szybko przekonano sie, ze porozumienie to nie poprawito sytuacji Niemiec
w walce z nielegalng migracjg na tyle, na ile sie one spodziewaty. Wprawdzie Niemcy
uzyskaty podstawe faktyczng i prawng do wydalania nielegalnych migrantéw do Pol-
ski, ale nie mogli z tego korzystaC¢ wzgledem tych, ktorzy po nielegalnym przekrocze-
niu granicy niemieckiej ztozyli wniosek o przyznanie statusu uchodzcy.

Liczba oséb starajgcych sie o status uchodzcy w Niemczech rosta w bardzo szyb-
kim tempie, czego nie przewidzieli nasi zachodni sasiedzi. W 1992 roku liczba ta

osiggneta ponad 430 000 osab.
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Osoby te mogty by¢ odestane do panstw, z ktorych przybyty dopiero po wydaniu
prawomocnej decyzji odmownej. Przy bardzo liberalnych przepisach niemieckich
w kwestii nadania statusu uchodzcy i mozliwosciach odwotawczych od tych decyzji,
procedura ta przeciggata sie nawet do kilku lat (tylko 2,5% przypadkow wydawane
byly decyzje pozytywne). Wytworzona sytuacja oraz nasilajgce sie pogromy cudzo-
ziemcOw w Niemczech staty sie czynnikiem zapoczgtkowujagcym zmiane niemieckie-
go prawa azylowego. Jednak warunkiem tych zmian byta zgoda panstw sasiedzkich,
bedacych krajami nugracji tranzytowych, na zaakceptowanie koncepcji ,,bezpiecznego
kraju pochodzenia” i ,,bezpiecznego kraju trzeciego”.

Wyzej wymienione pojecia oznaczaja, ze kraj bezpieczny, z ktdrego lub przez kto-
ry azylant przybyt na terytorium Niemiec nielegalnie zgodzi sie, jako sygnatariusz
Konwencji Genewskiej, do przyjecia na swoje terytorium osobe poszukujacg azylu po
odrzuceniu przez Niemcy jej wniosku o azyl i w razie ztozenia przez nig wniosku
0 azyl przyjnue ja w swoja procedure azylowa, badz tez przekaze do mnego kraju bez-
piecznego, z ktérego przybyia.

W takich to warunkach Niemcy zaproponowaty Polsce, a takze Czechom i Austrii,
podjecie rozmow w sprawie zawarcia nowego porozumienia o readmisji. Zgoda Polski
na zawarcie takiego porozumienia wynikata z szeregu przestanek politycznych, spo-
tecznych i ekonomicznych. Najwazniejszg z nich byt tzw. ,,podziat obcigzen” wyni-
kajacy z niekontrolowanej migracji i che¢ uwolnienia sie od roli kraju buforowego
1tranzytowego. Porozumienie to zostato podpisane w Bonn w dniu 7.05.1993 r., a we-
szto w zycie 1.07.1993 r., w tym samym dniu, w ktorym zaczeto obowigzywac
w Niemczech nowe prawo azylowe.

Podpisanie z Niemcami umowy o readmisji stworzyto przed Polska koniecznosc¢
rozpoczecia negocjacji z innynn krajami graniczacymi z Polska, z ktérych lub przez
ktore przybywali do nas nielegalni migranci. Brak porozumien readmisyjnych mogt
spowodowac, ze wydaleni do Polski migranci pozostaliby tutaj ze wzgledu na brak
prawnych mozliwosci ich odestania do kraju pochodzenia lub poprzedniego kraju
tranzytowego.

Polska, jak wynika z dotychczasowych doswiadczen, nie stanowi kraju docelowe-

go dla osob ubiegajacych sie o azyl lub opuszczajacych swoje kraje z przyczyn eko-
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nomicznych. Sytuacja ta moze jednak ulec zmianie wraz z poprawg sytuacji ekono-
micznej w Polsce, jak rowniez w zwigzku z wydarzeniami miedzynarodowymi oraz
zmianami prawa azylowego w krajach Europy Zachodniej.

Jedng z form obrony przed naptywem nielegalnych migrantéw jest zawieranie po-
rozumien o readmisji. W latach 1991-1994 Polska zawarta, oprocz porozumienia

z Niemcami, szereg umoOw i porozumien o readmisji, w tym z:

panstwami Grupy Schengen -28.03.1991 r;
Austrig -02.08.1991 r.;
Czachami - 10.05.1993 r,;
Ukraing -24.05.1994 r.;
Stowacja -08.07.1993 r,;
Rumunig -24.07.1993 r,;
Butgarig -25.08.1993 r,;
Chorwacja -08.11.1994 r,;
Motdawig - 15.11.1994 r;
Grecjg -21.11.1994 r,;
Wegrami -25.11.1994 r.
Klauzule o readmisji zamieszczono ponadto w umowach o ruchu bezwizowym
miedzy Polska a
e Szwajcarig -02.09.1991r.;
o Litwg “07.05.1993r.;
» Estonia -25.02.1994r.

34 POROZUMIENIE POLSKO-NIEMIECKIE Z 7 MAJA 1993
ROKU

14 czerwcal985 roku w Schengen panstwa: Belgia, Holandia, Luksemburg, Fran-
cja i Niemcy (a w terminie pozniejszym takze Wiochy, Hiszpania, Portugalia i Grecja)
podpisaty porozumienie w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych gra-
nicach. Zgodnie z tym porozumieniem granicg zewnetrzng jest pierwsza przekroczona

granica panstwa nie bedaca granicg wewnetrzng miedzy ww. panstwami.
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Polska jako pierwsza podpisata porozumienie z panstwami Grupy Schengen
w sprawie przyjmowania 0s0b przebywajacych bez zezwolenia. Podpisujac porozu-
mienie w dniu 29 marca 1991 roku przyjeta na siebie obowigzki readmisyjne bez zad-
nych ograniczen czasowych wobec cudzoziemcow, ktérzy przez polsko-niemiecka
granice przedostali sie nielegalnie do Niemiec.

Zmieniajgca sie sytuacja polityczna na Swiecie a przede wszystkim w Europie,
byta powodem duzego nasilenia sie ruchow migracyjnych, co z kolei pociggneto za
sobg zmiany w przepisach dotyczacych migracji (w tym prawa azylowego) w pan-
stwach Europy Zachodniegj.

W wyniku negocjacji w dniu 7 maja 1993 roku zostato podpisane miedzy Polska
a Niemcami porozumienie o wspotpracy w zakresie zwalczania skutkow wynikajgcych
z ruchow migracyjnych. Porozumienie to stanowi pewng modyfikacje porozumienia
z panstwami Grupy z Schengen. Na jego mocy ulegta zmianie generalna zasada odsy-
tania cudzoziemcow sprawcow nielegalnego przekroczenia granicy.

Po przemianach politycznych w 1989 roku Polska zostata uznana za ,,kraj bez-
pieczny”, w zwigzku z czym po wejsciu w zycie z dniem 1 lipca 1993 roku cytowane-
go wyzej porozumienia, do Polski odsytani bedag obywatele panstw trzecich, ktorzy
przybyli nielegalnie do Niemiec z RP i ich wniosek azylowy zostanie odrzucony .

Zgodnie z porozumieniem do Polski nie beda odsytane osoby, ktore znalazty sie
na terytorium Niemiec i ztozyty wniosek o azyl przed wejSciem w zycie nowego pra-
wa azylowego, tj. przed 1lipcal1993 roku. Nie bedg takze odsytane osoby, ktdére mimo
ze nie spetniajg warunkéw do wjazdu, ale za wiedzg wladz przebywajg juz w Niem-
czech dtuzej niz 6 miesiecy. Dotyczy to osob, ktore nielegalnie wjechaty do RFN,
a takze osob, ktore wjechaty legalnie, lecz utracity prawo pobytu.

W porozumieniu przewidziano rowniez, ze strony bedg sie wzajemnie informowac
0 wszystkich zdarzeniach mogacych mieC wptyw na gwattowny wzrost liczby uchodz-
cow lub nielegalnych migrantow. Jezeli te nadzwyczajne wydarzenia doprowadzg do
gwattownego naptywu do Polski azylantow rzad niemiecki zezwoli na wjazd na swoje
terytorium okre$lonych grup tych osob. Jest to dziatame w ramach tzw. podziatu ob-

cigzen.
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Wraz z porozumieniem zostat podpisany protokét wykonawczy, ktory gtownie
dotyczy pomocy finansowej udzietonej Potsce przez strong niemiecka. Zgodnie z tym
protokotem Potska otrzyma do potowy 1994 roku 120 min marek, ktore zostang prze-
kazane na:

* rozbudowe technicznego systemu zabezpieczenia granicy;

» pokrycie obcigzen ponoszonych przez Polske w zwigzku z odsytaniem cudzo-

ziemcow z Niemiec;

e tworzenie infrastruktury az}dowo-uchodzczej;

» tworzenie ewidencji danych dotyczacych cudzoziemcow;

» ksztatcenie 0sob zajmujacych sie postepowaniem azytowym.

W porozumieniu przewidziano rowmez utworzenie statej komisji sktadajgcej sie
z tizech przedstawionych stron. Komisja ma obradowac co najmniej raz w roku. Zada-
niem komisji jest ocena realizacji porozunuenia oraz w razie potrzeby przygotowanie

propozycji w zakresie jego stosowania i interpretaciji.

4. POLSKI SYSTEM PRAWNY WOBEC PROBLEMU
NIELEGALNYCH MIGRANTOW

Do czasu przemian pohtycznych, w wyniku ktérych wyodrebnity sie nowe pan-
stwa w Europie, tylko w umowie pomiedzy PRL a ZSRR z 15 lutego 1961 roku szcze-
gotowo zostat sformutowany aspekt dotyczacy zawracania 0séb. Zgodnie z dyspozy-
cjami art. 42 tejze umowy osoby, ktore przez przejscie graniczne opuscity terytorium
jednej z umawiajacych sie stron bez odpowiednich dokumentdéw, w przypadku na-
tychmiastowego powrotu powinny byC przyjete przez te strone, z ktdrej przybyty.
Uregulowanie to byto bardzo istotne, gdyz rosyjskie linie lotnicze ,,AEROFLOT” nie
byly cztonkiem IATA, a wiec byta to jedyna podstawa prawna do zawracania pasaze-

row bez wiasciwych dokumentow.
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w dniu 13 grudnia 1979 roku miedzy PRL a ZSRR zostata podpisana umowa
0 wzajemnych podrézach bezwizowych obywateli obu umawiajacych sie panstw™\.
Zgodnie z art. 20 umowy jej postanowienia nie naruszajg prawa kazdej ze stron do
odmowy wjazdu lub skrocenia pobytu obywatelowi drugiej strony przebywajgcemu
czasowo na jej terytorium. Omdwione uregulowania w dalszym ciggu pozostaja aktu-
alne w odniesieniu do panstw powstatych po rozpadzie ZSRR, z wyjatkiem Litwy,
totwy, Estonii, Ukrainy i Motdawii, z ktorymi zawarto oddzielne umowy zmieniajace
niektore z omawianych instytucji. Z panstw sasiadujgcych z Polskg jedynie z Rosja
1Biatorusig nie zostata podpisana umowa o readmisji.

Podstawe prawng zawracania cudzoziemcow stanowi art. 13 Ustawy o cudzo-
ziemcach z 25 czerwca 1997 roku, natomiast wydalaniu cudzoziemcow poswiecony
jest rozdziat VII tejze ustawy. W art. 13 zawarte zostaty warunki, jakie muszg spetniac
cudzoziemcy, aby mogli wjechac na terytorium Polski, a ktorych niespetnienie powo-
duje wydanie decyzji o odmowie wjazdu takiemu cudzoziemcowi. Decyzje taka po-
dejmuje Straz Graniczna w czasie realizacji natozonych na nig zadan.

Rozdziat VII ustawy dotyczy wydalania cudzoziemcow, ktdrzy przebywajac na te-
rytorium Polski naruszyli przepisy powszechnie obowigzujacego prawa. Decyzje
0 wydaleniu cudzoziemca wydaje wtasciwy pod wzgledem zamieszkania, badz miej-
sca popetnienia wykroczenia wojewoda na wniosek wiasciwego komendanta Policji

lub Strazy Granicznej .

4.1. ZAWRACANIE I WYDALANIE OSOB POZA GRANICE
KRAJU

Jednym z podstawowych kierunkow polityki migracyjnej Polski w latach dzie-
wiecdziesigtych byto ijest nadat przeciwdziatanie nielegalnej migracji i naptywowi do
Potski grup niepozadanych cudzoziemcow. Stuzyly temu dziatania zmierzajace do
ochrony granic zewnetrznych panstwa oraz kontroli ruchu granicznego. W sensie

prawnym cudzoziemiec, ktory przebywa nielegalnie na terytorium Polski, to osoba nie

% Dz.U. Nr 13 z 1980, poz. 41 i 42.
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posiadajgca wymaganego zezwolenia lub ktora nie dopetnita innych obowigzkow
prawnych zwigzanych z unormowaniem swego pobytu w Potsce, jak np. brak wizy,
przedtuzenie okresu pobytu itd. Naruszenie przez cudzoziemca w ogole porzadku
prawnego nie wptywa na kwalifikacje legalnosci jego przebywania w naszym kraju.

W latach 1990-1997 zatrzymano w Polsce tgcznie okoto 120 tys. nielegalnych
imigrantow. W 1996 r. na wszystkich polskich granicach Straz Graniczna zatrzymata
ponad 5 tys. 0sob podczas prob nielegatnego ich przekraczania (15 535 oséb, co sta-
nowito spadek o 0,4% w stosunku do 1995 r.), w tym 10 942 cudzoziemcOw (stano-
wito to spadek o 6,2% w stosunku do 1995 r.) oraz 4593 obywateli RP (stanowito to
wzrost 0 17% w stosunku do 1995 r.). To ostatnie zjawisko polega, wedtug Strazy
Granicznej, na zwiekszonej liczbie zatrzyman polskich turystow (w wiekszosci mto-
dych ludzi) przekraczajacych potudniows granice Polski z Czechami i Stowacja, poza
wyznaczonymi punktami przekroczen granicy. W pierwszym pétroczu 1997 r. Straz
Graniczna zatrzymata 4212 0s6éb, w tym 2375 cudzoziemcdw i 1837 obywateli RP (co
stanowito w stosunku do pierwszego pétrocza 1996 r. wzrost o 7%). Do najczestszych
motywow nielegalnych przekroczen granicy nalezata che¢ uzyskania statusu uchodz-
cy, proba przedostania sie do jednego z krajow Europy Zachodniej, praca zarobkowa
oraz turystyka.

W fatach 1990-1993 wsrdd zatrzymanych stosunkowo najwiecej byto obywateli
Rumunii. Bulgarii, Ukrainy i Rosji. Od 1993 r. zwiekszyta sie natomiast liczba oby-
wateli Ukrainy i Armenii, a obecnie wsréd zatrzymanych zaczynajg dominowac oby-
watele Afganistanu, Sri Lanki, Indii, Algierii, Iraku, Motdawii i innych. Zwiekszajaca
sie liczba nielegalnych migrantow przybywajgcych do naszego kraju z panstw Trze-
ciego Swiata, gtownie z Azji i Afryki, jest nowym zjawiskiem migracyjnym. Wymka
ono z potozenia geograficznego Polski, ktdra lezy na skrzyzowaniu gtownych szlakow
migracyjnych w Europie i stanowi dobrg trase tranzytowa na Zachdd, oraz coraz lepiej
zorganizowanego nielegalnego ,,przemystu migracyjnego”.

Chociaz liczba zatrzymanych nielegalnych cudzoziemcOw na naszych granicach
nie jest znaczgca w poréwnaniu z tym, co wystepuje w Europie Zachodniej, to wszy-
scy zatrzymani nielegalni migranci sg coraz lepiej przygotowam, zorganizowani

I zdeterminowani dla osiggniecia swoich celéw. Zwiekszajaca sie liczba nielegalnych
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migrantéw stanowi powazny problem dla Strazy Granicznej, Policji oraz wtadz lokal-
nych. Gtownym problemem sg jednak mate mozliwosci deportacji takich osob (brak
ambasad niektorych panstw w Polsce, niemozno$¢ ustalenia tozsamosci zatrzymanych
0sob z powodu braku dokumentéw, wysokie koszty deportacji). Wielu zatrzymanych
nielegalnych imigrantow prosito zazwyczaj o przyznanie statusu uchodzcy. Wiekszosc¢
z nich to osoby zatrzymane na granicy zachodmej i wschodmej oraz na terenie catego
kraju lub przekazane w ramach readmisji z Niemiec do Polski (70% wnioskoéw w 1996
roku).

Z punktu widzenia przeciwdziatania zjawisku nietegatnej nugracji najwieksze
znaczenie majg instytucje ,,wydalenia”, ,,deportacji” i ,zatrzymania”. Instytucja ,,wy-
dalenia” jest forma pozbycia sie niepozadanego cudzoziemca z terytorium Polski, kto-
ra polega na nakazaniu cudzoziemcowi opuszczenia terytorium Polski. Strong
w sprawie i adresatem decyzji o wydaleniu moze by¢ kazdy cudzoziemiec, a wiec za-
rowno przebywajacy w Polsce czasowo, jak tez majacy w Polsce pobyt staty (legity-
mujacy sie kartg statego pobytu). Zgodnie z art. 15 ustawy z 1963 r. wydalenie mogto
mieC miejsce, jezeti zachodzity okoticznosci takie same jak te, ktdre uzasadniaty od-
mowe lub uniewaznienie wizy czy odmowe wjazdu . Decyzja o wydaleniu cudzo-
ziemca nalezata do kompetencji wojewody wiasciwego ze wzgledu na miejsce pobytu
cudzoziemca.

Z kolei instytucja ,,deportacji” to odstawienie cudzoziemca do granicy w sytuacji,
gdy nie wykonuje on orzeczonego w decyzji o wydaleiuu obowigzku opuszczenia te-
rytorium Polski w oznaczonym termiiue. Deportacja polega na odtransportowaniu go
przez funkcjonariuszy Policji do granic panstwa. Wydaleniu i deportacji cudzoziemca
stuzy z kolei instytucja ,,zatrzymanie cudzoziemca”. Ma ono charakter prewencyjny

I jest wstepnym krokiem zmierzajagcym do jego deportacji lub wydalenia.

W mysl art. 15 ust. | ustawy z 1963 r. byty to nastepujace okolicznosci: dziatanie przez cudzo-
ziemca na szkode interesow Rzeczypospolitej Polskiej; skazanie cudzoziemca w Polsce lub poza jej
granicami za zbrodnie lub wystepek; naruszenie przez cudzoziemca przepisOw ustawy o cudzo-
ziemcach lub przepiséw wydanych na jej podstawie albo przepiséw o ochronie granic panstwowych
badZ przepiséw celnych lub dewizowych; zaistnienie innych niz wymienione okolicznos$ci, wskazuja-
cych, ze pobyt cudzoziemca na terytorium Polski jest niepozadany ze wzgledu na interes publiczny.
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w 1991 r. duze kontrowersje wzbudzita proba nowelizacji ustawy z 1963 r., doty-
czagca trybu deportacji cudzoziemcéow, ktora nie przewidywata mozliwosci odwotania
sie cudzoziemca od orzeczonej decyzji. Nowelizacja ta zostata zaskarzona w 1992 r.
do Trybunatu Konstytucyjnego przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ktorego zda-
niem naruszato to postanowienia Konstytucji i ratyfikowanych przez Polske doku-
mentéw praw cztowieka, gwarantujgcych kontrole sgdowg w sferze ograniczenia wol-
nosci. Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z pazdziernika 1992 r. potwierdzit te za-
rzuty, a Sejm przyjat w 1994 r. to orzeczenie. W tej sytuacji stan prawny pozostat nie
uregulowany, co praktycznie uniemozliwito wykonanie decyzji o wydaleniu cudzo-
ziemca z terytorium Polski w sytuacji, gdy nie podporzadkowat sie on jej dobrowol-

me68

Rozwigzanie przyniosta kolejna nowelizacja ustawy w 1995 r., ktéra uwzgledniata
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego (art. 15-18). Przyjmowata ona zasade, w mysl
ktdrej Srodki zapobiegawcze wobec cudzoziemcdw uchylajgcych sie od opuszczenia
Polski stosuje prokurator, ajego postanowienia moga by¢ zaskarzane do sgdu wiasci-
wego ze wzgledu na miejsce pobytu (zatrzymania) cudzoziemca. Wobec postanowie-
nia sadu nie przystugiwato mu odwotanie.

Nowa Ustawa o cudzoziemcach rozszerza katalog przyczyn wydalen cudzoziem-
cow z Polski (art. 52 ust. 1), ktére obejmujg obok wspominanych juz wczesniej oko-
licznos$ci wymienionych w art. 13 ust. 1 (dotyczacego okolicznosci odmowy wizy, jej
uniewaznienia lub odmowy wjazdu do Polski) takze:

e przebywanie na terytorium Polski bez wymaganego zezwolenia (w tym réwniez
utraty waznosci wizy czy zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony);

e ujawnienie, ze cudzoziemiec nie posiada srodkdéw na utrzymanie w trakcie pobytu
w Polsce;

* podjecie przez cudzoziemca zatrudnienia lub dziatalnosci bez wiasciwego zezwo-

lenia.

Trudno jest okresli¢ liczbe cudzoziemcow, ktdrzy mimo otrzymania nakazu nie wyjechali
z Polski. Np. w 1993 r. wobec 16 tys. cudzoziemcdw wydano decyzje o wydaleniu z Polski. Straz
Graniczna odprowadzita do granicy 5,7 tys. oséb, a o pozostatej liczbie obcokrajowcéw brak jest in-
formacji.
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Ustawa zakazuje wydalania cudzoziemca do panstwa, w ktorym mogtby by¢ prze-
Sladowany lub poddany torturom (zasada non-refoulment, art. 53).

Nowa ustawa przewiduje pobieranie od wydalanego cudzoziemca odciskow linii
papilarnych i sporzadzenie fotografii (art. 56), co ma uniemozliwi¢ jego powtorny
wjazd do Polski pod zmienionymi danymi. Cudzoziemca, wobec ktdrego zachodza
okoliczno$ci uzasadniajace jego wydalenie, mozna zatrzymac na 48 godzin (art. 58).

Ustawa przewiduje wobec cudzoziemcow uchylajacych sie od wykonania decyzji
0 wydaleniu umieszczenie w stizezonym osrodku lub areszcie w celu wydalenia
(art. 59). Cudzoziemca nie umieszcza sie w tych osrodkach, jezeli moze to spowodo-
wac zagrozenie dlajego zycia lub powazne skutki dla jego rodziny (art. 60).

Nowa ustawa przewiduje (art. 62), ze koszty wydalenia (przejazdu, konwojowania
ladministracyjne) cudzoziemca ponosi sam cudzoziemiec, ale zaktada sie tez dwa od-
stepstwa: po pierwsze, jezeli wydalenie nastepuje w zwigzku z podjeciem przez cu-
dzoziemca zatrudnienia bez wymaganego zezwolenia, koszty jego wydalenia ponosi
zatrudniajacy; po drugie, jezeli cudzoziemiec przebywa w Polsce na zaproszenie,
koszty jego wydalenia ponosi zapraszajacy, ktory sie do tego zobowigzuje, podpisujac
zaproszenie. Jezeli kosztow wydalenia nie mozna SciaggnaC, pokrywa je Skarb Panstwa
(art. 63). Ustawa, po raz pierwszy w prawie polskim, przewiduje prowadzenie ewiden-
cji cudzoziemcow (art. 64-67), wtym wykazu cudzoziemcow niepozadanych (czyli
cudzoziemcdw spetniajgcych postanowienia art. 13 ust. 1Y\ oraz naktada na przewoz-
nika, ktéry przywiozt do Polski cudzoziemca, nie majacego zezwolenia na przekro-
czenie granicy RP, obowigzek zapewnienia mu na wiasny koszt bezzwiocznego wy-
jazdu (art. 68"\

Zgodnie z art. 65, dane z wykazu ewidencji cudzoziemcdéw niepozadanych, zawierajgce dane
osobowe cudzoziemca oraz przyczyne wpisu, mogg by¢ udostepniane tylko komendantowi gtownemu
Policji, szefowi Urzedu Ochrony Panstwa, szefowi Wojskowych Stuzb Informacyjnych, sadom
i prokuratorom prowadzgcym postepowanie przygotowawcze w sprawach przestepstw $ciganych
z oskarzenia publicznego oraz Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu. Dane osobowe moga byc¢
przekazywane wojewodom oraz kierownikom polskich przedstawicielstw dyplomatycznych lub urze-
doéw konsularnych. Danych tych nie wolno udostepniaé dla celow statystycmych.

Niezaleznie od tego mozna orzec wobec tego przewoznika kare administracyjng w wysokosci
5 tys. zt za kazdg przywieziona osobe (art. 68 ust. 6).
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w 1995 r. wojewodowie wydali 3199 decyzji o wydaleniu, z czego wykonano
1029, w 1996 r. - 5087 (wykonano 3167), a w 1997 r. 5707 decyzji (wykonano
3794)™\ Pierwszy strzezony osrodek dla cudzoziemcdw oczekujgcych na wydalenie
(tzw. areszt deportacyjny) zostat otwarty w lipcu 1996 r. w Lesznowoli (pod Grdjcem
w woj. radomskim). Zostaty takze podjete starania o uzyskanie funduszy ze Srodkdéw
PHARE na budowe dwoch duzych aresztow deportacyjnych: w Klodzku (na
250 miejsc) i w Krosnie Odrzanskim (150 miejsc) oraz powiekszenie aresztu w Szcze-
cinie. Obecnie istniejg 23 niewielkie areszty dla cudzoziemcow, w tym 19 policyjnych
(moze w nich przebywac 371 0sob).

Zatrzymania i warunki pobytu w aresztach deportacyjnych byty w latach 1996-
-1997 przedmiotem zainteresowan Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Amnesty In-
ternational. Stwierdzity one naduzywanie tych aresztdw wobec cudzoziemcow, ich
nieprzystosowanie do diugotrwatego pobytu w nich cudzoziemcéw (probtemy z wy-
zywieniem, ktdére nie uwzglednia roznic kulturowych, mate mozliwosci spetniania
praktyk religijnych i komunikowania sie ze Swiatem zewnetrznym) oraz nie dosc¢ zin-
dywidualizowang procedure rozpatrywania wnioskdw o przyznanie statusu uchodzcy.
Zdaniem obu instytucji szczegoélnie trudna byta sytuacja zatrzymanych matoletnich
cudzoziemcow (dzieci), bez opiekundéw lub rodzicow. Z badan Prokuratury Krajowej
I Prokuratury Apelacyjnej w Poznaniu wynika, ze nie stworzono dotad w Polsce wy-
starczajacej liczby miejsc, zarébwno w strzezonych osrodkach, jak i aresztach deporta-
cyjnych pozwalajgcych na prawidtowe stosowanie aresztu w cetu wydalenia.

Duzy wptyw na rozwigzanie probtemu nielegainego przekraczania granic miaty
takze, zawarte przez Polske, dwustronne umowy o readmisji . W marcu 1991 r. Pol-
ska podpisata z krajami Grupy Schengen umowe o ruchu bezwizowym. Umowa za-
pewniata obywatetom stron prawo swobodnego wjazdu w ruchu turystycznym. Wa-

runkiem byto jednoczesnie podpisanie porozumienia o readmisji obywateli panstw-

" Poland. Statistical Data on Migrafion.., wyd. cyt.

Przez umowe o readmisji rozumie sie umowe miedzynarodows, ktéra ustala procedury dla po-
wrotu i ponownego przyjecia obywateli panstw trzecich, jak iwtasnych panstw, nielegalnie przekra-
czajacych granice, z wyjatkiem ekstradycji. Celem takiej umowy jest obok przeciwdziatania zjawisku
nielegalnej imigracji takze roztozenie ciezaru walki ztym zjawiskiem na wiekszg liczbe panstw
i zapobieganie naptywowi potencjalnych nielegalnych imigrantow.
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-stron nielegalnie przybywajacych lub pozostajgcych na terytorium krajow Grupy
Schengen oraz przyjmowanie obywateli panstw trzecich, ktorzy nielegalnie przedostali
sie na terytoria umawiajacych sie stron.

W zwiagzku z nasilaniem sie nielegalnej migracji do Niemiec z terenu Polski oraz
zapowiedzig nowelizacji niemieckiego prawa azylowego powstata potrzeba nowych
uregulowan dwustronnych. W maju 1993 r. Polska i RFN podpisaty porozunuenie
0 wspotpracy w zakresie zwalczania skutkéw wynikajgcych z ruchow migracyjnych,
modyfikujgce umowe z panstwami Grupy Schengen w odniesieniu do stosunkéw pol-
sko-niemieckich. Na jego mocy ulegta zmianie generalna zasada odsytania cudzo-
ziemcow-sprawcow nielegalnego przekroczenia granicy. Zgodnie z porozumieniem do
Polski mieli byC odsytani obywatele panstw trzecich, ktorzy przybyli do Nienuec nie-
legalnie z terytorium Polski i w RFN ztozyli wniosek o azyl (w zmienionym niemiec-
kim prawie azylowym Polska zostata uznana za ,,kraj bezpieczny”, ktory spetnia wa-
runki przyznawania cudzoziemcom azylu). Odestaniu nie podlegatyby osoby, ktore;
znatazty sie na terytorium RFN i ztozyty wniosek o azyl przed wejSciem w zycie no-
wego prawa azylowego, nie spetniaty warunkow wjazdu, ale za wiedzg wtadz nie-
mieckich przebywaty juz w RFN dtuzej niz 6 miesiecy (dotyczyto to takze oséb. ktore
wijechaty nielegalnie do RFN, a takze osob, ktére wjechaty legalnie, ale utracity tam
prawo pobytu). Jednocze$nie rzad RFN zobowigzat sie, ze w 1993 r. odesle do Polski
nie wiecej niz 10 tys. niedosztych azylantow.

Whbrew obawom, po wprowadzeniu nowego prawa azylowego w RFN liczba osob
wydalonych z terenu Niemiec do Polski nie przekroczyta nawet potowy przewidziane-
go putapu 10 tys. osdb.

Polska zawarta umowy readmisyjne (na wzér umowy z RFN) z blisko dwudzie-
stoma panstwami (oprocz panstw Grupy Schengen, z Bulgarig, Czechami, Chorwacja,
Grecja, Motdawig, Rumunig, Stowacjg, Stowenig, Ukraing, Wegrami). Nadal nie ma
umow z Rosjg i Biatorusig. W 1996 r. odbyty sie pierwsze rozmowy negocjacyjne ze
strong rosyjska, a przystagpienie do rozmoOw ze strong biatoruskg uwarunkowane jest
zgoda wiadz tego panstwa na zawarcie w umowie zapisu o0 przyjmowaniu obywateli
panstw trzecich. Obecnie w uzgodnieniach miedzyresortowych znajdujg sie umowy

z Kanada, Litwa, Estonig, totwg (w przypadku tych trzech ostatnich krajow
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w umowach o ruchu bezwizowym znajdujg sie punkty dotyczace readmisji), Szwecja,
Austrig i Wiochami. Przygotowywane sg takze umowy o readmisji z Chinami, Alba-
nig. Indiami, Pakistanem, Wietnamem, Sri Lanka, Bangladeszem, Algierig
I Kazachstanem.

O ile zawarte umowy 0 readmisji oraz postanowienia nowej ustawy w duzym stop-
niu rozwigzujg problemy prawne zwigzane z przeciwdziataniem nielegalnej imigracji,
o tyle pozostaje nadal kwestia techniczna zabezpieczenia granic Polski, wtym przede
wszystkim granicy wschodniej. Granica ta w momencie przystapienia naszego kraju do
Unii Europejskiej bytaby jej granicg zewnetrzna. Polska bytaby wowczas panstwem gra-
nicznym, ktore dosSwiadczatoby w pierwszej kolejnosci naptywu nielegalnych imigran-
tow spoza obszaru Uiui.

W marcu 1997 r. Polska wystgpita do Komisji Europejskiej o powotanie funduszu,
ktory umozliwitby sfinansowanie potowy kosztow modernizacji infrastruktury na pol-
skiej granicy wschodniej i szlakdw komunikacyjnych do niej prowadzacych.

Na 1998 r. Polska otrzymata na ten cel od Komisji 15 min ECU, czyli 8% catosci

funduszu pomocy bezzwrotnej przekazywanej Polsce przez Unie Europejska.

S. ANALIZA REGULACJI RUCHU WIZOWEGO
| BEZWIZOWEGO

Sposrod panstw europejskich ruch wizowy nadal obowigzuje z Turcja, Albanig
oraz od 1.07.1993 r. z Bosnig-Hercegowina, Serbig i Czarnogorg - Nowa Jugostawia.

Polska zawarta porozumienia o ruchu bezwizowym z 54 krajami, z czego najwie-
cej w roku 1991 i 1992. Po rozpadzie ZSRR tylko z trzema nowo powstatymi krajami
(Litwa, Lotwa, Estonia) zniesiono obowigzek wizowy na podstawie odrebnych umow.
W stosunku do pozostatych krajow WNP ma zastosowame umowa zawarta z bytym
ZSRR, ktora okresla, ze w przypadku ruchu bezwizowego do kontroli nalezy przed-
stawiaC zaproszenia badz vouchery (zatgcznik 2).

Nalezy rowniez zaznaczyC, ze obywatele panstw, z ktorymi zostato zawarte poro-
zumienie o ruchu bezwizowym w przypadku podjecia przez nich pracy badz nauki

zobowigzani sg do uzyskania wizy (zataczmk 3).
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5.1. WYBRANE ASPEKTY REALIZACJI POROZUMIEN
O RUCHU BEZWIZOWYM Z PUNKTU WIDZENIA
STRAZY GRANICZNEJ

Najwieksze problemy w ruchu bezwizowym (jak wskazujg statystyki) stwarzajg
obywatele Rumunii, Butgarii i Ukrainy, przy cz