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Udziat Wojewody Dolnoslaskiego w ksztattowaniu
bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego
w zwigzku z migracjg cudzoziemcow

Wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministrow w wojewodztwie ksztattuje
miedzy innymi polityke bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego, zwtasz-
cza w odniesieniu do dynamicznie zmieniajacego si¢ zjawiska spotecznego, ja-
kim jest wjazd na terytorium Polski, pobyt i wyjazd z tego terytorium cudzoziem-
cow oraz obywateli krajow cztonkowskich UE. 2. Analizy dokonano w oparciu
o stan prawny obowigzujacy w dniu 23 grudnia 2013 r. Polska w krotkim czasie
stata si¢ krajem tranzytowym i docelowym dla niektorych kategorii migrantow
i grup narodowosciowych. Pierwszym sygnalem zmiany sytuacji migracyjnej
byly dane na temat liczby 0sob przekraczajacych granice Polski — w roku 1985
byto to okoto 3,5 min cudzoziemcow, w 1991 juz blisko 37 mln, a w koncu lat 90.
liczba ta osiagneta poziom 90 min. Analizujgc przytoczone dane, nalezy mie¢ na
uwadze, ze moga one dotyczy¢ takze wielokrotnych przekroczen granicy przez
te same osoby. Niezaleznie od tego zastrzezenia przywotane liczby wskazuja na
znaczacy wzrost skali natezenia ruchu osobowego na granicach Polski!. Przy-
stapienie naszego kraju w dniu 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej oraz w dniu
21 grudnia 2007 r. do strefy Schengen wptyneto istotnie na przyspieszenie dy-
namiki rozwoju migracji cudzoziemcoOw oraz obywateli krajow cztonkowskich
UE na terytorium panstwa polskiego, a co za tym idzie — na wzrost realnego
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa i1 porzadku publicznego. Co prawda, Polska
nadal jest krajem znacznie mniej atrakcyjnym dla cudzoziemcodw oraz obywateli
krajow cztonkowskich UE, do permanentnego lub nawet czasowego przenosze-
nia swojego centrum interesoOw zyciowych, w poréwnaniu z zamoznymi krajami

U Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postulowane dzialania, dokument opracowany
przez Ministerstwo Spraw Wewngtrznych Departament Polityki Migracyjnej, zatwierdzony przez
Rade¢ Ministrow w dniu 31 lipca 2012 r,, s. 5.
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Europy Zachodniej, w szczegolnosci Republikg Federalng Niemiec, Republika
Francuska, Wielkg Brytanig czy chociazby Republikag Wtoska, jednakze wprost
proporcjonalnie do uptywu czasu jest zauwazalny wzrastajacy przeptyw kapitatu
ludzkiego, inwestycji, transferu technologii, korzystnych innowacji w Polsce. Ta-
kie zjawisko migracyjne nalezy oceniac¢ pozytywnie, ale jednocze$nie nie mozna
zapomina¢ o zwigzanych z nim zagrozeniach.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze w cywilizowanych systemach prawnych
nie ma wolnos$ci i praw absolutnych, wszystkie one podlegaja pewnym ograni-
czeniom. Wolnosci dotyczg sfery zycia jednostki wolnej od ingerencji panstwa,
a wigc takiej, w ktorg panstwo nie powinno wkraczaé. Pod pojeciem wolnosci
rozumie si¢ powszechnie te sfere uprawnien, ktérych panstwo nie tworzy, a tylko
okresla ich granice, na panstwie cigzy tez obowigzek dowodu, ze jednostka je
naruszyta. Natomiast w przypadku praw, ktorych katalog okresla panstwo, to jed-
nostka w toku ich dochodzenia musi powotaé si¢ na okreslong podstawe prawna?.
Zarowno w jednym, jak i w drugim wypadku granice wolno$ci i praw w demo-
kratycznym panstwie okre§la obowigzujace prawo.

Zgodnie z zapisem art. 37 ust. 1 i 2 Konstytucji RP? kto znajduje sie pod wia-
dza Rzeczypospolitej Polskiej korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w kon-
stytucji. Wyjatki od tej zasady odnoszace si¢ do cudzoziemcoéw okresla ustawa.
Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw mogg by¢
okreslone — jak stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej czy tez wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naru-
sza¢ istoty wolnosci i praw. Kazda jednostka zyje w spoleczenstwie, a stanowione
przez to spoteczenstwo prawo uwzglednia nie tylko jej interes, lecz takze dobro
og6tu. Rodzi to z kolei konieczno$¢ ograniczenia praw jednostki, aby zapobiec
realnym lub tylko potencjalnym ich kolizjom z interesami catego spoleczenstwa.
Zwigzki 1 wzajemne zaleznos$ci migdzy poszczegdlnymi wolno$ciami i prawami,
z ktorych korzysta jednostka, rowniez implikujg potrzebe ich ograniczenia. Za-
pobiega to samowoli, naduzywaniu praw itp. Kazda normatywna regulacja praw
i wolnosci jednostki musi wigc umozliwi¢ okre$lenie ich granic®.

W doktrynie prawniczej powstato pojecie policji administracyjnej, rozumia-
nej jako cato$¢ interwencji administracji zmierzajacych do narzucenia swobod-
nej dziatalnosci jednostek dyscypliny wymaganej przez zycie w spoteczenstwie
i majacej raczej charakter prewencyjny. Jej gtdéwnym celem jest regulacja tych
zadan, ktore majg znaczenie publiczne, a zwlaszcza znaczenie dla spokoju, bez-
pieczenstwa i zdrowotno$ci publicznej. W ocenie stopnia aktywnosci dziatanie

2 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 2002, s. 41.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.) — dalej: Konstytucja RP.

4 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 219.
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policji jest raczej reakcja niz akcjg. Narzucenie rygoréw powinno cechowac si¢
bezwzgledna obiektywnoscia®. W znaczeniu materialnym policja to organy zaj-
mujace si¢ ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego, tadu i spokoju pu-
blicznego, zdrowia i zycia itp. oraz dziataniem w stanie zagrozenia (np. klesk zy-
wiotowych). W znaczeniu formalnym chodzi o organ nazwany tak przez ustawe®.
Organem policji administracyjnej w zakresie zjawiska migracji na terenie Polski,
wskazanym w ustawie o cudzoziemcach’, ustawie o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium RP® oraz ustawie o wjezdzie na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin?, jest wojewoda.

Ochrona obronno$ci i bezpieczenstwa panstwa oraz bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego, ktore uzasadniaja odmowe udzielenia zezwolenia pobyto-
wego oraz wydalenie z terytorium RP, sa pojeciami nieostrymi. Powotujac si¢ na
art. 6 dyrektywy nr 2003/109/WE!?, panstwa cztonkowskie UE mogg odmowié
przyznania statusu rezydenta dtugoterminowego ze wzgledu na porzadek publicz-
ny lub bezpieczenstwo publiczne. Przy podejmowaniu odnos$nej decyzji panstwo
cztonkowskie uwzglednia wage 1 rodzaj przestgpstwa przeciwko porzadkowi
publicznemu lub bezpieczenstwu publicznemu lub tez zagrozenie, jakie stanowi
dana osoba, jednoczes$nie uwzgledniajac nalezycie czas zamieszkania i istnienie
zwigzkow z panstwem zamieszkania. Ponadto, zgodnie z zapisem art. 6 dyrektywy
nr 2003/86/WE!! panstwa cztonkowskie moga odrzucié wniosek o wjazd i pobyt
cztonkéw rodziny ze wzgledu na porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne
lub zdrowie publiczne, moga takze wycofa¢ dokument pobytowy cztonkow rodzi-
ny lub odmowi¢ przedtuzenia jego waznosci ze wzglgdu na porzadek publiczny,
bezpieczenstwo publiczne lub zdrowie publiczne. Podejmujac odpowiednia decy-
zje, panstwo cztonkowskie uwzglednia wage lub rodzaj wykroczenia przeciwko
porzadkowi publicznemu lub bezpieczenstwu publicznemu popelnionego przez

3 J. Bo¢, M. Miemiec, Organizacja prawna administracji. Zadania gminy, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2002, s. 198.

6 Z. Leonski, Istota i rodzaje policji administracyjnej (zagadnienia wybrane), [w:] Admini-
stracja u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji
45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski, Przemysl 2000, s. 345 n.

7 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 t. o cudzoziemcach (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 264,
poz. 1573 ze zm.) — dalej: ustawa o cudzoziemcach.

8 Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium RP
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 680) — dalej: ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony.

¥ Ustawa z dnia 14 lipca 2006 1. 0 wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie
oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkow
ich rodzin (Dz.U. z 2006 r. Nr 144, poz. 1043 ze zm.) — dalej: ustawa o obywatelach UE.

10 Dyrektywa Rady nr 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczaca statusu obywateli
panstw trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi (Dz. Urz. UE L 2004 r. 16. 44 ze zm.) —
dalej: dyrektywa nr 2003/109/WE.

1 Dyrektywa Rady nr 2003/86/WE z dnia 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie prawa do faczenia
rodzin (Dz. Urz. UE L 2003 r. 251. 12) — dalej: dyrektywa nr 2003/86/WE.
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cztonka rodziny lub tez zagrozenia zwigzane z tg osobg. Zasadniczo przyjmuje
si¢, ze naruszeniem bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego jest postgpowanie
sprzeczne z powszechnie obowigzujacymi normami prawa, ktorego skutkiem jest
skazanie prawomocnym orzeczeniem sadu karnego, stwierdzajacym wing oskar-
zonego. Jednoczesnie nie kazde naruszenie prawa stanowi zagrozenie porzadku
publicznego, badania za$, czy zaistnialy takowe przestanki, nalezy dokonywac
w konkretnym stanie faktycznym sprawy!2.

Ochrona obronnosci i bezpieczenstwa panstwa zwiagzana jest z takimi warto-
Sciami, jak: niepodleglos¢, porzadek konstytucyjny, integralno$¢ terytorialna czy
obronnos¢ kraju. Ustawodawca nie wymaga, by okoliczno$ci uzasadniajgce od-
mowe¢ pobytu stanowily jednoczesnie przestepstwo z odpowiednich rozdziatow
kodeksu karnego — przeciwko pokojowi, ludzkos$ci oraz przestepstwa wojenne
(rozdzial XVI), przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej (rozdzial XVII) i przeciwko
obronnosci (rozdziat XVIII)!3.

Wojewodowie w ramach realizowanej polityki migracyjnej zajmujg si¢ mie-
dzy innymi udzielaniem cudzoziemcom zezwolen pobytowych na terytorium
panstwa polskiego, rejestracja pobytu obywateli krajow cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej oraz ich wydalaniem z tego terytorium. Zgodnie z art. 2 ustawy o cu-
dzoziemcach cudzoziemcem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego.
Cudzoziemca bedacego obywatelem dwoch lub wigcej panstw traktuje sie jako
obywatela tego panstwa, ktorego dokument podrézy stanowil podstawe wjazdu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Od cudzoziemcow, czyli obywateli kra-
jow spoza UE, nalezy odrozni¢ obywateli UE, zgodnie bowiem z art. 2 pkt 3
ustawy o obywatelach UE, za obywatela UE uznaje si¢ obywatela panstwa czton-
kowskiego Unii Europejskiej, obywatela panstwa cztonkowskiego Europejskiego
Porozumienia o0 Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Ob-
szarze Gospodarczym (Norwegia, Islandia, Ksigstwo Liechtensteinu) oraz oby-
watela Konfederacji Szwajcarskie;j.

W odniesieniu do cudzoziemcoéw wojewodowie co do zasady nie zajmu-
ja si¢ polityka wizowa panstwa polskiego, ktora jest zastrzezona dla konsulow
oraz ministra spraw zagranicznych jako organu nadrz¢dnego, w pewnym stopniu
partycypuje w niej szef Urzedu ds. Cudzoziemcow oraz Straz Graniczna. Wy-
jatkowo wojewodowie zajmuja si¢ przedluzaniem wiz pobytowych wydanych
wczesniej przez konsuldw, w sytuacji wystagpienia na terytorium Polski zdarzen
niezaleznych od woli i niemozliwych do przewidzenia przez cudzoziemcoéw. Ob-
szarem dziatania wojewodow w zakresie migracji jest przede wszystkim udzie-
lanie cudzoziemcom zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony na teryto-
rium RP, zezwolenia na osiedlenie si¢ na terytorium RP, zezwolenia na pobyt
rezydenta dtugoterminowego UE, zgody na pobyt tolerowany na terytorium RP,

12 Wyrok WSA z dnia 21 sierpnia 2012 r. (V SA/Wa 2635/11, niepubl.).
13 J. Chlebny, Zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczony, [w:] Prawo o cudzoziemcach.
Komentarz, red. J. Chlebny, Warszawa 2006, s. 132—-133.
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zobowigzywanie cudzoziemcoOw do opuszczenia terytorium RP lub wydalanie ich
z tego terytorium!#. Do postgpowan w tych sprawach stosuje sie przepisy kodek-
su postepowania administracyjnego!>, o ile lex specialis nie stanowi inaczej, co
ma o tyle istotne znaczenie, ze z jednej strony wojewodowie muszg chroni¢ bez-
pieczenstwo panstwa i porzadek publiczny przed rdéznego rodzaju zagrozeniami
(np. nielegalng emigracjg zarobkows, a w skrajnych wypadkach — terroryzmem
i zorganizowanymi grupami przestepczymi zajmujacymi si¢ przemytem, han-
dlem ludZmi, fatszerstwem dokumentdéw urzedowych), a z drugiej — zapewniaé
przestrzeganie podstawowych praw procesowych jednostki wynikajacych z k.p.a.
oraz jej praw i swobod materialnoprawnych (np. swobody przemieszczania sie,
zamieszkania itp.) wyptywajacych z ustaw szczegolnych.

Zezwolenia pobytowego udziela si¢ na wniosek cudzoziemca, nigdy z urzg-
du. Decyzje administracyjng w tej sprawie wydaje wojewoda, a wigc jest on orga-
nem wiodacym, przeprowadzajacym czynnosci dowodowe oraz rozstrzygajacym
o istocie sprawy. Przed wydaniem decyzji o udzieleniu stosownego zezwolenia
pobytowego wiasciwy wojewoda jest obowigzany zwrocic¢ si¢ do komendanta od-
dziatu Strazy Granicznej, komendanta wojewodzkiego policji, szefa Agencji Bez-
pieczenstwa Wewngtrznego, a w razie potrzeby takze do konsula wlasciwego ze
wzgledu na ostatnie miejsce zamieszkania cudzoziemca za granica lub do innych
organow z wnioskiem o przekazanie informacji, czy wjazd i pobyt cudzoziem-
ca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej stanowia zagrozenie obronnosci lub
bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Wymienione organy s3g obowigzane udzieli¢ odpowiedzi w terminie 30 dni od
dnia otrzymania wniosku od wojewody, przy czym w postepowaniach tych funk-
cjonuje domniemanie prawne, a mianowicie jezeli rzeczone organy nie przekazg
informacji w wyzej wymienionym terminie, wOwczas uznaje si¢, ze wymog uzy-
skania informacji zostat spetniony. W szczegolnie uzasadnionych przypadkach
termin trzydziestodniowy moze by¢ przedtuzony do trzech miesigcy, o czym or-
gan zobowigzany do przekazania informacji zawiadamia wojewodg.

Informacje przekazywane przez wskazane organy staja si¢ istotng czescig
materialu dowodowego gromadzonego przez wojewode. W trakcie toczacego sie
postgpowania dokonuje on weryfikacji pozytywnych przestanek materialnopraw-
nych sprawy!®, od ktérych spetienia uzaleznione jest udzielenie cudzoziemcowi

14 Trzy ostatnie zadania z dniem 1 maja 2014 r., tj. z dniem wejécia w Zycie nowej ustawy
o cudzoziemcach, nie bgdg nalezaly juz do wlasciwosci rzeczowej wojewodow. Zadania zwigzane
z udzielaniem zgody na pobyt tolerowany na terytorium RP oraz z zobowigzaniem cudzoziemca do
powrotu (taka bedzie oficjalna nazwa zadania w miejsce dwoch dotychczasowych zadan: zobowig-
zania cudzoziemca do opuszczenia terytorium RP oraz wydalenia cudzoziemca z terytorium RP)
przejmie do realizacji Straz Graniczna.

15 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 72013 r. Nr 267) — dalej: k.p.a.

16 Przyktad: zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 1 ustawy o cudzoziemcach zezwolenia na zamiesz-
kanie na czas oznaczony na terytorium RP udziela si¢ cudzoziemcowi, ktory posiada zezwolenie
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zezwolenia pobytowego na terytorium RP, lub ustala wystgpienie negatywnych
przestanek materialnoprawnych!’, obligujacych go do wydania decyzji odmow-
nej, a nawet o zobowiazaniu do opuszczenia Polski lub wydaleniu cudzoziemca
z terytorium RP. Cudzoziemcy z reguly traktuja Polske jako kraj tranzytowy, be-
dacy ,,oknem” do Europy Zachodniej, jednakze zwigksza si¢ liczba oséb chca-
cych zamieszka¢ w naszym kraju. W stosunku do ogétu przybytych migrantow
sa to przede wszystkim obywatele: Ukrainy (35%), Korei Potudniowej (12%),
Japonii (8%), Chin (5%), Rosji (4%), Biatorusi (3%). Celem ich pobytu w Polsce
jest najczesciej: praca (45%), studia i nauka (18%), matzenstwa i wiezi o charak-
terze rodzinnym (18%).

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z ustawa o SIS i VIS!® w kazdej sprawie
z udzialem cudzoziemcow wojewoda dokonuje dodatkowego sprawdzenia waz-
nych z punktu widzenia bezpieczenstwa oraz porzadku publicznego panstwa
polskiego, jak rowniez samej Unii Europejskiej danych, w ramach posiadanego
uprawnienia do bezposredniego dostgpu do Krajowego Systemu Informatyczne-
go (KSI) w celu wgladu do informacji zawartych w Systemie Informacyjnym
Schengen (SIS), dotyczacych cudzoziemcow, ktorych dane zostaly wpisane do
SIS, w celu odmowy wjazdu oraz przedmiotow podlegajacych zatrzymaniu albo
zatrzymaniu w celu wykorzystania jako dowod w postepowaniu karnym lub
postegpowaniu karnym skarbowym, bedacych blankietami dokumentoéw urzgdo-
wych, ktore zostaly skradzione, przywlaszczone lub utracone, oraz wydanych
dokumentow tozsamosci, takich jak: paszporty, dowody tozsamosci, prawa jazdy,
dokumenty pobytowe i dokumenty podrozy, ktore zostaty skradzione, przywlasz-
czone, utracone lub uniewaznione. Takze bezposredni dostep do Wizowego Syste-
mu Informacyjnego (VIS) jest realizowany przez KSI w celu dokonywania przez

na prace albo pisemne o$wiadczenie pracodawcy o zamiarze powierzenia mu wykonywania pracy,
jezeli zezwolenie na pracg nie jest wymagane, posiada zgodnie z art. 53b ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
o cudzoziemcach ubezpieczenie zdrowotne w rozumieniu przepisow o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze §rodkow publicznych lub potwierdzenie pokrycia przez ubezpieczyciela
kosztow leczenia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz stabilne i regularne zrodto dochodu
wystarczajacego na pokrycie kosztow utrzymania siebie i cztonkdéw rodziny pozostajacych na jego
utrzymaniu.

17 Przyktad: zgodnie z art. 57 ust. 1 pkt 2, 2a, 5, 8 ustawy o cudzoziemcach cudzoziemcowi
odmawia si¢ udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony, jezeli odpowiednio: jego
dane znajdujg si¢ w wykazie cudzoziemcow, ktorych pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
jest niepozadany, jego dane znajduja si¢ w Systemie Informacyjnym Schengen w celu odmowy
wjazdu, wymagaja tego wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego lub interes Rzeczypospolitej Polskiej, nie wywiazuje si¢ on z zobowia-
zan podatkowych wobec Skarbu Panstwa. Jednocze$nie wymienione przestanki moga by¢ podsta-
wa do wydania przez wojewodg decyzji o wydaleniu cudzoziemca z terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Kazda z tych przestanek ma charakter samoistny.

18 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2007 r. 0 udziale Rzeczypospolitej Polskiej w Systemie Informa-
cyjnym Schengen oraz Wizowym Systemie Informacyjnym (Dz.U. z 2007 r. Nr 165, poz. 1170 ze
zm.) — dalej: ustawa o SIS i VIS.
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wojewode wpisow oraz wgladu do danych VIS. Wojewoda niezwtocznie powia-
damia panstwo lub panstwa cztonkowskie o nabyciu obywatelstwa polskiego
przez osobe ubiegajacg si¢ o wizg w tym panstwie lub panstwach cztonkowskich.
Zapewnia, ze dokonywane wpisy danych VIS sg zgodne z prawem, a ponadto, ze
dane te sg referencyjne. Wojewoda, przez bezposredni dostep do VIS, rozpatruje
ztozone wnioski wizowe oraz podejmuje dotyczace ich decyzje, jak rowniez de-
cyzje o uniewaznieniu, przedluzeniu czy cofnigciu wizy. Ponadto sprawdza on
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej tozsamos$¢ posiadacza wizy, jej auten-
tyczno$¢ lub spehnianie przez niego warunkéw wjazdu lub pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich. Teleinformatyczny system VIS i SIS to systemy ogol-
noeuropejskie, ktore maja by¢ skutecznym narzgdziem do walki z zagrozeniami
bezpieczenstwa i porzadku publicznego panstw cztonkowskich UE, w tym Polski.

Ponadto nalezy wskazaé, ze w sprawach z zakresu wjazdu, pobytu i wy-
jazdu cudzoziemcow z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wojewoda prowa-
dzi w systemie informatycznym rejestr wiz, zezwolen na zamieszkanie na czas
oznaczony, zezwolen na osiedlenie si¢, wydania polskich dokumentéw tozsa-
mosci cudzoziemca, wydania tymczasowych polskich dokumentéw podrézy dla
cudzoziemca, wydalenia z Rzeczypospolitej Polskiej, zezwolen na pobyt rezy-
denta dlugoterminowego UE, wydania polskich dokumentow podrézy dla cudzo-
ziemca oraz ewidencj¢ zaproszen. Przedmiotowy rejestr jest takze prowadzony
w formie kartoteki. W rejestrze tym przechowuje si¢ informacje o wnioskach,
wydanych postanowieniach, decyzjach administracyjnych i wyrokach sadu, a po-
nadto dane cudzoziemcdéw, o ktorych mowa w art. 12 ustawy o cudzoziemcach,
tj.: imi¢ (imiona) 1 nazwisko, nazwisko poprzednie, nazwisko rodowe, pte¢, imi¢
ojca, imi¢ i nazwisko rodowe matki, date urodzenia lub wiek, miejsce i kraj uro-
dzenia, rysopis, odciski linii papilarnych, obywatelstwo, narodowos$¢, stan cywil-
ny, wyksztalcenie, zawod wykonywany, miejsce pracy, miejsce zamieszkania lub
pobytu, informacje o karalnosci, o prowadzonych przeciwko nim postgpowaniach
karnych i postgpowaniach w sprawach o wykroczenia oraz o wydanych w stosun-
ku do nich orzeczeniach w postgpowaniu sgdowym lub administracyjnym, sto-
sunek do stuzby wojskowej, informacje o podrézach i pobytach zagranicznych
w okresie ostatnich 5 lat, numer ewidencyjny Powszechnego Elektronicznego
Systemu Ewidencji Ludno$ci (PESEL), wizerunek twarzy. Wojewoda przetwarza
(przechowuje, chroni, udostgpnia) dziesigtki tysiecy danych osobowych cudzo-
ziemcow, w systemie informatycznym znajduja si¢ cale historie pobytowe cu-
dzoziemcow w Polsce oraz informacje o posiadanych przez nich dokumentach
paszportowych i kartach pobytu, co utatwia, usprawnia i zwigksza efektywnos¢
zadan wykonywanych przez r6znego rodzaju organy administracji publiczne;j sto-
jace na strazy praworzadnos$ci, bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego.
Powyzsze rejestry 1 ewidencje spraw prowadzone przez wojewodow tworzg jeden
system krajowy, nazywany Systemem Pobyt (SI Pobyt), ktorego administratorem
jest szef Urzedu ds. Cudzoziemcow.
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Poza SI Pobyt, SIS oraz VIS wojewoda korzysta takze z ogolnopolskiego
wykazu 0sob niepozadanych na terytorium RP. Wykaz ten prowadzi szef Urzedu
ds. Cudzoziemcow. Przechowuje si¢ w nim dane cudzoziemca, wobec ktorego
zachodzi ktérakolwiek z nastepujacych okolicznosci:

1. zostala wydana decyzja zawierajgca orzeczenie o zakazie ponownego
wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej i panstw obszaru Schengen;

2. cudzoziemiec zostat skazany prawomocnym wyrokiem: w Rzeczypospoli-
tej Polskiej za przestgpstwo umyslne lub przestepstwo skarbowe na kare grzywny
lub kare pozbawienia wolnosci do jednego roku, w panstwie innym niz panstwo
obszaru Schengen za przestepstwo stanowigce zbrodnig¢ pospolitg takze w rozu-
mieniu prawa polskiego, w panstwie obszaru Schengen za przestepstwo na kare
pozbawienia wolno$ci powyzej jednego roku;

3. cudzoziemiec nie wywigzuje si¢ z zobowigzan podatkowych wobec Skar-
bu Panstwa;

4. wjazd lub pobyt cudzoziemca sg niepozadane ze wzgledu na zobowigzania
wynikajace z postanowien ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych obowigzu-
jacych Rzeczpospolitg Polska;

5. wjazd lub pobyt cudzoziemca sg niepozadane ze wzglgdu na zagrozenie
obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego albo moglyby naruszy¢ interes Rzeczypospolitej Polskie;j.

Wszystkie wskazane systemy majg stuzy¢ jednemu celowi, ktorym jest
zwigkszenie poziomu bezpieczenstwa panstwa polskiego i innych krajow czton-
kowskich UE przez szybkie reagowanie na wszelkiego rodzaju naruszenia po-
rzadku publicznego. Takie instrumenty teleinformatyczne sa we wspotczesnym
zglobalizowanym $wiecie niezbedne do ochrony intereséw Rzeczypospolitej Pol-
skiej, a nad ich zasileniem w informacje dotyczace migrujacych cudzoziemcow
czuwaja miedzy innymi wojewodowie!®. Ustalenie, czy cudzoziemiec znajduje
si¢ na liscie 0sob, ktorych pobyt jest niepozadany, wymaga dostepu do tych da-
nych, co wykracza poza rutynowg kontrole dokumentow, zwlaszcza gdy chodzi

19" Statystyka wydanych i zarejestrowanych wnioskéw w SI Pobyt w 2012 r. na przykladzie
trzech wojewodztw: mazowieckiego — 22 334 sprawy o udzielenie cudzoziemcom zezwolen na
zamieszkanie na czas oznaczony na terytorium RP, 1 852 sprawy o udzielenie cudzoziemcom ze-
zwolen na osiedlenie si¢ na terytorium RP, 817 spraw o udzielenie cudzoziemcom zezwolen na po-
byt rezydenta dlugoterminowego UE; dolnoslaskiego — 3 326 spraw o udzielenie cudzoziemcom
zezwolen na zamieszkanie na czas oznaczony na terytorium RP, 399 spraw o udzielenie cudzoziem-
com zezwolen na osiedlenie si¢ na terytorium RP, 129 spraw o udzielenie cudzoziemcom zezwolen
na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE; matopolskiego — 3 155 spraw o udzielenie cudzoziem-
com zezwolen na zamieszkanie na czas oznaczony na terytorium RP, 348 spraw o udzielenie cu-
dzoziemcom zezwolen na osiedlenie si¢ na terytorium RP, 112 spraw o udzielenie cudzoziemcom
zezwolen na pobyt rezydenta dtugoterminowego UE.
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o przypadki nielegalnego przekroczenia granicy i celowe ukrywanie lub pozby-
wanie sie niewygodnych dokumentéw przez cudzoziemca?’.

Po wszechstronnym i rzetelnym wyjasnieniu okolicznos$ci sprawy na podsta-
wie zgromadzonego materialu dowodowego oraz po analizie systemdw informa-
tycznych (SI Pobyt, SIS, VIS, wykazu 0sob niepozadanych) wojewoda wydaje
decyzje o udzieleniu cudzoziemcowi zezwolenia na pobyt w Polsce. W zalezno-
$ci od ztozonosci sprawy administracyjnej wojewoda co do zasady konczy po-
stepowanie wydaniem decyzji pobytowej w terminie od 45 do 90 dni. W razie
wydania decyzji innej niz udzielajacej cudzoziemcowi zezwolenia pobytowego,
w szczegolnosci odmawiajgcej udzielenia zezwolenia na pobyt w Polsce, cofaja-
cej wezesniej udzielone zezwolenie na pobyt, umarzajacej postgpowanie w spra-
wie lub wzruszajacej wezesniej wydang decyzje o udzieleniu zezwolenia pobyto-
wego w trybie nadzwyczajnym w rozumieniu k.p.a., wojewoda informuje szefa
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego o ztozeniu przez cudzoziemca wniosku
o udzielenie zezwolenia na pobyt i sposobie zatatwienia sprawy?'.

W odniesieniu do obywateli krajow cztonkowskich UE oraz cztonkéw ich
rodzin niebgdacych obywatelami UE, przebywajacych w Polsce maja zastosowa-
nie zliberalizowane procedury, inne niz w stosunku do cudzoziemcow, tj. mniej
czasochtonne, co nie oznacza, ze na wojewodach nie spoczywa obowigzek ksztat-
towania bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego w zwiazku z ich migra-
cja. Wojewodowie stosujg w tym zakresie przede wszystkim zasadg proporcjo-
nalnosci podjetych dziatan w stosunku do stwierdzonych zagrozen lub naruszen
bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego, tak aby cztery podstawowe
swobody (przepltywu ustug, osob, kapitatu i towardéw), stanowigce fundament
UE, nie napotkaty barier.

Obywatel UE majacy wazny dokument podrézy albo inny wazny dokument
potwierdzajacy jego tozsamosC i obywatelstwo oraz czlonek rodziny niebedacy
obywatelem UE posiadajacy wazny dokument podrézy moze przebywac na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres do 3 miesiecy bez koniecznosci
zachowania dodatkowych warunkow pobytu. Jezeli pobyt na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej trwa przez okres dluzszy niz 3 miesigce, obywatel UE jest
obowigzany zarejestrowac swoj pobyt, a cztonek rodziny niebgdacy obywatelem
UE jest obowigzany uzyskac karte pobytu cztonka rodziny obywatela UE. Oby-
watel UE nabywa prawo statego pobytu po uptywie 5 lat nieprzerwanego pobytu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Cztonek rodziny niebedacy obywatelem
UE nabywa prawo statego pobytu po uptywie 5 lat nieprzerwanego pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z obywatelem UE. Zarejestrowanie pobytu

20 1. Borkowski, Wydalanie cudzoziemcow i zobowigzywanie ich do opuszczenia terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo o cudzoziemcach. Komentarz..., s. 210.

21 7ob. ustawa o cudzoziemcach rozdziat 4. ,,Zezwolenie na zamieszkanie na czas oznaczo-
ny”, art. 53—63 oraz rozdziat 5. ,Zezwolenie na osiedlenie si¢ i zezwolenie na pobyt rezydenta
dlugoterminowego UE”, art. 64—71d.
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lub wydanie dokumentu potwierdzajacego prawo statego pobytu nastepuje na
wniosek obywatela UE, a wydanie karty pobytu cztonka rodziny obywatela UE
lub karty statego pobytu czlonka rodziny obywatela UE — na wniosek cztonka
rodziny niebedacego obywatelem UE. Komendant oddzialu Strazy Granicznej,
komendant wojewddzki policji i szef Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego sa
obowigzani do niezwlocznego przekazywania organowi prowadzacemu postepo-
wanie w sprawie o zarejestrowanie pobytu lub o wydanie karty pobytu cztonka
rodziny obywatela UE informacji, czy pobyt obywatela UE lub cztonka rodziny
niebedacego obywatelem UE stanowi zagrozenie obronnos$ci lub bezpieczenstwa
panstwa albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Zarejestrowania
pobytu i wydania zaswiadczenia o zarejestrowaniu pobytu obywatela UE lub
wydania dokumentu potwierdzajacego prawo statego pobytu dokonuje si¢ nie-
zwlocznie, a kartg pobytu cztonka rodziny obywatela UE wydaje si¢ nie pdzniej
niz w terminie 6 miesigcy od dnia ztozenia wniosku o jej wydanie albo w tych
terminach odmawia sie zarejestrowania pobytu lub wydania karty?2. Do poste-
powan w niniejszych sprawach stosuje si¢ przepisy k.p.a., o ile lex specialis nie
stanowi inaczej.

Obywatele UE oraz cztonkowie ich rodziny przybywaja do Polski w celu
podjecia zatrudnienia Iub w celach biznesowych (35%), ze wzgledu na wigzi ro-
dzinne (12,5 %), studia i nauke (12,5%) oraz inne okoliczno$ci, w szczegdlnosci
celem uzyskania prawa jazdy (40%). Najczesciej odwiedzajg panstwo polskie
obywatele: Niemiec (43%), Hiszpanii (12%), Wtoch (12%), Francji (12%), Bul-
garii (5%), Czech (3%) i Portugalii (3%).

W stosunku do obywatela UE lub czlonka rodziny niebedacego obywate-
lem UE, ktorzy nie posiadajg prawa stalego pobytu, moze by¢ wydana decyzja
o wydaleniu z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w przypadku gdy ich pobyt
na tym terytorium stanowi zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa
albo ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego lub zdrowia publicznego.
W odniesieniu do obywatela UE Iub czlonka rodziny niebedacego obywatelem
UE, ktorzy posiadajg prawo statego pobytu, decyzja o wydaleniu moze by¢ wyda-
na, w przypadku gdy ich pobyt na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej stanowi
powazne zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo ochrony bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego. Wobec obywatela UE, ktory przebywa na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres dtuzszy niz 10 lat, decyzja o wy-
daleniu moze by¢ wydana tylko w przypadku, gdy jego pobyt na tym terytorium
stanowi zagrozenie obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa albo bezpieczenstwa
publicznego przez zagrozenie pokoju, ludzkos$ci, niepodlegtosci lub obronnos$ci
Rzeczypospolitej Polskiej lub ze wzgledu na dziatalnos$¢ terrorystyczna. Decy-
zja o wydaleniu powinna uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci i opieraé sie

22 Zob. ustawa o obywatelach UE rozdziat 3. ,,Prawo pobytu”, art. 1541 oraz rozdziat 4.
,,Prawo statego pobytu”, art. 42—65.
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wylgcznie na zachowaniu danej osoby, ktore stanowi rzeczywiste, aktualne i1 do-
statecznie powazne zagrozenie interesu spotecznego. Organ winien na podstawie
aktualnych opinii biegtych oceni¢, czy obywatel UE stanowi zagrozenie interesu
spolecznego i czy zagrozenie to jest dostatecznie powazne, by uzasadnia¢ podje-
cie decyzji o wydaleniu?3. Wczeéniejsza karalno$¢ nie moze stanowi¢ samoistnej
podstawy do podjecia decyzji o wydaleniu. Na zagrozenia nie mozna powolywac
sie w celach gospodarczych**. W stosunku do obywateli UE obowiazuje zasada
wzrostu ochrony przed wydaleniem wprost proporcjonalnie do ich wydtuzaja-
cego si¢ pobytu na terytorium panstwa polskiego. Taka zasada nie obowigzuje
w stosunku do cudzoziemcow, wrecz przeciwnie — im dhuzej ich pobyt w Polsce
jest niezgodny z prawem, tym dotkliwsza sankcja w postaci dtugosci obowiazy-
wania wpisu danych osobowych cudzoziemcoéw do wykazu 0sob niepozadanych
na terytorium RP, na przyktad nielegalny pobyt cudzoziemca lub nielegalne prze-
kroczenie przez niego granicy panstwa polskiego moze skutkowaé wpisaniem
jego danych do wykazu z zakazem powtdrnego wjazdu do Polski przez okres
6 miesigcy lub nawet 3 lat. Organem wilasciwym w sprawach zarejestrowania
pobytu lub uniewaznienia zarejestrowania pobytu, wymiany lub wydania nowego
zaswiadczenia o zarejestrowaniu pobytu obywatela UE, wydania, wymiany lub
uniewaznienia karty pobytu cztonka rodziny obywatela UE, wydania, wymiany
lub uniewaznienia dokumentu potwierdzajacego prawo statego pobytu lub karty
statego pobytu cztonka rodziny obywatela UE oraz wydalenia obywatela UE lub
cztonka rodziny niebedacego obywatelem UE jest wojewoda®>.

Tak jak cudzoziemcy, tak rowniez obywatele UE i cztonkowie ich rodzin nie-
bedacy obywatelami UE ujmowani sg w réznego rodzaju rejestrach teleinforma-
tycznych. Wojewoda prowadzi w systemie informatycznym rejestry w sprawach:
pobytu obywatela UE, kart pobytu cztonka rodziny obywatela UE, dokumentow
potwierdzajacych prawo statego pobytu oraz kart statego pobytu cztonka rodzi-
ny obywatela UE. W rejestrach tych przechowuje si¢ dane osobowe obywateli
UE i cztonkow ich rodzin niebedacych obywatelami UE, w szczegolnosci: imie¢
(imiona) i nazwisko, nazwisko poprzednie, pte¢, imi¢ ojca, imi¢ matki, date
urodzenia, miejsce 1 kraj urodzenia, rysopis, odciski linii papilarnych, obywa-
telstwo, stan cywilny, miejsce zamieszkania lub pobytu, numer ewidencyjny
Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnos$ci (PESEL) oraz wi-
zerunek twarzy. W rejestrze przetwarza si¢ takze informacje o historii pobytowej
obywateli UE i cztonkéw ich rodzin niebgdacych obywatelami UE, na przyktad

23 Wyrok WSA z dnia 26 kwietnia 2010 . (V SA/Wa 2047/09).

24 Zob. ustawa o obywatelach UE rozdziat 5. ,,Wydalenie z terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej”, art. 66-78.

25 Wydalenia obywateli UE i cztonkéw ich rodzin z dniem 1 maja 2014 r., tj. z dniem wejscia
w zycie nowej ustawy o cudzoziemcach, nadal pozostang we wlasciwosci rzeczowej wojewodow.
Nie zostang przejete do realizacji (tak jak wydalenia cudzoziemcow) przez Straz Graniczna i trudno
dopatrze¢ si¢ w tym zabiegu legislacyjnym racjonalizmu ustawodawcy.
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o wnioskach o wydanie i wymiang dokumentu potwierdzajacego prawo statego
pobytu, dacie wydania, numerze, serii i terminie uptywu waznosci dokumentu
potwierdzajacego prawo statego pobytu, decyzjach administracyjnych, postano-
wieniach 1 wyrokach sadu dotyczacych wymiany i uniewaznienia dokumentu po-
twierdzajgcego prawo statego pobytu itp. Podobnie jak cudzoziemcow, wojewo-
dowie sprawdzaja obywateli UE i cztonkow ich rodzin niebedacych obywatelami
UE w wykazie 0sob niepozadanych na terytorium RP, z wylaczeniem SIS i VIS.
Wszystkie te czynno$ci administracyjne maja stuzy¢ jednemu — ochronie bez-
pieczenstwa oraz porzadku publicznego Polski i innych krajéw cztonkowskich
UE. Wojewodowie nie tylko korzystaja z tych rejestrow, lecz takze zasilaja je
wieloma informacjamiZ®.

W s$wietle powyzszych informacji nalezy podkresli¢, ze ochrona bezposred-
nio bezpieczenstwa panstwa polskiego 1 posrednio panstw cztonkowskich UE
oraz porzadku publicznego w Polsce i Unii Europejskiej przed nielegalng migra-
cja nalezy do zadan priorytetowych wojewody. Do najczgsciej odnotowywanych
zagrozen nielegalng migracja nalezy zaliczy¢ poshugiwanie si¢ falszywymi do-
kumentami lub podawanie nieprawdziwych danych osobowych utrudniajacych
identyfikacj¢ cudzoziemca. Nalezy takze wskaza¢ przypadki, w ktorych cudzo-
ziemcy ubiegaja si¢ o wizy lub tytuly pobytowe na podstawie fikcyjnych mat-
zenstw zawartych z obywatelami polskimi, a takze deklarujac przyjazd w celu
podjecia pracy lub w celu odbycia studiéw na polskich uczelniach, cho¢ rzeczy-
wista intencja ich przyjazdow jest inna. Odrgbna kategorie stanowig osoby usitu-
jace przekroczy¢ lub przekraczajace granicg panstwa bez zezwolenia na wjazd na
terytorium Polski.

Ocena liczby imigrantow przebywajacych na terytorium danego kraju niele-
galnie jest bardzo trudnym zadaniem, gdyz z jednej strony mamy do czynienia ze
zjawiskiem nieudokumentowanym, niemozliwym do prawidlowego zmierzenia,
a z drugiej — z niemoznoS$cig zastosowania w pelnym wymiarze klasycznych
metod zbierania danych dotyczacych nielegalnej migracji. Mozna zatem co naj-
wyzej mowié o wartoéciach szacunkowych?’,

W tym miejscu trzeba wskazaé, ze przy tak dynamicznym i wieloptasz-
czyznowym zjawisku spotecznym, jakim jest migracja, wojewoda moze sku-
tecznie ksztaltowaé bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny, jedynie

26 Statystyka obywateli UE zarejestrowanych w SI Pobyt w 2011/2012 r. na przykladzie
trzech wojewodztw: mazowieckiego — 3012 rejestracji, zachodniopomorskiego — 2000 rejestra-
cji, dolnoslaskiego — 1704 rejestracje. W skali catego kraju w 2011 r. doszto do 6024 rejestracji,
aw 2012 r. — 6915 rejestracji obywateli UE w Polsce. Statystyka wskazuje, ze nie ma wsrdd
obywateli UE duzego zainteresowania rejestracja pobytu w Polsce. Wynika to z trzech czynnikow:
po pierwsze, Polska nadal nie jest krajem atrakcyjnym dla obywateli innych krajow cztonkowskich
UE, po drugie, brak rejestracji pobytu zagrozony jest jedynie sankcja w postaci grzywny, po trzecie,
przyzwyczajenie obywateli UE do swobody przemieszczania si¢ nie sktania ich do podjecia trudu
zZwigzanego z rejestracja.

27 Polityka migracyjna Polski..., s. 42.
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wspotdziatajac z innymi organami administracji publicznej. Wspotpracuje on
w tym zakresie z wieloma podmiotami, z ktoérych najwazniejszymi sg: szef Urze-
du ds. Cudzoziemcow, Straz Graniczna oraz inni wojewodowie. Najistotniejsza
jest szybka i efektywna wymiana informacji, co pozwala w praktyce zapobiec
r6znym naduzyciom ze strony migrantdw lub w stosunku do nich.
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68 Tomasz Bruder

THE CONTRIBUTION OF THE GOVERNOR OF THE LOWER SILESIAN PROVINCE
TO NATIONAL SECURITY AND PUBLIC ORDER
IN CONNECTION WITH MIGRATIONS OF FOREIGNERS

Summary

The article focuses on the contribution of the Governor of the Lower Silesian Province to
national security and public order in connection with migrations of foreigners. It must be noted
that the governor, as a representative of the Council of Ministers in the region, is responsible for
national security and public order policies, especially with regard to the dynamically evolving social
phenomenon of entry into, stay in and departure from the territory of Poland of foreigners as well
as citizens of EU member states. Within a short period of time Poland has become a transit or target
country for some categories of migrants and nationalities, which is why the governor can effectively
shape national security and public order only by cooperating with other public administration
bodies. In this respect the governor collaborates with many institutions, most important among them
being the Office for Foreigners, Border Guard and other governors. The most crucial element in the
process is quick and effective information transfer, which in practice makes it possible to prevent
abuses on the part of migrants or abuses in which migrants are the victims.

Keywords: terrorism, national security, migrations, security threats, administration, regional
government.
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