©Kancelaria Sejmu s. 1/19

Dz.U. 2000 Nr 100 poz. 1085

WYROK
z dnia 15 listopada 2000 r.
Sygn. P. 12/99

Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Jadwiga Skorzewska-tosiak — przewodniczaca
Jerzy Ciemniewski

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Teresa Debowska-Romanowska

Marian Zdyb — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 9 listopada 2000 r. na rozprawie pytania prawnego Naczelnego Sadu

Administracyjnego w Warszawie, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow
postepowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie:

zgodnosci art. 19 pkt 5 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym

Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) z art. 45

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 1 art. 3 Konwencji o Prawach

Dziecka ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska w dniu 30 kwietnia

1991 r. (Dz.U. Nr 120, poz. 526)

orzeka:
Art. 19 pkt 5 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368; zm.: Nr 104 poz. 515; z 1997 r. Nr 75, poz. 471,

Nr 106, poz. 679, Nr 114, poz. 739, Nr 144, poz. 971; z 1998 r. Nr 162, poz. 1126; z 1999 r.
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Nr 20, poz. 180, Nr 75, poz. 853; z 2000 r. Nr 1, poz. 1), w zakresie w jakim wylacza
prawo do sadu w sprawach dotyczacych wydalenia cudzoziemca nielegalnie
przebywajacego w Polsce — jest zgodny z art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz nie jest niezgodny z art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka ratyfikowanej przez

Rzeczpospolita Polska w dniu 30 kwietnia 1991 r. (Dz.U. Nr 120, poz. 526).

Uzasadnienie:

I

1. Postanowieniem z 29 pazdziernika 1999 roku Naczelny Sad Administracyjny w
Warszawie zwrocit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z konstytucja
art. 19 pkt 5 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz art. 3 Konwencji o Prawach
Dziecka. Postanowienie wydane zostalo w zwiazku z wniesieniem skargi do NSA przez
obywatela Armenii Movsesa G. Przebywat on w Polsce, z niewielkimi przerwami, od 1994
roku. Od roku 1995 pozostaje w zwiazku malzenskim z obywatelka polska. Z tego zwiazku
w latach 1996 1 1997 urodzity si¢ dwie corki, ktére matzonkowie G. wspolnie wychowuja.

Na podstawie decyzji Wojewody Poznanskiego z 2 listopada 1998 r., a nastgpnie —
wskutek wniesionego odwotania od decyzji organu I instancji — decyzja Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z 20 stycznia 1999 r., nakazano wydalenie Movsesa G. z
terytorium Rzeczpospolitej Polskiej. W uzasadnieniu obydwu decyzji podano, iz Movses G.,
od 30 kwietnia 1998 r., kiedy to po raz ostatni przekroczyt granicg, przebywat na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej nielegalnie. Bezposrednia przestanka takiego rozstrzygnigcia byto
uznanie, iz znajdujacy si¢ w paszporcie Movsesa G. stempel kontroli granicznej nasuwa
watpliwosci co do jego autentycznos$ci. Nadto, jak wynika z uzasadnienia, Movses G. nie
dopehnit tez, wynikajacego z art. 26 ustawy o cudzoziemcach, obowiazku meldunkowego.

Na decyzj¢ Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji Movses G. wnidst skarge
do Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie. Podnidst w niej, ze organy orzekajace
w sprawie nie wyjasnity w wystarczajacym stopniu okoliczno$ci stanowiacych przestanki
wydania decyzji o wydaleniu. Nie wzigly rowniez pod uwagg okolicznosci, iz orzeczenie tej
tresci narusza shuszny interes skarzacego i jego rodziny, a zwlaszcza dzieci. Sad, w toku
rozpatrywania sprawy, badajac swoja wilasciwo$¢ powziat watpliwos¢ co do zgodnosci z
konstytucja art. 19 pkt 5 ustawy o NSA, ktory wytacza whasciwos¢ sadu administracyjnego w

tego rodzaju sprawach. Jak podniesiono w postanowieniu wystgpujacego z pytaniem sktadu



orzekajacego NSA, od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie przedmiotowe;j
sprawy. Odwolujac si¢ do art. 40 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, sad ten
wstrzymat wykonanie zaskarzonej decyzji o wydaleniu Movsesa G. z terytorium
Rzeczypospolitej Polskie;.

Uzasadniajac watpliwosci prawne, ktore legly u podstaw pytania prawnego, Naczelny
Sad Administracyjny przedstawil dwie grupy argumentow. Wedlug pierwszej z nich,
kwestionowany art. 19 pkt 5 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym budzi
zasadnicze watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnego prawa do sadu. Wprowadzenie
do porzadku prawnego tego przepisu prowadzi do ustanowienia normy prawnej, ktorej
istnienie nie pozwala na jakakolwiek nastgpcza kontrole sadowa w sprawach, ktorych rodzaj
okresla. Wydawane na jego podstawie, w odniesieniu do cudzoziemcow decyzje
administracyjne nie podlegaja jakiejkolwiek kontroli zewngtrznej, zarowno o charakterze
administracyjnym jak i sadowym. Taka regulacja prowadzi — zdaniem skladu orzekajacego
NSA — do podmiotowego ograniczenia prawa do sadu. To za$, z punktu widzenia art. 45
konstytucji jest niedopuszczalne. W takim tez kontek$cie nalezy rozumie¢ zakres
przewidzianej w art. 37 ust. 2 konstytucji, mozliwosci ograniczenia praw cudzoziemcOw w
drodze przepisu rangi ustawowej. Ograniczenie to — zdaniem sadu — nie moze dotyczy¢
kazdego prawa czy wolnosci, ale jedynie tych praw, ktore dotycza cudzoziemcéw jako
szczegolnej grupy podmiotow, przez co nie dotycza obywateli (np.: ekstradycja cudzoziemca,
prawo azylu, itp.).

Formutujac zarzuty dotyczace naruszenia przez kwestionowana normg prawa do sadu,
sktad orzekajacy odniost sig takze do relacji kwestionowanego przepisu do art. 6 Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci. Podkreslit w zwiazku z tym, iz na
gruncie orzecznictwa zapadlego w wyniku stosowania art. 6 konwencji, dopuszcza sig
ograniczenie w prawie krajowym prawa do sadu dla cudzoziemcow. Dlatego tez przepis ten
nie zostal podany jako wzorzec odniesienia w postanowieniu o wystapieniu z pytaniem
prawnym. Zauwaza si¢ jednak, ze argumenty o dopuszczalno$ci wytaczenia ochrony sadowe;
wobec cudzoziemca w drodze ustawy nie moga dotyczy¢ czlonkow jego rodziny, bedacych
obywatelami polskimi. Jednakze zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 19 pkt 5 ustawy o
NSA réwniez tym osobom nie przystuguje ochrona sadowa. Art. 19 pkt 5 ustawy o NSA
poprzez wytaczenie kontroli sadowej uniemozliwia rowniez tzw. ochrong rykoszetowa, oraz
badanie, czy przy okazji realizacji dopuszczalnego na gruncie konwencji ograniczenia prawa

cudzoziemca do sadu, nie nastapito naruszenie innych praw z konwencji wynikajacych.



Zdaniem sadu kwestionowany przepis pozostaje réwniez w sprzecznosci z art. 10
konstytucji, zawierajacym zasad¢ podzialu wiladz. Organ administracji, stosujac norme
prawna do konkretnych stanow faktycznych (dokonujac jej wyktadni) moze nadawac decyzji
administracyjnej okreslong tres¢. W przedmiotowe] sprawie, korzystajac z przyznanej mu
wiadzy dyskrecjonalnej, stwierdzit nielegalny wjazd na teren Rzeczypospolitej Polskiej, co w
gruncie rzeczy oznaczalo takze wyjecie okreslonej sprawy spod kompetencji sadu
administracyjnego. Takie postgpowanie prowadzi¢ moze do zachwiania stosunkéw pomiedzy
wiadza sadownicza a wykonawcza.

Druga grupe zarzutéw podnoszonych przez sktad orzekajacy NSA wystepujacy z
pytaniem prawnym, stanowia zarzuty naruszenia przez art. 19 ust. 5 ustawy wartos$ci zycia
rodzinnego. W uzasadnieniu postanowienia przedstawiono wyczerpujacy wywod dotyczacy
wadliwosci praktyki administracyjnej w tym wzgledzie. W konkluzji wywodu podniesiono,
iz bledy te nie moga by¢ skorygowane przy braku kontroli wiadczych dziatanh organow
administracji ze strony sadu. Nalezy w tym kontek$cie mie¢ na uwadze, ze wydalenie
cudzoziemca pociaga za soba drastyczne skutki dla jego zycia rodzinnego. Wydalenie
powoduje bowiem automatyczna dwuletnia karencj¢ w przyjazdach do Polski, co ma istotne
znaczenie w perspektywie gwarancji poszanowania zycia rodzinnego. Zdaniem skladu
orzekajacego NSA organy administracji nie stosuja w swoich wiadczych dziataniach
dotyczacych cudzoziemcow zasad wynikajacych z aktow prawa migdzynarodowego.
Pozniejsza aplikacja tych zasad do tresci orzeczen jest niemozliwa ze wzgledu na brak
kontroli sadowe;.

W konsekwencji sktad ten uwaza, iz ocena tresci art. 19 pkt 5 ustawy o NSA z punktu
widzenia art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka moze nasuwa¢ watpliwosci co do zgodnosci z
nim normy wylaczajacej spod kontroli sadowej decyzje o wydaleniu cudzoziemca z terenu
Polski w sytuacji, gdy uprawdopodobniono, iz decyzja o wydaleniu zostata podjeta bez
rozwazenia jej wplywu na sytuacje w zakresie zycia rodzinnego cudzoziemca oraz

chronionych prawem interesdw jego najblizszej rodziny.

2. Pismem z 29 lutego 2000 r. stanowisko w niniejszej sprawie przedstawil
Prokurator Generalny Rzeczypospolitej Polskiej. Jego zdaniem kwestionowany art. 19 pkt
5 ustawy o NSA nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 1
art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka. W uzasadnieniu swego stanowiska Prokurator

Generalny wywiodl, iz wprawdzie prawo do sadu ma w ujeciu przepisOw konstytucji



charakter powszechny, nie ma jednak charakteru absolutnego, co oznacza, ze moze
doznawa¢ konstytucyjnie dopuszczalnych ograniczen. Ograniczenie takie musi speiniac
warunki okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zwraca tez uwage, ze ograniczenie
prawa do sadu wynikajace z tresci art. 19 pkt 5 ustawy o NSA ma charakter przedmiotowo-
podmiotowy. Obejmuje ono cudzoziemcdéw z wyjatkiem legalnie przebywajacych na
terytorium RP, oraz sprawy rodzajowo okreslone w tym przepisie. Ograniczenie takie jest
legitymowane konstytucyjnie poprzez tre$¢ art. 37 ust. 2, ktory dopuszcza mozliwos¢
okre$lenia w drodze ustawy wyjatkbw od zasady korzystania z wolnosci 1 praw
wymienionych w konstytucji w odniesieniu do cudzoziemcow.

Duza czgs¢ swoich rozwazan Prokurator Generalny poswigca wykazaniu, iz
wyltaczenie sadowej kontroli decyzji administracyjnych w sprawach, o ktéorych mowa w
kwestionowanym unormowaniu, czyni zado$¢ wymogom przewidzianym w art. 31 ust. 3
konstytucji. Jego zdaniem art. 19 pkt 5 ustawy o NSA spelnia przewidziane w Konstytucji
RP wymagania formalne, poniewaz ograniczenie prawa do sadu nastgpilo w ustawie.
Jednoczesnie konstrukcja kwestionowanego przepisu wskazuje, ze ustawodawca
ograniczyl prawo do sadu cudzoziemcoéw jedynie w waskiej kategorii spraw dotyczacych
wjazdu 1 pobytu na terytorium RP. Ograniczenie to dodatkowo zostalo zawezone przez
wprowadzenie kryterium legalno$ci pobytu cudzoziemca na terytorium RP (ktore
warunkuje prawo do sadu takze w tej kategorii spraw). W konsekwencji wigc, prawo do
sadu nie przystuguje tylko cudzoziemcom, ktorych pobyt w Polsce jest nielegalny. W
przedmiotowej sprawie ma niewatpliwie miejsce kolizja pomigdzy prawem cudzoziemca
do sadu, a prawem panstwa do obrony przed naruszeniem jego suwerennych praw. Za
ograniczeniem prawa cudzoziemcéw do sadu przemawiaja w tym przypadku wzgledy
bezpieczenstwa panstwa a takze potrzeba ochrony porzadku publicznego. Ustanowione
ograniczenia sa — zdaniem Prokuratora Generalnego — konieczne w demokratycznym
panstwie prawnym, a ingerencja ustawodawcy nie jest nadmierna.

Jak podnosi Prokurator Generalny, zarzuty sktadu orzekajacego, ktory wystapit z
pytaniem prawnym, odnosza si¢ nie do kwestii ochrony zycia rodzinnego, ale do wadliwej
praktyki organdéw administracji, niedostatecznie wnikliwie analizujacych sytuacj¢ tych
cudzoziemcow, ktorych tacza z Polska wigzy rodzinne. Majac na uwadze, ze nielegalny
wjazd na terytoritum RP powoduje jedynie mozliwo$¢, a nie obowiazek wydalenia
cudzoziemca nalezy przyjac, ze ustawodawca nakazal uwzgledni¢ wszystkie okolicznosci,

ktore moga mie¢ wplyw na rozstrzygni¢cie w indywidualnej sprawie, w tym rowniez wigzi



rodzinne taczace cudzoziemca z Polska. Ewentualne nieprawidtowosci wystepujace w
praktyce nie moga przesadza¢ o niekonstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu
prawnego. Uwaza takze, ze istnienie wigzi rodzinnych nie zmienia sytuacji prawnej
cudzoziemca w zakresie legalno$ci pobytu w Polsce. Wprowadzenie dodatkowe;j
przestanki odwotujacej si¢ do takich wigzi réznicowatoby cudzoziemcoOw w sposob nie

znajdujacy racjonalnego uzasadnienia.

11

Na rozprawie 9 listopada 2000 r. przedstawiciel zadajacego pytanie prawne sktadu
orzekajacego Naczelnego Sadu Administracyjnego podtrzymal wszystkie postawione
zarzuty uznajac, ze art. 19 pkt 5 ustawy o NSA jest niezgodny z art. 45 ust. 1 konstytucji i
art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka. Na tle tego drugiego wzorca kontroli szeroko omowit
zagadnienie tzw. ochrony rykoszetowe;.

Stanowisko wystgpujacego z pytaniem sadu, w zakresie dotyczacym niezgodnosci
kwestionowanego przepisu z art. 45 ust. 1 konstytucji, podzielit przedstawiciel Sejmu. Nie
dopatrzyl si¢ natomiast jego niezgodnosci z art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat zaprezentowane na piSmie
stanowisko o zgodnosci art. 19 pkt 5 ustawy o NSA z art. 45 ust. 1 konstytucji oraz z art. 3
Konwencji o Prawach Dziecka. Odrzucit takze prezentowana przez sktad orzekajacy NSA

koncepcjg tzw. ochrony rykoszetowe;.

I1I

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

Do wtasciwosci Naczelnego Sadu Administracyjnego nalezy sprawowanie kontroli
nad wykonywaniem administracji publicznej poprzez rozpatrywanie skarg na akty
administracyjne. Art. 16 ust. 1 ustawy wyrdznia dwie zasadnicze kategorie tych aktow: w
pkt. 1-4 wymieniono akty o charakterze indywidualnym, za$ w pkt. 5-7 akty skierowane do

wigkszej liczby podmiotoéw, w tym powszechnie obowigzujace akty normatywne bedace



przepisami prawa miejscowego. Zakres spraw podleglych kognicji Naczelnego Sadu
Administracyjnego, takze w nastgpstwie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego, ulegal
systematycznemu poszerzeniu. Aktualnie do wlasciwosci NSA nie nalezy tylko
rozpatrywanie spraw okreslonych w art. 19 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym.

Przedmiotem badania Trybunalu Konstytucyjnego jest w niniejszej sprawie kognicja
NSA w zakresie dotyczacym aktéw administracyjnych o charakterze indywidualnym.
Czes$¢ z nich zostata bowiem wyjeta spod wlasciwosci rzeczowej sadu administracyjnego
na mocy art. 19 ustawy. W §wietle kwestionowanego punktu 5 artykutu, sad ten nie jest
wlasciwy w sprawach dotyczacych wiz 1 zezwolen na przekroczenie przez cudzoziemca
granicy panstwa, a takze przyzwolenia (zgody) na wydanie tych dokumentoéw. Spod
kognicji NSA wytaczono tez kontrolg zezwolen dotyczacych zamieszkania cudzoziemca na
terytorium RP na czas oznaczony oraz sprawy dotyczace azylu i wydalenia z terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Wyjatek ten nie dotyczy jednakze cudzoziemcoéHw
przebywajacych w Polsce legalnie.

Nie ulega zatem watpliwosci, iz poprzez tre$s¢ art. 19 pkt 5 dokonane zostato
ograniczenie, z jednej strony — jurysdykcji sadu administracyjnego w odniesieniu do
kategorii spraw tam wymienionych, a z drugiej — prawa osob, ktorych akty administracyjne
tego typu dotycza, do zadania sadowej ich kontroli. Wylaczenie spod jurysdykcji sadu
administracyjnego kategorii spraw tam wskazanych, rodzi w konsekwencji ograniczenie
podmiotowo uksztattowanego prawa do poddania ich pod rozstrzygnigcie sadu. Tego typu
ograniczenia, ze wzgledu takze na tre$¢ art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 konstytucji, wymagaja
szczegblnie doglebnej analizy, czemu Trybunat Konstytucyjny dawat wyraz w swoim
dotychczasowym orzecznictwie w odniesieniu do innych przypadkéw wymienionych w art.
19. Istotne w niniejszej sprawie jest przede wszystkim okres§lenie czy ustawodawca,
ograniczajac w art. 19 pkt 5 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym prawo do sadu
— w odniesieniu do konkretnego przypadku — przekroczyl konstytucyjnie zakreslona
mozliwo$¢ ograniczania tego prawa, i czy byl wladny do wprowadzenia takiego
ograniczenia.

Analizujac tre§¢ zakwestionowanego art. 19 pkt 5 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym zauwazy¢ nalezy, iz na tle przyjetych w art. 19 wylaczen przepis ten ma
w pewnym sensie charakter wyjatkowy. W kazdym bowiem innym przypadku
rozstrzygnigcia w zakresie poszczegdlnych kategorii spraw wymienionych w art. 19

podlegaja roznym formom kontroli zewngtrznej. Nie bez znaczenia jest tu tez okolicznos¢,



ze organ administracji podejmujac decyzje w tej materii, nie tylko rozstrzyga o wydaleniu
cudzoziemca, ale dokonuje tez oceny tego, czy spetnione zostaty przestanki uzasadniajace
stwierdzenie legalnosci jego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a wigc o
istnieniu podstawy do konkretnego merytorycznego rozstrzygnigcia.

W konteks$cie niniejszej sprawy istotne wydaje si¢ stwierdzenie, ze nielegalny pobyt
na terenie Polski wiaze si¢ przede wszystkim z niedopelieniem prawem przewidzianych
wymagan dotyczacych samego przekroczenia granicy, albo z niedochowaniem przez
cudzoziemca warunkow (terminu) przebywania okre§lonego wiza, a w przypadku ruchu
bezwizowego — umowa migdzynarodowa. Warunki przekroczenia granicy okreslit
ustawodawca w rozdziale II ustawy z 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach. O ile
systemowa wyktadnia przepisow ustawy oraz tresci uméw migdzynarodowych nie daja
podstaw do innego wniosku, cudzoziemiec moze przekroczy¢ granicg oraz przebywac na
terytorium Polski, jezeli posiada wazny dokument paszportowy oraz wazna wizg.
Przekroczenie granicy z naruszeniem tychze przepisow wskazywa¢ moze na nielegalny
pobyt na terytorium Polski. Takze niedopeilnienie warunkow pobytu okreslonego wiza, czy
w przypadku ruchu bezwizowego — umowa migdzynarodowa, oznacza z reguly
zakwalifikowanie pobytu cudzoziemca jako nielegalnego. W kazdym takim przypadku
moze by¢ wdrozona procedura wydalenia. Jest to jednak tylko jeden z mozliwych
przypadkow, kiedy ta procedura moze by¢ wykorzystana. Niezaleznie od niego, istnieje
mozliwo$¢ wszczgcia procedury zmierzajacej do wydalenia takze w odniesieniu do
cudzoziemcoOw przebywajacych legalnie, zwlaszcza gdy zaistnieja okreslone w art. 13 ust.
1 ustawy przestanki do uniewaznienia wizy, gdy cudzoziemiec nie posiada Srodkoéw
niezbednych do pokrycia kosztow pobytu, a takze gdy podjat zatrudnienie lub wykonywat
inng pracg zarobkowa bez koniecznego w tym wzgledzie zezwolenia lub zgody, albo
podjal inna dziatalno$¢ bez uzyskania wymaganego zezwolenia. Sprawa, ktéra stanowila
podstawg do wystapienia przez sktad orzekajacy NSA z pytaniem do Trybunatu dotyczy
nielegalnego — w rozumieniu organu podejmujacego decyzje o wydaleniu cudzoziemca —
przekroczenia granicy.

Trybunal, w tej bardzo ztozonej i1 trudnej sprawie, ograniczyl si¢ do odpowiedzi na
zasadnicze pytanie, czy w sytuacji nielegalnego pobytu cudzoziemca ograniczenie
konstytucyjnej zasady prawa do sadu (art. 45 ust. 1 konstytucji), zwlaszcza przy

uwzglednieniu — nie powotanego zreszta w pytaniu prawnym — art. 37 konstytucji, jest



dopuszczalne. Rozroznienie cudzoziemcoOw przebywajacych w Polsce legalnie oraz tych,
ktérzy przebywaja nielegalnie, ma znaczenie tylko dla decyzji dotyczacych wydalenia.
Odnoszac si¢ do watpliwosci konstytucyjnej zawartej] w pytaniu prawnym NSA,
trzeba przede wszystkim zwroci¢ uwagg na tres¢ art. 19 pkt 5 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, rozrézniajacego dwie sytuacje: po pierwsze — wylaczenie kognicji
NSA, a tym samym ograniczenie prawa do sadu w sprawach ,wiz i zezwolen na
przekroczenie przez cudzoziemcOw granicy panstwa, zezwolen na pobyt staty 1 wydalenia
z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”; po drugie — ograniczenie tego wylaczenia
kognicji, a wigc przywrdcenie prawa do sadu, w przypadkach dotyczacych cudzoziemcow
przebywajacych legalnie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W tej drugiej sytuacji
wilasciwos¢ NSA nie podlega ograniczeniu. Jezykowa wykladnia tego przepisu nie
pozostawia zadnych watpliwosci, ze ograniczenie prawa do sadu dotyczy jedynie
nielegalnego pobytu. Jednakze tego rodzaju wniosek nie daje odpowiedzi na pytanie, jak
rozumie¢ decydujace w tym wzgledzie kryterium ,,legalnosci” przebywania na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Przy wyktadni tego pojecia istotne znaczenie mozna przypisac
ustawie o cudzoziemcach, a w szczegdlnosci jej art. 5. Z treSci przepisOw wynika, ze
ustawodawca — okreslajac zasady legalnosci przekroczenia granicy panstwa polskiego
przez cudzoziemca — pozostawil, co wydaje si¢ zrozumiale, pewien zakres wiladzy
dyskrecjonalnej organom stwierdzajacym legalnos¢ lub nielegalnos$¢ jego pobytu. Trzeba
jednak stwierdzi¢, ze samo rozstrzygnigcie organu administracji publicznej o legalno$ci lub
nielegalnosci pobytu cudzoziemca (dotyczy to takze granic uznania administracyjnego w
tej materii), z tej racji, ze nie miesci si¢ w zakresie przedmiotowym art. 19 ust. 5 ustawy o
NSA, nie podlega wylaczeniu spod kognicji NSA. Oznacza to, ze w tego rodzaju
sytuacjach NSA jest wtasciwy do badania ,,czy skarzacy przebywal legalnie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz jaki stan prawny i1 faktyczny jest miarodajny do oceny
legalno$ci, wzglednie nielegalnosci przebywania, jako przestanki dopuszczalno$ci
wniesienia skargi do sadu administracyjnego na decyzj¢ o wydaleniu cudzoziemca z
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej” (postanowienie SN z 9 wrzesnia 1998 r., sygn. III
RN 73/98, OSNAP Nr 10/1999, poz. 326). W takim stanie rzeczy okaza¢ si¢ moze, ze
podstawa do legalizacji pobytu cudzoziemca moze by¢ nie tylko wazna wiza 1 paszport, ale
1 takze inne zdarzenia prawne (np. uprzednie wszczgeie postgpowania o nadanie
cudzoziemcowi statusu uchodzcy czy postgpowanie o przedtuzenie waznosci wizy studenta

przebywajacego legalnie w Polsce, ktoremu wygast termin jej wazno$ci, poniewaz organ z
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wlasnej winy nie podjal decyzji w ustalonym ustawowo terminie). Tres¢ art. 19 pkt 5
ustawy o NSA, ustanawiajaca wyjatek od zasady zaskarzalnosci decyzji administracyjnej
do sadu administracyjnego, nie moze by¢ wyktadana rozszerzajaco. Za takim stanowiskiem
przemawia wyktadnia systemowa i funkcjonalna Konstytucji RP, ustawy o NSA oraz
ustawy o cudzoziemcach.

Jezeli wigc przyja¢, a na takim stanowisku stoi Trybunat Konstytucyjny, waskie
rozumienie nielegalnos$ci przebywania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, to uznac
trzeba, Ze wylaczenie w tym zakresie kognicji NSA i tym samym ograniczenie prawa do
sadu, nie pozostaje w sprzecznos$ci z konstytucyjna zasada prawa do sadu, wyrazona w art.
45 ust. 1 konstytucji.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze ocena legalnosci przebywania Movsesa G. jest
kwestia faktow i ich ustalenie nalezy do organéw stosujacych prawo, w ktérym to zakresie
kognicja NSA nie zostala wytaczona.

Zakres wladzy dyskrecjonalnej organu administracji publicznej podejmujacego
decyzje administracyjne — w obliczu ogo6lnej zasady, w S$wietle ktorej decyzje
administracyjne podlegaja sadowo-administracyjnej kontroli z punktu widzenia ich
zgodnos$ci z prawem — nie ma wptywu na tres¢ samej zasady 1 ewentualne jej ograniczenia.
Ustrojodawca w art. 184 konstytucji okreslit Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady
administracyjne jako organy sadownicze wilasciwe w sprawach kontroli dziatalnosci
administracji publicznej. I chociaz z treSci tego przepisu nie wynika, ze kazda decyzja
administracyjna podlega kontroli sadowo-administracyjnej, to jednak ze wzglgdu na tres¢
art. 45 ust. 1 konstytucji taki wniosek jest z pewnos$cia uprawniony. Biorac pod uwagg taki
stan rzeczy, uzna¢ nalezaloby, ze sytuacje, w ktorych akty administracyjne (zwlaszcza o
charakterze wiladczym) mialyby by¢ wylaczone spod kontroli sadowej, winny mieé
charakter wyjatkowy 1 konstytucyjnie uzasadniony. Takze unormowania dotyczace takiej
kontroli nie powinny budzi¢ watpliwo$ci interpretacyjnych, czy pozostawia¢ miejsce na
arbitralno$¢ administracji. Na podstawie kwestionowanego art. 19 pkt 5 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym, sadowa kontrole decyzji administracyjnych
wyltaczono niewatpliwie w odniesieniu do decyzji dotyczacych cudzoziemcoéHw
przebywajacych nielegalnie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu wyzej
przedstawionym. Nie budzi watpliwosci Trybunalu sama mozliwo$¢ stwierdzenia faktu
nielegalno$ci pobytu cudzoziemca na terenie Polski i podjgcia na tej podstawie przez organ

administracji publicznej decyzji o wydaleniu. Zupetnie inny problem stanowi zagadnienie
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ograniczenia drogi sadowej w odniesieniu do tego rodzaju decyzji. Istotnym obowigzkiem
kazdego panstwa jest bowiem nie tylko zabezpieczenie kontroli przestrzegania prawa, ale i
zapewnienie bezpieczenstwa prawnego podmiotéw stosunku prawnego oraz tadu
publicznego w panstwie.

Nie moze to jednak oznacza¢ dowolnosci organow wykonawczych w ksztattowaniu
sytuacji cudzoziemcow, jezeli znalezli si¢ pod jego wtadza, przebywajac na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Zapobiega¢ ma temu system instytucji prawnych
uksztattowanych na tle obowiazujacego porzadku konstytucyjnego. W takim stanie rzeczy
zasadnicze znaczenie bedzie miato pytanie czy system norm prawnych dotyczacych
cudzoziemcOw nie pozostaje w sprzecznosci z konstytucja i unormowaniami prawno-
mig¢dzynarodowymi. Sama okoliczno$¢ ograniczenia niektérych praw i1 wolnosci nie
przesadza o niekonstytucyjnosci przepisu prawnego. Prawa i wolno$ci moga podlegac
ograniczeniom, o ile w ramach konstytucyjnie uksztaltowanego tadu prawnego dopuszcza
si¢ takg mozliwosc¢.

Odpowiedz na pytanie prawne NSA wymaga wigc precyzyjnego okreslenia statusu
cudzoziemca na tle przepiséw obowiazujacej konstytucji. Dla okreslenia tego statusu,
podstawowe znaczenie ma art. 37 konstytucji stanowiacy w ust. 1, iz ,,kto znajduje si¢ pod
wladza Rzeczypospolitej Polskiej korzysta z wolnosci 1 praw zapewnionych w
Konstytucji”. Okoliczno$¢ taka nie jest, ani w doktrynie, ani tez w orzecznictwie,
kwestionowana. Istotne problemy rodza si¢ dopiero wtedy, gdy rzecz dotyczy odstgpstw od
tak zakreslonej reguty.

Mozliwo$¢ wprowadzenia w ustawie wyjatkow od zasady przewidzianej w art. 37
ust. 1 konstytucji przewiduje w tym przypadku sama konstytucja (art. 37 ust. 2).
Podstawowe znaczenie dla okre$lenia tresci normatywnej art. 37 ust. 1 1 2 konstytucji ma
niewatpliwie okreslenie pojecia ,,znajduje si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej” oraz
zakresu dopuszczalnych wyjatkow od zasady dotyczacej korzystania z wolnosci 1 praw
zapewnionych w konstytucji.

Zgodnie z przyjetymi standardami prawno-migdzynarodowymi, tre$¢ pojgcia
»znajduje si¢ pod wiadza Rzeczypospolitej Polskiej” nalezy — z wyjatkami — ujmowac
przede wszystkim w aspekcie terytorialnym. Pod taka wladza znajduja si¢ takze
cudzoziemcy, gdy decyzje ich dotyczace, np. o udzieleniu wizy, podejmuja organy
konsularne albo inne uprawnione organy polskie, dziatajace w innych panstwach. Kazdy

jednak, niezaleznie od posiadanego obywatelstwa, czy tez jego braku (bezpanstwowcy), w
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chwili przekroczenia granicy RP — z odstgpstwami wynikajacymi z uméw
migdzynarodowych — znajduje si¢ pod jej wladza. Nalezy przez to rozumieé, iz jest
obowiazany do przestrzegania obowiazujacego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
prawa 1 wynikajacych z niego powinno$ci, a jednocze$nie moze korzysta¢ z
zagwarantowanych prawem przywilejow, praw 1 wolnosci chyba, ze konstytucja
gwarantuje niektore z nich tylko obywatelom polskim. Dokonane przez ustawodawce w
kwestionowanym art. 19 pkt 5 ustawy o NSA rozrdznienie cudzoziemcoOw przebywajacych
w Polsce legalnie oraz tych, ktorzy przebywaja nielegalnie, ma znaczenie tylko dla decyz;ji
o wydaleniu. Podziat taki jest znany w prawodawstwie europejskim. Dokonuja go m.in.
konstytucje niektorych panstw (konstytucja Republiki Wegierskiej, konstytucja Finlandii
itd.). Znany jest on takze orzecznictwu strasburskiemu (Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka 1 Europejskiej Komisji Praw Czlowieka w Strasburgu), gdzie stwierdza sig
m.in., ze ,termin legalnie przebywajacy nalezy interpretowa¢ z powolaniem si¢ na
zgodno$¢ pobytu z prawem wedlug prawa krajowego. Tak wigc cudzoziemiec, ktdrego
wiza lub zezwolenie na pobyt utracilty wazno$¢ nie moze, przynajmniej w zwyktych
okolicznos$ciach, by¢ uwazany za legalnie przebywajacego w danym kraju” (Decyzja
Foulfovitch i Oulianova v. Szwecja, 13 stycznia 1993 r., skarga nr 19373/92, Dr 74/209).
»Pojecie legalnie (...) — stwierdzono innym razem — wyklucza osoby, ktére uzyskaty zgode
na wyjazd w sposob sprzeczny z prawem albo zgoda na pobyt utracita waznos¢ lub ktore
naruszyly inne warunki zezwolenia” (Explanatory Memorandum on the Seventh Protocol
Cl: Doc. 11 (83)3,s. 7).

Jest oczywiste, ze kontrola dostgpu i1 pobytu cudzoziemcOHw na terytorium
okreslonego panstwa jest prawem tego panstwa, ktore ma okreslona konstytucyjnie
swobod¢ decydowania w tym zakresie. Kontrola ta winna by¢ dokonywana m.in. przez
stosowanie odpowiednich przepisow dotyczacych ochrony granic, a realizowana przez
odpowiednie shuzby graniczne. Stosunek do obowiazujacego w Polsce prawa, tak jak i
sposOb przekroczenia granicy panstwa polskiego (legalny lub nielegalny) moze stanowié
legitymacj¢ do dokonywania dyferencjacji cudzoziemcow w zakresie decyzji o wydaleniu.
Ewentualne uchybienia organow w zakresie stosowania prawa, w tym tez decydowania o
legalnosci lub nielegalnosci pobytu w Polsce, moga by¢ eliminowane przy zastosowaniu
prawem przewidzianych instytucji i procedur.

Fakt pozostawania ,,pod wiladza Rzeczypospolitej Polskiej” oznacza obowiazek

podporzadkowania si¢ prawu polskiemu i wynikajacym z niego normom prawnym, bez
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wzgledu na ich miejsce w hierarchii zrédet prawa, o ile takie normy pozostaja w zgodzie z
przepisami konstytucji. Taki stan rzeczy moze przesadza¢ nie tylko o mozliwo$ci
korzystania z praw 1 wolnos$ci konstytucyjnie chronionych — co stanowi zasade — ale 1 o
konieczno$ci podporzadkowania si¢ wyjatkom od zasady, jezeli jest to konstytucyjnie
uprawnione. I taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie, poniewaz konstytucja
bezposrednio w art. 37 ust. 2 przewiduje mozliwos¢ wprowadzenia w drodze ustawy
wyjatkéw od zasady, ze kazdy cudzoziemiec korzysta z wolnosci 1 praw zapewnionych w
konstytucji. Nie ma wystarczajacych podstaw do twierdzenia, ze taka mozliwo$¢ nie
odnosi si¢ do prawa do sadu. Ustrojodawca, przewidujac w art. 37 ust. 2 mozliwos¢
odstgpstwa od zasady nie dokonat tu wylaczenia ktéregokolwiek z wymienionych w
Konstytucji praw 1 wolnosci. Uzyte w tymze przepisie okreslenie ,,wyjatki od tej zasady,
odnoszace si¢ do cudzoziemcoOw” oznacza jedynie, ze taka mozliwos$¢ odnosi si¢ tylko do
cudzoziemcow.

Jak zaznaczono, istot¢ pytania prawnego stanowi rozumienie nielegalnego
przebywania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, majacego znaczenie dla kognicji
NSA, nie za$ to jakie wzgledy powinny by¢ brane pod uwagg przy wladczych dzialaniach
odpowiednich organow panstwa. Dlatego jedynie na marginesie mozna stwierdzi¢, ze przy
wydaleniu cudzoziemca znaczenie prawne powinny mie¢ jego zwiazki z Polska
(malzenstwo, dzieci). I tu nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca polski okreslajac sytuacjg
prawna cudzoziemca w Polsce w do$¢ szerokim zakresie uwzglednia tego typu relacje
laczace go z obywatelami polskimi. Wskazuja na to wyraznie przepisy ustawy z 25
czerwca 1997 r. o cudzoziemcach (Dz.U. Nr 114, poz. 739; zm.: z 1998 r. Nr 106, poz.
668; z 1999 r. Nr 162, poz. 1126) dotyczace zezwolenia na zamieszkanie na czas
oznaczony oraz zezwolenia na osiedlenie si¢ na terytorium Polski. Jedna z przestanek
udzielenia zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony w Polsce jest — w $wietle art. 17
pkt 4 tejze ustawy — zawarcie zwiazku malzenskiego z obywatelem polskim. Potrzebg
ochrony zycia rodzinnego dostrzega prawodawca takze w ustawie z dnia 15 lutego 1962 r.
o obywatelstwie polskim (tekst jednolity z 2000 r. Dz.U. Nr 28, poz. 353). Dopuszcza
bowiem odstepstwo od ogoélnej zasady nabywania obywatelstwa polskiego przez
cudzoziemcow dla tych osob, ktore pozostaja co najmniej 3 lata w zwiazku matzenskim z
osoba posiadajaca obywatelstwo polskie 1 ktorym udzielono zezwolenia na osiedlenie si¢
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Cudzoziemiec nabywa obywatelstwo polskie,

jezeli w ciagu 6 miesigecy od dnia uzyskania zezwolenia na osiedlenie si¢ albo 3 lat i 6
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miesiecy od dnia zawarcia zwigzku malzenskiego z osoba posiadajaca obywatelstwo
polskie, ztozy stosowny wniosek. Oznacza to, ze nawet brak zezwolenia na osiedlenie sig,
jezeli uptynat ustawowo przewidziany okres czasu (3 lata i 6 miesigcy) daje podstawy do
nabycia obywatelstwa polskiego.

Trybunat Konstytucyjny catkowicie podziela odwotanie si¢ przez NSA do
migdzynarodowych standardow. Analiza prawa polskiego upowaznia do twierdzenia, ze
standardy uksztattowane w ramach polskiego systemu prawnego w zakresie dotyczacym
ochrony praw cudzoziemcoéw oraz zrownywania ich z prawami obywateli polskich, takze
gdy za punkt wyjscia przyja¢ zasady humanitarnego traktowania cudzoziemcoéOw — nie
odbiegaja od tych, ktére uksztaltowato orzecznictwo strasburskie oraz zasady prawne
przyjete w panstwach o duzych tradycjach 1 wysokim poziomie ochrony praw cztowieka.
Dotyczy to tez ochrony zycia rodzinnego cudzoziemcow.

W $wietle pytania prawnego Trybunal jest zobowigzany do odpowiedzi na pytanie,
czy na gruncie obowiazujacego w Polsce porzadku konstytucyjnego, dopuszczalne sa
odstepstwa od wyrazonej w art. 45 ust. 1 konstytucji zasady, ze kazdy ma prawo do
sprawiedliwego 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez uzasadnionej zwloki przez wilasciwy,
niezalezny, bezstronny i1 niezawisty sad, co dawatoby podstawy do stwierdzenia, ze rygory
przewidziane w prawie polskim w odniesieniu do statusu prawnego cudzoziemcow
nielegalnie przebywajacych w Polsce, chociaz speiniaja wymagania przewidziane w tejze
konwencji — to jednak nie kreuja normatywnych standardow, ktore je przewyzszaja.
Zawarte w art. 45 ust. 1 konstytucji okreslenie ,kazdy”, podkresla niewatpliwie
kategoryczno$¢ i rygorystyczno$¢ zasady okreslajacej prawo do sadu. Przepis ten nie
przewiduje wprost wyjatkow od niej. Nie oznacza to jednak, ze sa one w ogole
niedopuszczalne. Niezbgdnym jednak warunkiem ich dopuszczalno$ci jest mozliwos¢ ich
wyprowadzenia z konstytucji, ktéra — niezaleznie od tresci art. 31 ust. 3 — w wielu
przypadkach przewiduje bezposrednio mozliwo§¢ ograniczenia praw 1 wolno$ci
konstytucyjnie chronionych. Art. 37 ust. 2 konstytucji zawiera rozwiazanie, ktoére stwarza
mozliwo$¢ indywidualizacji sytuacji, w odniesieniu do ktérych dopuszczalne moze by¢
zastosowanie ograniczen w korzystaniu z praw 1 wolno$ci, ze wzgledu na konkretnie
okreslong kategori¢ podmiotow. Niewatpliwie tre$¢ tego przepisu moze znajdowaé racj¢
bytu i1 uzasadnienie, takze ze wzgledu na potrzebe zabezpieczenia tadu publicznego 1
waznych warto$ci konstytucyjnych, a takze konieczno$¢ realizowania podstawowych zadan

panstwa.
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Na tres$¢ art. 37 ust. 2 1 zakres przewidzianych tam ograniczen praw cudzoziemca
patrze¢ nalezy z perspektywy aksjologicznych podstaw obowiazujacej konstytucji i
deklarowanych w niej praw. Analizujac mozliwos¢ dopuszczalnosci wylaczenia
korzystania z konkretnego prawa lub jego ograniczenia, za punkt wyjscia przyja¢ nalezy
art. 30 konstytucji, w $wietle ktorego zrodlem wolnosci 1 praw cztowieka oraz obywatela
jest przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka. W Zzadnym wypadku nie wolno wigc
wprowadza¢ do polskiego systemu normatywnego rozwiazan prawnych, ktore wartos¢ te
niweczyltyby.

Posrod praw, dla ktorych zrédtem jest art. 30 konstytucji podstawowe znaczenie
maja te, ktore przez to, ze nawiazuja wprost do istoty godnosci ludzkiej i wyrazaja jej
kwintesencj¢, maja charakter praw fundamentalnych. Ustawodawca z reguty nie moze ich
nie tylko kwestionowaé, ale i ogranicza¢. Nie sa one w zasadniczej swojej tresci
uzaleznione od woli prawodawcy, a tym bardziej od organdw stosujacych prawo, bez
wzgledu na to czy beda to organy administracji publicznej czy sady. Stad okresla si¢ je
mianem praw przyrodzonych. Z nimi wiaze si¢ niewatpliwie konstytucyjna teza o
nienaruszalnos$ci godnos$ci cztowieka. Takie rozumowanie nawigzuje do preambuly i art. 1
Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela, z ktorych wynika zasada, ze z racji urodzenia si¢
cztowiekiem — a nie na podstawie jakichkolwiek innych aktéw i czynno$ci prawnych —
cztowiek jest podmiotem wszystkich praw wynikajacych z jego cztowieczenstwa. W tym
znaczeniu godno$¢ cztowieka nie jest uzalezniona od woli ustrojodawcy (prawodawcy). Od
praw fundamentalnych (przyrodzonych) nalezatoby odr6zni¢ te, ktore nie sa prosta
emanacja godno$ci ludzkiej a stanowia jedynie formg lub jedna z form zabezpieczenia
praw cztowieka. Maja wigc charakter praw umozliwiajacych realizacje innych praw i
wolnos$ci. Te ustrojodawca, a takze zwykly ustawodawca, moze ksztaltowaé, poszukujac
optymalnego modelu, ktéry z jednej strony bedzie stwarza¢ mozliwos¢ ich ochrony, z
drugiej za§ — kreowa¢ instrumenty gwarantujace mozliwo$¢ realizowania innych
konstytucyjnych wartosci. Oczywiscie, ze stanowione w tym zakresie normy prawne musza
uwzglednia¢ aksjologi¢ demokratycznego panstwa prawnego.

W kontekscie art. 30 konstytucji wyrazone w art. 45 ust. 1 tejze konstytucji prawo do
sadu, mimo kategorycznosci jego sformulowania nie jest prawem absolutnym. I chociaz
stuzy¢ moze ochronie godnosci cztowieka (tak nalezatoby widzie¢ sens prawa do sadu), to
jednak przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka nie jest jego bezposrednim zrodiem.

Z tej tez racji, o ile w konstytucji znajduja si¢ przepisy stwarzajace mozliwos¢ ustawowego
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ograniczenia praw 1 wolnoSci w niej zapisanych w drodze ustaw, to nie ma
wystarczajacych podstaw do twierdzenia, ze taka mozliwos¢ jest bezwzglednie wytaczona
w odniesieniu do tego prawa. Rozumowanie takie odnosi si¢ takze do art. 37 ust. 2
konstytucji. Stanowi on istotne dopelnienie tych jej przepisow — w tym tez art. 31 ust. 3 —
ktore dotycza zakresu ochrony praw i wolnosci cziowieka. Jest to dopetnienie o tyle
istotne, ze w przeciwienstwie do art. 31 ust. 3 nie zawiera rygoru, ktoéry wskazywatby na to,
Ze ograniczenia praw 1 wolno$ci nie moga naruszac ich istoty, co czynitoby niemozliwym
ograniczenie takich praw, ktdrych natura jest tego rodzaju, ze moga by¢ realizowane w
catosci lub w ogole. Takie rozwiazanie czynitoby tez niemozliwym ograniczenie lub
przeksztalcenie niektorych praw o charakterze zabezpieczajacym, nawet wtedy gdyby
wiazato si¢ to z petniejsza ochrona innych konstytucyjnie chronionych praw, w tym tez
praw fundamentalnych wywodzonych wprost z art. 30 konstytucji. Art. 37 ust. 2 nie jest w
tej plaszczyznie jedynym przepisem, ktory taka forme ograniczen praw i1 wolnosci
przewiduje. Takze w kilkunastu innych sytuacjach konstytucja dopuszcza mozliwos¢ ich
ograniczenia poprzez konstytucyjne odestanie do ustaw, np. w art. 21 ust. 2, art. 22, art. 41
ust. 1, art. 45 ust. 2, art. 48 ust. 2, art. 49 zd. 2, art. 51 ust. 3, art. 52 ust. 3. Podobnie
sytuacja przedstawia si¢ we wszystkich innych przypadkach, gdzie konstytucja dopuszcza
mozliwo$¢ ustawowego ograniczenia praw 1 wolno$ci (wolno$¢ osobista, prawo do
wychowywania dzieci, wolno$¢ zrzeszania si¢ itd.). Mozliwos¢ wprowadzenia takich
ograniczen uzalezniona jest: po pierwsze — od tego, czy sama konstytucja bezposrednio
albo poprzez odestanie do ustaw taka mozliwo$¢ dopuszcza, a po drugie — czy ze wzgledu
na natur¢ chronionego prawa konkretne ograniczenie jest dopuszczalne. Trybunal
stwierdza przy tym, ze istota i tres¢ konstytucyjnie chronionych praw, a przez to i
dopuszczalno$¢ ich ograniczenia tkwi nie tylko w pojedynczym konkretnym przepisie
konstytucyjnym ale i takze tej aksjologicznej catosci, ktéra stanowi fundament 1 racje dla
ich ustanowienia (tez ograniczenia). W tym konteks$cie art. 37 ust. 2 stwarza niewatpliwie
mozliwo$¢ ograniczenia prawa do sadu dla cudzoziemcow nielegalnie przebywajacych w
Polsce. Zarowno art. 30 jak i art. 37 ust. 2 konstytucji zamieszczone zostaty w rozdziale 11
,»Wolnos$ci, prawa i obowiazki cztowieka 1 obywatela”. Nalezy je widzie¢ we wzajemnej
facznosci oraz w zwiazku z innymi przepisami konstytucji. Nie mozna wigc przyjac, ze
konstytucyjnie uksztattowana konstrukcja ochrony praw i wolnos$ci (w tym tez art. 31 ust.

3) wylacza rozwiazanie przyjete w art. 37 ust. 2, w zakresie dotyczacym mozliwos$ci
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wprowadzenia ograniczen w korzystaniu z prawa do sadu przez cudzoziemcow. Takie
zatozenie bowiem prowadziloby do uznania zbgdno$ci art. 37 ust. 2.

Problemu praw i wolnosci nie da si¢ rozdzieli¢ od odpowiedzialno$ci zwiazanej z ich
realizowaniem. W tym znaczeniu oznaczaja one tez zadania, zarowno dla jednostek, ktore
sa ich beneficjentami jak i dla panstwa, ktoére ma zabezpieczy¢ ich realizowanie w taki
sposob, aby nie prowadzito ono do zagrozenia koniecznej realizacji innych warto$ci
konstytucyjnych.

Znaczenie art. 37 polega na tym, ze dopuszcza ustanowienie ograniczen praw
cztowieka w oparciu o kryterium obywatelstwa. Przesadza przez to, ze takie ograniczenia
sa dopuszczalne na gruncie zasady réwnosci 1 innych konstytucyjnych zasad. Pamigtaé
nalezy, ze chodzi tu o osoby przebywajace w Polsce nielegalnie, a wigc takie, ktorych wola
poddania si¢ prawu polskiemu (wladzy Rzeczypospolitej Polskiej) jest selektywna.
Przyjete w Polsce rozwiazanie z cala pewno$cia nie prowadzi do dysharmonii z
obowiazujacym ja prawem migdzynarodowym. W $wietle uksztaltowanego orzecznictwa
strasburskiego — na co zwraca tez uwage wystgpujacy z pytaniem prawnym skiad
orzekajacy — art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka nie stosuje si¢ do postgpowan
w sprawach wniosku o azyl, wydalenia, deportacji oraz innych podobnych procedur wobec
cudzoziemcow (Omarkaramda i Divine Light Centrum v. Wielka Brytania 19 marca 1981
r.; Bozano v. Francja 15 maja 1985 r. 1 in.). Takze Migdzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych nie ksztattuje bezwzglednego prawa do sadu, zwracajac
jedynie uwage na konieczno$¢ zapewnienia kazdej osobie, ktorej prawa 1 wolnosci uznane
w tym pakcie zostaly naruszone, skutecznego $rodka ochrony prawnej. Stan prawa
polskiego w tym zakresie nie odbiega od standardéw przyjmowanych w innych krajach.

Uznajac, ze poprzez art. 37 ust. 2, dotyczacy ograniczenia praw i wolnosci
cudzoziemcow, stworzona zostata mozliwos¢ wprowadzenia ograniczenia prawa do sadu,
pamigtac tez nalezy, ze prawo takie — tak jak i inne prawa i wolno$ci — podlega réznego
rodzaju formalnym 1 proceduralnym ograniczeniom. Nie posiada wigc charakteru
absolutnego.

Odrebnego potraktowania wymaga zarzut niezgodnosci art. 19 pkt 5 ustawy o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym z art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka, a posrednio
takze z odpowiednimi przepisami konstytucji dotyczacymi ochrony zycia w rodzinie.
Powotany jako wzorzec kontroli art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka zawiera wymog, by

we wszystkich dziataniach dotyczacych dzieci podejmowanych przez publiczne lub
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prywatne instytucje opieki spolecznej, sady, wiladze administracyjne lub ciala
ustawodawcze, sprawa nadrz¢dna bylo jak najlepsze zabezpieczenie interesow dziecka.
Tak okreslona tres$¢ przepisu art. 3 konwencji pozostawia niewatpliwie panstwom-stronom
konwencji szeroki zakres swobody w zakresie wyboru rozwiazan ustawodawczych
dotyczacych ochrony dziecka. Art. 3 Konwencji o Prawach Dziecka ani nie przesadza o
prawie do sadu, ani tez takiego prawa nie kwestionuje. To daje tez podstawe do
twierdzenia, ze bedacy przedmiotem pytania prawnego art. 19 pkt 5 ustawy o NSA nie
narusza, ani tez nie umacnia ochrony praw dziecka przewidzianej w art. 3 Konwencji Praw
Dziecka, ani tez praw rodziny, ktérych dotycza przepisy innych konwencji
migdzynarodowych, np. art. 23 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych, art. 19 ust. 6 Europejskiej Karty Spotecznej czy art. 8 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Wszystkie organy
panstwa zobowiazane sa do respektowania tych norm konstytucyjnych, a takze norm prawa
migdzynarodowego, ktére odnosza si¢ do ochrony praw dziecka i rodziny. Dotyczy to takze
organéw administracji publicznej. Przed wydaniem decyzji zobowiazane sa one — w
swietle art. 77 § 1 kpa — do zebrania i rozpatrzenia wszelkich materiatow dowodowych
istotnych z punktu widzenia rozstrzygnigcia. Oznacza to, ze organ taki zobowiazany jest, z
jednej strony do wnikliwego zbadania sytuacji rodzinnej cudzoziemca, uwzglednienia
skutkow jego wydalenia dla czltonkow rodziny (zwlaszcza dzieci), ktore prawnie
przebywaja na terytorium Polski i zyly z nim w rodzinnej wspdlnocie a takze innych
okolicznosci faktycznych zwigzanych z jego osoba, z drugiej zas — do przeanalizowania
normatywnych przestanek stanowiacych podstawg do wydalenia z punktu widzenia celu
dla ktérego zostaty ustanowione. Dopiero pelna analiza wszelkich okolicznos$ci sprawy,
przy wnikliwym wywazeniu pozostajacych w dysharmonii konstytucyjnych wartosci, daje
podstawe do podjecia odpowiedniej decyzji. Przy tego rodzaju rozstrzygnigciach istnieje
konieczno$¢ zachowania duzej rozwagi w ocenie konfrontowanych warto$ci. Ochrona
praw dziecka i zycia rodzinnego nalezy bowiem do wyjatkowo doniostych. Wskazuja na to
wyraznie takze przepisy konstytucji.

Odpowiedz na pytanie czy art. 19 pkt 5 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym, w zakresie w jakim dotyczy wydalenia cudzoziemcoéw przebywajacych
nielegalnie w Polsce jest zgodny z konstytucja czy tez nie, nie przesadza o tym, ze prawa
dziecka beda nalezycie respektowane. Problem nalezytego zabezpieczenia praw dziecka,

uzalezniony jest przede wszystkim od istnienia odpowiednich norm prawa materialnego
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oraz od uksztattowania si¢ zgodnej z duchem norm prawa polskiego oraz obowiazujacych
Polsk¢ norm prawa migdzynarodowego, praktyki stosowania takiego prawa. Konwencja o
Ochronie Praw Dziecka pozostawia panstwom swobodg¢ w zakresie doboru s$rodkéw
prawnych dla dochodzenia i ochrony praw dziecka.

Trybunat Konstytucyjny, odpowiadajac na pytanie NSA, zobligowany byt przede
wszystkim do zbadania czy na gruncie obowiazujacego porzadku konstytucyjnego znajduje
uzasadnienie 1 jest dopuszczalne przewidziane w art. 19 pkt 5 odstepstwo od wyrazonego
w art. 45 konstytucji prawa do sadu. Dla odpowiedzi na to pytanie tre$¢ art. 3 konwencji
nie miala bezposredniego znaczenia. Nie ma bowiem przekonywajacego zwiazku
przyczynowego pomigdzy tym, jaki organ orzeka o prawach chronionych przez konstytucjg
1 normy prawa migdzynarodowego, a zakresem 1 skuteczno$cia ochrony tych praw,
poniewaz kazdy organ uprawniony przez prawo do orzekania o prawach i obowiazkach jest
zobowiazany — w $wietle art. 7 konstytucji — do dziatania na podstawie i w granicach
okreslonych przez prawo. Z tego wzgledu nie zachodza podstawy do stwierdzenia

niezgodnosci art. 19 pkt 5 ustawy o NSA z art. 3 Konwencji Praw Dziecka.

Biorac pod uwage wszystkie przytoczone powyzej argumenty Trybunat

Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



