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Ekspulsja cudzoziemca jako sankcja administracyjna

I. Wybér problemu badawczego

1. Okres transformacji ustrojowej i spoteczno-gospodarczej w Polsce po 1989 r., a
zwlaszcza wejscie Polski do Unii Europejskiej i strefy Schengen, obfitowal w wiele
doswiadczen zwigzanych z naptywem cudzoziemcow, zmuszajac tym samym do doskonalenia
prawa i procedur administracyjnych gwarantujacych bezpieczenstwo panstwa i obywateli.

Zmieniajace si¢ warunki ekonomiczne powoduja, ze z kraju, postrzeganego niedawno
gtownie jako tranzytowy, Polska stala si¢ atrakcyjnym miejscem zesrodkowania aktywnosci
zyciowych i zawodowych cudzoziemcow. Wpltyw na to ma przede wszystkim rozwoj rynku
pracy i mozliwos¢ podejmowania zatrudnienia przez cudzoziemcoéw. Wzmozonemu
naptywowi cudzoziemcow towarzyszy jednak tez szereg zjawisk negatywnych, zwigzanych
coraz liczniejszymi przypadkami naruszania przez te osoby przepisow dotyczacych pobytu na
terytorium RP. Rodzi to po stronie panstwa obowigzek skutecznego podje¢cia adekwatnych
dziatan dostosowanych z jednej strony do skali tego zjawiska, z drugiej mieszczacych sie w
ramach demokratycznego panstwa prawa respektujacego prawa i wolnosci cztowieka. To
ostatnie zagadnienie wydaje si¢ niezwykle istotne z uwagi na fakt, ze w wielu przypadkach,
dzialania podejmowane przez organy panstwowe; wydawane rozstrzygniecia indywidualne,
moga stanowi¢ gteboka ingerencje w wolnosci i prawa cztowieka.

Przedmiotem recenzowanej rozprawy doktorskiej jest zagadnienie ekspulsji, jako
sankcji administracyjnej. Doktorant stara si¢ wykazaé, ze wydalenie cudzoziemca, jako
konsekwencja naruszenia przez niego norm prawnych, stanowi sankcje administracyjna. Stoi
na stanowisku, ze jest to szczegélna sankcja, gdyz jej zastosowanie wigze sie z szeregiem
innych dolegliwosci, ktore maja wptyw na status cudzoziemca nie tylko w Polsce, ale takze na

terytorium innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.



Problematyka badawcza rozprawy nie zostata dotad szerzej oméwiona w literaturze
przedmiotu. W pi$miennictwie oprocz monografii P. Dgbrowskiego, Cudzoziemiec
niepozgdany w polskim prawie o cudzoziemcach; 1. Wrébel, Wspdlnotowe prawo imigracyjne,
czy Komentarza do ustawy o cudzoziemcach, pod red. prof. J. Chlebnego, nie ma opracowan,
ktore w sposéb wszechstronny poddawatoby analizie przestanki i tryb wydalenia
cudzoziemcéw z terytorium Polski. Tym bardziej z uznaniem nalezy przyja¢ tak szerokie i

pogtebione opracowanie poswigcone temu zagadnieniu.

2. Tytut rozprawy zostal sformutowany wiasciwie; odzwierciedla przyjete zatozenie
badawcze, czyli weryfikacje, na ptaszczyznie prawnodogmatycznej i empirycznej, instytucji
ekspulsji cudzoziemca jako sankcji administracyjne;j.

Analiza tresci wskazuje, ze kluczowa tezg recenzowanej dysertacji jest wykazanie, na
ile obowigzujace w Polsce przepisy (krajowe, migdzynarodowe i unijne) stanowig spdjny
system gwarantujacy wiasciwe standardy demokratycznego panstwa prawa w procesie
wydawania rozstrzygniecia nakazujgcego ekspulsje cudzoziemca, jak rowniez weryfikacja
tezy, ze ekspulsja orzekana wobec cudzoziemca, ze wzgledu na cele i funkcje, stanowi sankcje
administracyjng.

Wybor problemu badawczego uwazam za bardzo trafny. Temat rozprawy jest wazny
hic et nunc. Warte analizy sa bowiem zagadnienia zwigzane legalnym pobytem cudzoziemcdw
na terytorium Polski. Rozwazania tego rodzaju niewatpliwie mogg da¢ rezultaty poznawczo
wazkie. Zagwarantowanie bezpieczenstwa panstwa i jego granic, w tym granic Unii
Europejskiej, sktaniaja do poglebionego dyskursu na temat skutecznych procedur wydalania z
terytorium Polski nielegalnie przebywajacych cudzoziemcow. Zadanie, ktore postawit sobie
Autor, jest wigc naukowo donioste. Jego realizacja wymagata, oprécz analizy
dogmatycznoprawnej, odwolania si¢ do pogladéw doktryny i orzecznictwa, jak réwniez
uporzadkowania tego obszernego materialu badawczego. W mojej ocenie mgr Witold Siuta
zrealizowat ta zadanie w sposob satysfakcjonujacy. Trzeba mie¢ przy tym na uwadze, ze nader
trudno jest ustali¢ metodologiczny status twierdzen formutowanych w pracy oraz status
odtworzonych w nich norm.

W pracy dostrzezono i poruszono wiele doniostych watkow. Pod tym wzgledem
uwazam recenzowang rozprawe za bogatg. Na podkreslenie zastuguje podjecie analizy
materialnoprawnych aspektow ekspulsji. Doktorant trafnie zauwazyl, ze fakt silnego wptywu
ustawodawstwa i polityki UE na kierunki ksztaltowania i rodzaj przyjmowanych srodkow

prawnych w zakresie przeciwdziatania nielegalnej migracji, nie powoduje braku obszardw,
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ktore nadal pozostaja domeng panstw cztonkowskich, w tym polskiego ustawodawcy oraz
organéw administracji powotanych do przeciwdziatania tym zjawiskom w Polsce. Jako
catkowicie autonomiczny nalezy bowiem traktowaé obszar obejmujgcy dokonywania kontroli
legalnosci pobytu cudzoziemcodw w Polsce. Autor zwraca uwage jak wazna jest samodzielnos¢
przy okreSlaniu przestanek ekspulsji. Mimo stosowania wspdlnych procedur w zakresie
powrotow, mozliwo$¢ decydowania o przyczynach ich zastosowania wobec obywateli pafistw

trzecich jest niekwestionowang kompetencja suwerennego panstwa.

3. Rozprawa ma dobry warsztat. W zasadzie jasno zostaly przez Autora wytozone i —co
wazne — zrealizowane podstawowe zatozenia metodologiczne rozprawy. Punktem wyjscia byt
material normatywny, wykorzystane zostalo orzecznictwo, rzetelnie przeanalizowal tez
Doktorant literature przedmiotu. Podstawg studiow nad tematem pracy stalo si¢ tez
piSmiennictwo prawnicze. Autor si¢ga czg¢sto do prac teoretycznoprawnych i w wielu

przypadkach trafnie je wykorzystuje.
I1. Tres$¢ rozprawy

Kluczowa sprawg dla opracowania tego tematu 1 sprostania wyznaczonym celom badan,
w mysl przyjetego zatozenia, jest konstrukcja rozprawy. Zasadniczo uklad pracy odpowiada
jej podstawowym tresciom. Rozprawa sklada sie ze wstepu, szesciu rozdziatow oraz uwag
koncowych.

Autor przestrzega tzw. sekwencyjnosci wywodow, co sprawia, ze zasadniczo
zachowany zostat tad informacyjny. Jednak mozna mie¢ zastrzezenia do struktury rozdziatow
recenzowane] rozprawy, jak réwniez do uktadu (rozmieszczenia) materii w ramach
poszczegodlnych rozdziatdw.

Uwazam, ze w $wietle przyjetego zalozenia badawczego nie do konca przemyslana jest
konstrukcja i tres¢ Wstgpu. Wstep rozprawy stanowi jej kwintesencje — gléwng mysl oraz stuzy
nakresleniu problematyki ujetej w pracy. Przedstawia kolejne rozdziaty pracy z opisem kazdego
z nich oraz ze wskazaniem, w kazdym wymienionym rozdziale, mysli przewodniej. Tego w
recenzowanej pracy zabrakto; Autor nie wyjasnia bowiem przyjetego podziatu badanej materii.

W czgsci pierwszej Wstgpu Autor zawart uwagi wprowadzajace; wskazat co rozumie
pod pojeciem ekspulsji, wyjasnit pojecie panistwa, jak réwniez zarysowat ramy prawne obszaru

badawczego. Uwazam, ze w tej czesci pracy, biorac pod uwage cel badawczy, nalezato tez



wyjasnié, kluczowe dla pracy pojecia: ,,cudzoziemca”, ,,obywatela Unii Europejskiej”; wigce]
uwagi poswieci¢ pojeciu ,ekspulsji” — wyjasni¢ jego istote; skonfrontowaé to pojecie  z
pojeciem ,,deportacji”. Zasadnym bylo tez przyblizenie istoty i pojecia ,,migracji”.

Cze$é druga Wstepu zawiera uwagi pordwnawcze. Autor przedstawit ramy prawne i
funkcjonowanie instytucji ekspulsji w Ukrainie, w Niemczech i w Czechach. Wyjasnia przy
tym kryteria doboru tych panstw. Rozumiem, ze poréwnanie tych wybranych systemow
ekspulsyjnych ma na celu ukazanie tta normatywnego determinowanego: ,,wzgledami
politycznymi, spotecznymi oraz historycznymi” (s. 14). W mojej ocenie jest to jednak dobor
arbitralny i niczego nie wnosi do analizowanej instytucji w Polsce. Zresztg sam Autor
akcentuje, ze kazde panstwo w sposob suwerenny decyduje o prawie wjazdu i pobytu
cudzoziemca na swoje terytorium. Ponadto trzeba mie¢ na uwadze, ze metoda pordéwnawcza
opiera si¢ na poréwnywaniu ze soba podobnych — porownywalnych zjawisk, pojec, instytucji
prawnych. W rezultacie porownan zyskuje si¢ stwierdzenie tozsamosci czgsciowej lub
catkowitej rzeczy ze sobg poroéwnywanych. W recenzowanej pracy poddano analizie instytucje
ckspulsji funkcjonujgcej w rezymie normatywnym panstwa czionkowskiego UE, dlatego
wilasciwym z punktu widzenia weryfikacji hipotez badawczych, byloby poréwnanie ekspulsji
funkcjonujacej w systemach prawnych innych panstw cztonkowskich UE. Ponadto uwazam, ze
ta materia porownawcza powinna by¢é wyodrebniona w osobnym rozdziale.

W czescei trzeciej Wstepu wylozono metody badan, cele pracy 1 hipotezy badawcze.

Rozdziat 1 pracy traktuje o sankcjach administracyjnych. Otwiera on merytoryczne
rozwazania poswiecone badanej materii. Autor przedstawil w nim poglady doktryny i
orzecznictwa na temat istoty, rodzajow i funkeji sankcji administracyjnych.

W rozdziale II Doktorant oméwit ewoluuje podstaw prawnych ekspulsji cudzoziemca.
Przedstawia wlasciwe akty prawa krajowego, migdzynarodowego wigzace Polske oraz prawa
UE. Moje zastrzezenia budzi skrétowe i pobiezne omowienie konstytucyjnych uwarunkowan
ekspulsji cudzoziemcoOw w ostatnim punkcie tego rozdziatu. Uwazam, ze analize stanu
prawnego w przedmiocie ekspulsji, nalezalo rozpoczgé od przyblizenia unormowan
konstytucyjnych i to zaréwno tych zawartych w Konstytucji z 1997 r., jak i w obowigzujacych
wezesniej tj. w okresie II RP, PRL 1 w okresie tzw. transformacji ustrojowej po 1989 r.

Rozdzial III jest poswiecony materialnoprawnym aspektom ekspulsji. Obszernie
przeanalizowano w nim pozytywne i negatywne przestanki ekspulsji. Z kolei proceduralne
aspekty ekspulsji zawarte sq w rozdziale IV pracy. Autor przybliza w nim wlasciwos¢ organdw,

charakter postepowania eskpulsyjnego, $rodki zabezpieczajace w tym postepowaniu, status



matoletniego bez opieki w tym postgpowaniu, koszty wydania i wykonania decyzji oraz
ochrong tymczasowa w postepowaniu ekspulsyjnym.

W rozdziale V omawia Autor kwestie wydalenia z Polski obywateli UE i cudzoziemcoéw
korzystajacych z prawa do swobodnego przemieszczenia sie.

Nastepny rozdziat VI jest zatytutowany: Nastepstwa ekspulsji cudzoziemca i Srodki
ochrony prawnej wobec niej. Autor poddat w nim analizie m in. zagadnienia: wpisu do Systemu
Informacyjnego Schengen, cofnigcia zakazu ponownego wjazdu, zgode na pobyt tolerowany i
pobyt ze wzgledéw humanitarnych. Rozdzial zamykaja rozwazania po$wigcone instancyjnej i
sadowoadministracyjnej kontroli ekspulsji.

W mojej ocenie tytul rozdzialu VI nie zostal sformutowany precyzyjnie. Analizujac
wewnetrzng kompozycje tego rozdziatu, dochodzg¢ do wniosku, ze Autor skupia si¢ w nim na
kwestii skutkow prawnych wydanego rozstrzygnigcia o ekspulsji; analizuje $rodki ochrony
przystugujgce cudzoziemcowi, wobec ktorego zastosowano ten dotkliwy srodek prawny. Czyli
chodzi o przyjete gwarancje prawne chronigce przed nastepstwem ekspulsji. Zasadniczo o
srodkach ochrony prawnej mozemy moéwi¢ wylacznie wobec cudzoziemca, ktérego dotyczy
ekspulsja. Na pewno takimi srodkami sa: cofnigcie zakazu ponownego wjazdu, zgoda na pobyt
tolerowany, czy pobyt ze wzgledow humanitarnych. W tym miejscu byé moze nalezalo
wzbogaci¢ rozwazania o zinstytucjonalizowane srodki ochrony wobec nastepstw ekspulsji
wynikajace z Konstytucji np. o wniosek do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 80
Konstytucji), czy skargg konstytucyjng. W zasadzie nie kwestionuje sie, ze prawo do wniesienia
skargi konstytucyjnej przystuguje wszystkim osobom fizycznym — zaréwno obywatelom, jak 1
cudzoziemcom (z wyjatkiem ograniczenia przedmiotowego zawartego w art. 79 ust. 2
Konstytucji RP dotyczacego azylu i statusu uchodzey). Biorae pod uwage cel skargi tj., ze stuzy
ona wyeliminowaniu z porzadku prawnego sprzecznego z Konstytucja aktu normatywnego
oraz ochronie konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolnosci, to zdolno$é skargowa powinna
by¢ postrzegana przez charakter naruszonych praw, z ktorych niektére przyshugujg réwniez
okreslonym podmiotom, w tym cudzoziemcom, jezeli z ich tresci wynika, ze podmiot ten moze
z nich skorzystaé. Zakres podmiotowy skargi jest wyznaczony przede wszystkim przez zakres
podmiotowy poszczegdlnych praw i wolnosci wyrazonych w Konstytucji RP. Jezeli okreslony
podmiot moze by¢ dysponentem danego prawa konstytucyjnego, to przystuguje mu
uprawnienie do wniesienia skargi konstytucyjnej i dochodzenia za Jej pomoca ochrony tego
prawa.

Rozdziat VI konczy punkt pt. ,,Instancyjna i sadowoadministracyjna kontrola ekspulsji”.

W mojej ocenie to zagadnienie powinno by¢ wyodrgbnione w osobnym rozdziale. Z punktu
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widzenia ochrony praw i wolnosci jednostki, sadowa weryfikacja legalnosci decyzji o ekspulsji
jest bardzo waznym $rodkiem ochrony. Sprawowana w ramach wymiaru sprawiedliwosci,
kontrola zgodnosci z prawem rozstrzygnigeia o ekspulsji, Swiadezy o urzeczywistnieniu zasady
demokratycznego panstwa prawnego, realizacji prawa do sadu i rownosci wobec prawa.

W uwagach koncowych Autor podsumowal przeprowadzone badania nad tytulowa
instytucja, jak rowniez sformutowat wnioski de lege ferenda. Tg czg$¢ pracy oceniam bardzo

wysoko.

III. Metodyka pracy. Uwagi szczegolowe

1. Jednym z celéw jaki postawil przed soba Autor jest wykazanie, ze ekspulsja
cudzoziemcoéw jest sankcjg administracyjng. Analiza badawcza doprowadzita Autora do
potwierdzenia przyjetej hipotezy. Uznal, ze ekspulsja cudzoziemca z terytorium RP stanowi
sankcje administracyjng: ,,0 roznym charakterze dolegliwosci”, gdyz poza nakazem
opuszczenia Polski, stanowi jednoczesnie o opuszczeniu UE. Przyjal, ze jest to prawnie
ustanowiony mechanizm zabezpieczajacy, majacy zagwarantowaé, ze cudzoziemcy beda
stosowali sie do obowigzujacych ich nakazéw i1 zakazow. Na tle zaprezentowanych w I
rozdziale rodzajow i typoéw sankcji, zabrakto jednak charakterystyki tytulowej sankcji, jak
rowniez funkcji, jakg petni w porzgdku prawnym. W pracy brakuje refleksji, czy jest to swoista
dolegliwos¢, ktorej gldwnym celem jest zagwarantowanie przestrzegania norm prawa
administracyjnego (funkcja prewencyjna), czy moze jest to instrument przeciwdziatania
nielegalnej migracji. Sankcje administracyjne, wymierzane w razie obiektywnego naruszenia
obowigzkéw ustawowych, moga jednoczesnie by¢ srodkiem represji i odptaty za niewykonanie
okreslonych obowiazkéw typu administracyjnego. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze
obiektywna odpowiedzialno$¢ administracyjna nie jest odpowiedzialnoscig absolutng.
Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12 zwrocit uwage, ze
ustawodawca nie ma pelnej swobody ksztattowania kar administracyjnych, gdyz granice tej
swobody ksztattujg konstytucyjne zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz ochrony
wolnosci 1 praw jednostki, a takze zasady proporcjonalnoscei, rownosei i sprawiedliwosci. Stad
stosowanie kar administracyjnych nie moze opiera¢ si¢ na idei odpowiedzialnosci czysto
obiektywnej, poniewaz podmiot, ktory nie dopetit obowigzku administracyjnego, musi mieé¢
zagwarantowang mozliwos¢ uwolnienia si¢ od odpowiedzialnosci przez wykazanie, ze
niedopelnienie obowigzku jest nastgpstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi

odpowiedzialnosci.



2. Doktorant trafnie zwraca uwage, ze prawo panstwa do wydalenia z jego terytorium
cudzoziemcdw nalezy wywodzié z zawartego w art. 37 ust. 2 Konstytucji wyjatku, odnoszgcego
sie do cudzoziemcoéw, od zasady korzystania z wolnoéci i praw konstytucyjnych przez osoby
znajdujace sie pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej. Regulacja zawarta w art. 37 ust. 2
Konstytucji, méwigca o obowigzku ustawowego ustanawiania wyjatkéw, stanowi wykonanie
zobowigzan Polski wynikajacych z art. 2 ust. 1 Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz
art. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka. Wylaczenie cudzoziemcow z
zakresu podmiotowego wskazanych w Konstytucji RP praw i wolnosci nie moze by¢ wige
domniemane, lecz wymaga wyraznej decyzji ustawodawcy. Warto odnotowac, ze w literaturze
mozna tez spotka¢ poglad, ze tres¢ ust. 2 po$wiadcza oraz ustanawia ustawowg delegacje do
pogarszania sytuacji prawnej cudzoziemcoéw i potwierdza stare koncepcje podziatu osob
nieposiadajagcych obywatelstwa RP na cudzoziemcow legalnych i nielegalnych (zob.
Komentarz do art. 37 Konstytucji, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014 r.). Tres¢ art. 37 ust 2 Konstytucji, a co za tym idzie
odmienne traktowanie cudzoziemcdw, nalezy rdwniez ocenia¢ bezposrednio przez pryzmat art.
31 ust. 3, ktory oprocz odwotania sie¢ do ustawowego wymogu ustanawiania ograniczen w
zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci wskazuje jednoczesnie, ze ich istnienie
jest mozliwe tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb. Co niezwykle istotne, ustawodawca podkresla
réwniez, ze pomimo ich wprowadzenia ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci 1
praw. Przy czym przepis art. 37 ust. 2 Konstytucji RP nie stanowi lex specialis wobec art. 31
ust. 3, tak wiec ustanawiajgc ograniczenia wobec cudzoziemcow nalezy zachowaé przestanki
materialne wymienione w tym ostatnim przepisie. ,,Wyjatki”, o ktdrych stanowi art 37 ust. 2
Konstytucji muszg tez znajdowa¢ uzasadnienie, to znaczy ustawodawca zobowigzany jest
wykaza¢, ze przyjmowane rozwigzania nie sa sprzeczne z konstytucyjnym obowigzkiem
poszanowania i ochrony godnosci czlowieka (art. 30 zd. 2), ze sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych 0s6b (art. 31 ust. 3). Jednoczesnie
ustawodawca nie moze naruszy¢ istoty gwarantowanych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3), ani
dyskryminowa¢ oséb nie bedgcych obywatelami polskimi w zyciu politycznym, spolecznym

lub gospodarczym z jakichkolwiek przyczyn (art. 32 ust.2). O te watki warto bylo zatem



poglebi¢ rozwazania dotyczace konstytucyjnych uwarunkowan ekspulsji cudzoziemeow jako

sankcji administracyjne;.

3. Zobowiazanie cudzoziemca do powrotu obejmuje przeprowadzenie postepowania i
wydanie decyzji o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu. Niewgtpliwie postgpowanie w
sprawie ekspulsji jest szczegdlnym postgpowaniem administracyjnym. Zasadniczo jest ono
prowadzone w oparciu o przepisy ustawy o cudzoziemcach (art. 302 — art. 315). Cechuje sig
wieloma odrebnosciami w zestawieniu z unormowaniami Kodeksu postepowania
administracyjnego. Powstaje na tym tle pytanie, o role w tym szczegdlnym postgpowaniu zasad
postepowania administracyjnego, znajdujacych oparcie zarowno w przepisach kodeksowych,
jak tez wynikajgcych z postanowien Konstytucji RP. Wyznaczajg one og6élny kontekst
interpretowania i stosowania szczegétowych norm ustawowych regulujgcych zasady i tryb
podjecia decyzji w sprawie wydalenia cudzoziemca z terytorium Polski. Analizujgc charakter
prawny postepowania ekspulsyjnego Doktorant zasadniczo skupit si¢ na zagadnieniach
wszczecia postepowania — z urzedu, na wniosek. Nie poruszyl natomiast w ogoéle kwestii zasad
ogblnych rzadzacych tym postepowaniem. W mojej ocenie wyznaczenie katalogu zasad
postepowania w sprawie ekspulsji powinno stanowi¢ materi¢ wyjsciowa do dalszych analiz

proceduralnych aspektéw ekspulsji cudzoziemca.

4. Instytucja zobowigzania cudzoziemca do powrotu ma niewatpliwie charakter
nakazowy, gdyz wobec cudzoziemca zawsze jest wydawana decyzja administracyjna, bez
wzgledu, czy nakaz opuszczenia wigze si¢ z dobrowolnym, samodzielnym wyjazdem, czy
przybiera forme przymusowego odwiezienia cudzoziemca do granicy panstwowej, albo do
granicy panstwa, do ktorego obywatel panstwa trzeciego w wyniku tych czynnosci powrdci.

Zobowigzanie cudzoziemca do powrotu stanowi najistotniejszy i szeroko stosowany
instrument, w przypadku stwierdzenia r6znych okolicznosci niezgodnego z prawem wjazdu lub
pobytu cudzoziemca na terytorium RP, a takze moze by¢ wykorzystane w przypadku
koniecznosci zakonczenia pobytu cudzoziemca, ktdrego obecnos¢ z innych wzgledow zostanie
uznana za niepozadanag.

Decyzja ta wprowadzona do ustawy w wyniku implementacji dyrektywy 2008/115/WE,
zastgpita dwie decyzje funkcjonujagce wezesniej w ustawie o cudzoziemcach z 2003 r.: decyzje
o wydaleniu i decyzj¢ o zobowigzaniu cudzoziemca do opuszczenia terytorium RP. Na pewno
na sposob uksztattowania przepisow proceduralnych w zakresie zobowiazania do powrotu duzy

wplyw ma polityka Unii Europejskie;j.



W mojej ocenie zabraklo gruntowanej charakterystyki normatywnej konstrukcji decyzji
o zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu. Bardzo pobieznie potraktowal Autor kwestie
dotyczace skutkéw prawnych okreslenia badz nieokreslenia, w decyzji, terminu dobrowolnego
powrotu. Nie przeprowadzit w tej materii glebszej analizy systemowej skutkéw decyzji o
zobowigzaniu do powrotu. W takiej decyzji oprocz rozstrzygnigcia sprawy gldwnej orzeka sig
o zakazie ponownego wjazdu. Cho¢ zakaz ten stanowi element decyzji organdéw krajowych, to
jego zasieg, zgodnie z celem ustanowionym w dyrektywie 2008/115/WE jest szeroki.
Charakteryzuje to motyw 14 preambuty do dyrektywy, ktory wskazuje, ze: ,,skutkom
krajowych $rodkow w zakresie powrotow nalezy nada¢ wymiar europejski poprzez
wprowadzenie zakazu wjazdu, wskutek ktorego zabroniony bytby wjazd i pobyt na terytorium
wszystkich panstw cztonkowskich.”. Trzeba tez zwroci¢ uwage, ze w dyrektywie nie zostala
uregulowana kwestia dotyczaca poczatkowego momentu, od ktérego powinien by¢ liczony
zakaz wjazdu, czy od dnia wydania decyzji nakazujacej powrdt, czy od dnia opuszczenia przez
obywatela panstwa trzeciego terytorium panstwa czlonkowskiego. Polski ustawodawca
poczatkowo przyjat, jako jedng z zasad, liczenie terminu zakazu wjazdu od dnia wydania
decyzji o zobowigzaniu do powrotu bez okreslenia terminu dobrowolnego powrotu. Nie byto
to jednak rozwigzanie poprawne, co potwierdzit TSUE dokonujgc wyktadni art. 11 ust. 2
dyrektywy (wyrok z dnia 26 lipca 2017 r.). W wyniku nowelizacji ustawy obecnie wskazane
terminy majg zastosowanie od dnia wykonania decyzji o zobowigzaniu do powrotu oraz uptywu

terminu dobrowolnego powrotu, w przypadku braku informacji o wykonaniu tej decyzji.

5. Nalezy wytkng¢ Autorowi niekonsekwentne stanowisko odno$nie charakteru
normatywnego badanych regulacji ustawowych dotyczacych ekspulsji. Z jednej strony stoi na
stanowisku, ze stosowanie w sprawach ekspulsji klauzul generalnych: ,niejednokrotnie
prowadzi do sytuacji, w ktérych wobec cudzoziemcow w analogicznych warunkach
faktycznych i prawnych, orzekane sg rézne okresy zakazu wjazdu. Stad niezbedne wydaje sie
okreslenie w Uc, wzorem art. 189d K.p.a., dyrektyw wymiaru tego zakazu. Unormowanie w
sposOb enumeratywny katalogu okolicznosci, ktore organ ma bra¢ pod uwage przy okreslaniu
okresu zakazu wjazdu, ujednolicitoby sposob rozstrzygania w tym zakresie.” (s. 315). Z kolei
w innym miejscu podnosi zarzut, ze ustawa jest ,,nader kazuistyczna, co mozna stwierdzié¢ na
przykladzie przestanek materialnoprawnych wydania decyzji ekspulsyjnej”. Doktorant
proponuje rozwazenie ,zastgpienia kazuistycznych ustawowych przestanek ekspulsji

syntetycznym rozwigzaniem opartym na pojeciu ,,nielegalny pobyt”, zdefiniowanym w art. 3

pkt 2 dyrektywy powrotowej (s. 317).



Zwracam uwagg, ze przepis art. 302 ustawy czyni decyzj¢ w sprawie zobowigzania
cudzoziemca do powrotu zwigzang. Zwigzanie decyzja o wydaleniu stanowi zresztg dogodng dla
organu formule, gdyz zwiazek przyczynowo-skutkowy miedzy okolicznoscig stypizowana, jako
przestankg wydalenia, a orzeczeniem wydalenia, ma w tym ukladzie charakter nierozerwalny. Nalezy
Jednak pamigta¢, Zze zgodnie z obowiazujacymi przepisami w kazdym z postepowan w sprawie
zobowigzania do powrotu, przestanki do wystapienia takich okolicznosci muszg byé gruntownie
zbadane. Obowigzek ten spoczywa na funkcjonariuszach, ktérzy, dzialajac na mocy upowaznienia
odpowiednich piastunéw organéw, prowadza poszczegOlne sprawy i wydaja indywidualne
rozstrzygniecia po doglebnym zbadaniu stanu faktycznego. Dlatego tez tak istotne jest ksztattowanie
przez ustawodawce wlasciwych regulacji prawnych. Sprawa stworzenia dobrej administracji do spraw
cudzoziemedw oczywiscie jest ztozonym przedsigwzigeiem, ktore jednak powinno byé rozpoczete od
wiasciwe] regulacji prawnej (na gruncie przemyslanej, spojnej koncepceji). W tym kontekscie nalezato
szerzej odnies¢ si¢ do problemu obszernosci i nadmiernej kazuistyki aktualnie obowigzujacej ustawy o
cudzoziemcach. By¢ moze, biorac pod uwage cel i funkcje regulacji ustawowych, trzeba przyjaé
rozwigzanie kompromisowe tj., ze niezbedne sg zaréwno normy o odpowiednim poziomie kazuistyki,
jak 1 mozliwos¢ korzystania przez whasciwe instytucje z odpowiedniego zakresu uznania

administracyjnego.

6. Nawigzujgc do powyzszych uwag, nie podzielam postulatu Doktoranta sadowej
s»dekoncentracji” spraw dotyczacych kontroli legalnosci decyzji o ekspulsji cudzoziemca.
Obecnie sprawy te, z uwagi na siedzib¢ organu odwolawczego , ktorym jest Szef Urzedu ds.
Cudzoziemcow, rozpatruje Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie. Uwazam, ze ze
wzgledu na konsekwencj¢ interpretacyjng w tak newralgicznych sprawach dotyczacych
podmiotowych praw cztowieka, powinny one by¢ rozpatrywane tylko przez Sad Wojewddzki
w Warszawie. Jednolito$¢ orzecznictwa jest jedna z wartosci sgdowego stosowania prawa
zwigzang z realizacja prawa do sadu i zasadg praworzadnosci. Jest postrzegana jako warto$é
instrumentalna majaca zapewni¢ sprawiedliwo$é orzeczenia poprzez realizacje postulatu
rownosci wobec prawa.

Natomiast zgadzam sie z Doktorantem, ze nalezatoby rozwazyé wprowadzenie
regulacji, ktére uprzywilejowatyby procesowo sprawy dotyczace ekspulsji cudzoziemcéw np.

poprzez ich rozpatrywanie poza kolejnoscia, na posiedzeniu niejawnym.
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IV.  Ocena strony formalnej pracy

Rozprawa doktorska mgr Witolda Siuty jest napisana na bardzo dobrym poziomie
naukowym. Doktorant wykazuje duzy stopien samodzielnodci, a tym samym naukowe]
dojrzatosci, w rozwigzywaniu kwestii trudnych i niejednokrotnie dyskusyjnych, umiejac
odnies¢ sie krytycznie do prezentowanych opinii i pogladow. Bez watpienia recenzowana
rozprawa porusza fundamentalne problemy dotyczace podstaw prawnych legalnego pobytu
cudzoziemca w Polsce.

Prace czyta si¢ dobrze, jezyk dysertacji jest prosty i klarowny bez spotykanej nieraz
pretensjonalnosci terminologicznej; maszynopis jest bardzo staranny. Bardzo rzetelnie zostal
sporzadzony wykaz zrodet prawa z podzialem na krajowe akty prawne, akty prawne Unii
Europejskiej i umowy miedzynarodowe oraz prawo panstw sasiednich. Czytelny jest wykaz
orzeczen z podziatlem na orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci UE, Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i sadow administracyjnych,
Wykaz literatury réwniez sporzadzono bardzo starannie. Na szczegdlne uznanie zastuguje
zamieszczenie streszczenia pracy w jezyku angielskim, jak rowniez w jezykach: niemieckim i

rosyjskim.

Konkluzja: Recenzowana praca jest poswiecona zagadnieniu poznawczo i praktycznie
doniostemu. Stanowi w pelni oryginalne rozwigzanie waznego problemu naukowego,
potwierdza takze umiejetnos¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej przez Doktoranta.
Jego wnioski sg formutowane stanowczo 1 zasadniczo dba o ich uzasadnienie.

Studium monograficzne traktujagce o ekspulsji jako sankcji administracyjnej jest
waznym przyczynkiem do dyskursu naukowego na temat prawnych aspektow legalizacji
pobytu cudzoziemcow na terytorium RP. Mimo sformutowanych w recenzji watpliwosci, uwag
dyskusyjnych 1 krytycznych, ktore zazwyczaj towarzysza ocenie kazdej pracy naukowej, nie
mam watpliwosci, ze rozprawa doktorska mgr Witolda Siuty, odpowiada warunkom
okreslonym w art. 13 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach i tytule naukowym oraz o
stopniach i tytule naukowym w zakresie sztuki (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 1789 z p6zn.
zm.) w zw. z art. 179 ust. 1 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe -
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. 2018 r., poz. 1669) i wnosze o dopuszczenie

jej Autora do dalszych stadiéw postepowania.

Mg tecmal Kubio i
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