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AGNIESZKA NAROZNIAK

In dubio contra libertatem?
O nowelizacji przepisow dotyczacych
pobytu studentow zagranicznych

1

,W celu promowania catej Europy jako swiatowego centrum doskonato-
$ci w zakresie studiéw wyzszych i szkolen, nalezy usprawnic i uproscic
warunki wjazdu i pobytu 0séb, ktére chca przyby¢ do Unii w tych ce-
lach” - gtosi jeden z motywéw Dyrektywy Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/801 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie warunkéw
wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu prowadzenia badan
naukowych, odbycia studidw, szkolen, udzialu w wolontariacie, progra-
mach wymiany mlodziezy szkolnej lub projektach edukacyjnych oraz
podjecia pracy w charakterze au pair'. Wdrozeniu dyrektywy — a wiec
irealizacji postulowanych celéw — ma stuzy¢ w polskim porzadku praw-
nym Ustawa z dnia 22 lutego 2019 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach
oraz niektérych innych ustaw?. Ponadto wspomnie¢ nalezy, ze trans-
pozycja niektérych, interesujacych z perspektywy dalszych rozwazan,
rozwiazan miata by¢ przedmiotem takze wczesniejszej nowelizacji
Ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach, dokonanej w 2017 r.?

! Motyw 14; Dz.Urz. UEL 132 221V 20161, 5. 21-57, dalej ,dyrektywa’, ,dyrektywa
2016/801".

2 Dz.U. 2019, poz. 577; zob. tez Uzasadnienie do projektu, druk sejmowy nr 3072/
VIII kadencja, https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3072 (dostep: 15 VI
2019), dalej ,uzasadnienie do projektu”.

3 Ustawa z dnia 12 XII 2013 r. o cudzoziemcach (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2094
ze zm.), dalej ,ustawa o cudzoziemcach’, ,u.o.c.. Wspomnianej nowelizacji dokonano
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O ile ta druga w przewazajacej mierze poswiecona byla implemen-
tacji innej dyrektywy, o tyle obszerna nowelizacja ustawy o cudzoziem-
cach z 2019 r. zawiera daleko idace modyfikacje istniejacego systemu
przyjmowania studentéw zagranicznych. Szczegdélna uwage przyciaga
jeden przepis: znowelizowany art. 147 u.o.c. Interesujacy jest fragment
zawarty w ust. 1 pkt 2, ktéry obecnie brzmi nastepujaco: ,cudzoziem-
cowi odmawia sie udzielenia zezwolenia [na pobyt czasowy w celu
ksztalcenia sie na studiach], gdy zachodza uzasadnione watpliwosci co
do wiarygodnosci ztozonych przez cudzoziemca oswiadczen odnosnie
do celu jego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z uwagi na
dostepne organowi dowody lub obiektywne okolicznosci wskazujace
na to, ze cel pobytu cudzoziemca moégltby by¢ inny niz deklarowany”.
Identyczny tresciowo pkt 10 wprowadzono wspomniana nowelizacja
z 2017 r. do art. 65 ust. 1 u.o.c., dotyczacego przestanek odmowy wizy
krajowej*. O ile jednak ta nowa przeslanka odmowy zezwolenia na
pobyt czasowy dotyczy wylacznie zezwolen udzielanych w celu ksztal-
cenia sie na studiach, o tyle jako przestanka odmowy wydania wizy
krajowej ma zastosowanie we wszelkich sprawach.

Lektura tak sformulowanych przepiséw nasuwa postawione w tytule
pytanie: Czy oznacza to, ze w sprawach wjazdu i pobytu zagranicznych
studentéw nalezy nastawic sie — w obliczu watpliwosci — na wyboér tego
rozwiazania, ktére jest bardziej restrykcyjne? Czy zatem nalezy przyjac¢
kierunek odwrotny w stosunku do tego, ktéry wyznacza — przyjeta za
dopuszczalng w prawie administracyjnym — formuta in dubio pro liber-
tate>? Odpowiedz na to pytanie ma znaczenie zaréwno dla poszczegdl-
nych cudzoziemcow - studentéw ubiegajacych sie o pobyt w Polsce,
jak i — w szerszym kontekscie — dla uczelni, ktére w coraz wiekszym
stopniu angazuja sie w ksztalcenie studentéw zagranicznych. Nie jest
tez bez znaczenia w aspekcie ogélnospotecznym, komu jako spoteczen-
stwo ufamy, komu jestesmy gotowi odméwi¢ wiarygodnosci i dlacze-
go. Ten ostatni watek méglby by¢ przyczynkiem do badan z zakresu
socjologii prawa; nie bedzie tu szerzej podejmowany, mozna jednak

Ustawa z dnia 24 XI 2017 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach i niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2018, poz. 107).

# Zob. Uzasadnienie do projektu, druk sejmowy nr 1780/VIII kadencja, https://www.
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1780 (dostep: 20 XI 2019).

® Zob. L. Folak, Zasada ‘in dubio pro libertate’ w prawie administracyjnym i orzecznictwie
sgdéw administracyjnych, ,Internetowy Przeglad Prawniczy’, TBSP UJ 2017/4, passim,
wraz z powolana tam literaturg i orzecznictwem.
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zasygnalizowad, ze istnieje. Ponizej ogélnie zarysowany zostanie kon-
tekst spoteczno-polityczny i prawny wprowadzonej nowelizacji, na-
stepnie proba jej interpretacji na gruncie prawa materialnego i analiza
w kontekscie proceduralnym.

2

Druga dekada XXI w. jest okresem systematycznego spadku liczby stu-
dentéw na polskich uczelniach. Jednoczesnie studiuje w Polsce coraz
wiecej (procentowo, a takze w liczbach bezwzglednych) studentéw
bedacych cudzoziemcami®. Biorac pod uwage zaréwno sytuacje demo-
graficzna Polski, jak i polityczne deklaracje wladz, nalezy sie spodziewac,
ze ten trend bedzie sie utrzymywal’.

Jest jednak rzecza powszechnie wiadoma, zZe szansa rozwoju na jed-
nym polu moze generowac ryzyko na innych. Tak tez sie stalo w zwigzku
ze wzmozonym naptywem studentéw zagranicznych do Polski. Zaczeto
bowiem obserwowac¢ naduzycia polegajace na uzyskiwaniu przez cu-
dzoziemcéw wiz (a niekiedy tez zezwolen na pobyt czasowy) w celu
odbywania studiéw, podczas gdy rzeczywisty cel wjazdu i pobytu byt
inny (z reguly imigracja zarobkowa; nierzadko przy traktowaniu Polski
wylacznie jako strefy tranzytowej do Europy Zachodniej)®. Wiazato sie
to z faktem, Ze uzyskanie tego typu wizy (zezwolenia) byto stosunkowo
fatwe: ujmujac rzecz w pewnym uproszczeniu, wystarczylo zapisac sie
na studia i dopetni¢ wymaganych przez uczelnie formalnosci, posiada¢

¢ Wedlug danych GUS w roku akademickim 2018/2019 studiowa¢ w Polsce przez
co najmniej rok zamierzato 78,3 tys. studentéw, o 7,6% wiecej niz w roku poprzednim,
https://stat.gov.pl (dostep: 20 XI 2019). Zob. tez informacje Narodowej Agencji Wymia-
ny Akademickiej, https://nawa.gov.pl/nawa/aktualnosci/514-coraz-wiecej-studentow-

-zagranicznych-w-polsce-najnowsze-dane-gus (dostep: 20 XI 2019).

7 Zob. np. Strategia Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej, https://nawa.gov.
pl/nawa (dostep: 24 XI 2019).

8 Zob. np. Imigracja studentow zagranicznych do Polski. Raport przygotowany przez Kra-
jowy Punkt Kontaktowy Europejskiej Sieci Migracyjnej w Polsce, MSWiA, 2013, s. 96-100,
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/networks/eu-
ropean_migration_network/reports/docs/emn-studies/immigration-students/20b.po-
land_immigration_of_international_students_pl_october_2013_final.pdf (dostep: 22 VI
2019); Zapis przebiegu posiedzenia Sejmowej Komisji Spraw Zagranicznych z 7V 2014r.,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/biuletyn.xsp?documentld=4294F34913E51DD7C-
1257CDDO004B5B6F (dostep: 20 VI 2019); C. Bielakowski, A. Grabek, Wiza kupiona za
czesne, ,Tygodnik Wprost” 2015, nr 43(1702), https://www.wprost.pl/tygodnik/523213/
Wiza-kupiona-za-czesne.html (dostep: 22 VI 2019).
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pewna kwote na rachunku, ubezpieczenie zdrowotne oraz ,czysta kar-
te” w bazach danych stuzb imigracyjnych Polski i innych panstw strefy
Schengen. Po przyjezdzie pewna liczba cudzoziemcéw w ogole jednak
nie pojawiala sie na uczelniach, badz to formalnie rezygnujac ze studiéw,
badz to nadal figurujac na listach studentéw’. Ponadto odnotowano, ze
niektdre uczelnie moga odnosi¢ korzysci z tego procederu, a tym samym
do pewnego stopnia wspiera¢ jego funkcjonowanie.

Zapobieganie tego typu zjawiskom bylo jednym z motywéw wpro-
wadzenia (przewidzianej takze przez dyrektywe 2016/801) instytucji
zatwierdzania jednostek prowadzacych studia i ograniczenia mozliwo-
$ci wydawania wiz studenckich oraz zezwolen na pobyt w celu ksztat-
cenia sie na studiach wytacznie studentom takich jednostek!’. Jesli
okaze sie, ze uczelnia dziata ,gtéwnie w celu ulatwiania studentom lub
doktorantom niezgodnego z prawem wjazdu lub pobytu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej”, minister wlasciwy do spraw wewnetrznych
moze odmoéwic przedtuzenia okresu zatwierdzenia, cofnaé zatwierdze-
nie, a takze (w stosunku do uczelni, ktére nie podlegaja zatwierdzeniu)
wydac¢ zakaz przyjmowania studentéw zagranicznych''.

Komentowana nowelizacja ustawy o cudzoziemcach réwniez pozo-
staje, jak mozna sadzi¢, w zwiazku z zamiarem eliminowania opisanych
wyzej naduzy¢. Wprowadzajac omawiana regulacje, projektodawca
zmian w ustawie o cudzoziemcach powolal sie na art. 20 i 21 dyrektywy
2016/801. W szczegdlnosci chodzié¢ musi o art. 20 ust. 2 lit. f (,panistwa
czlonkowskie moga odrzuci¢ wniosek [o wize dlugoterminowa lub
zezwolenie pobytowe], w przypadku gdy panstwo czlonkowskie ma
dowody lub powazne i obiektywne podstawy do stwierdzenia, ze cel po-
bytu obywatela panstwa trzeciego mogtby by¢ inny niz ten, dla ktérego
wnioskuje on o przyjecie”) oraz art. 21 ust. 1 lit. d (,paniistwa cztonkow-
skie cofaja zezwolenie lub, w stosownych przypadkach, odmawiaja jego

? Okredlenie tego, jaka konkretnie liczba cudzoziemcéw mogta potencjalnie do-
puscic¢ sie tego naduzycia, jest trudne do ustalenia. Wiaze sie to z jednej strony z réz-
norodnoscia tytuléw uprawniajacych do pobytu w Polsce (oprécz wiz i zezwolen na
pobyt czasowy wydawanych w celu podjecia studiéw sa to m.in.: ruch bezwizowy,
inne rodzaje wiz i zezwolen na pobyt czasowy, zezwolenia na pobyt staly, zezwolenia
na pobyt rezydenta dlugoterminowego UE). Ponadto liczba i réznorodnos¢ czynnikéw,
ktére mogly spowodowac skutek w postaci niepodjecia czy porzucenia studidw, jest
znaczna; czesto tez motywy, ktérymi kieruja sie migranci, sa ztozone.

10 Artykut 65 ust. 1a, art. 144 u.o.c.; zob. tez art. 15 dyrektywy oraz uzasadnienie do
projektu, s. 34.

" Artykut 144 ust. 15 oraz art. 144a u.o.c.
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odnowienia, w przypadku gdy obywatel panstwa trzeciego przebywa
na terytorium w celach innych niz te, dla ktérych obywatelowi panstwa
trzeciego zezwolono na pobyt”). Zdaniem projektodawcy komentowa-
ny przepis art. 147 ust. 1 pkt 2 ,odpowiada tresciowo” przywotanemu
tu art. 20 ust. 2 lit. f dyrektywy'2. Lektura obydwu tekstéw pozwala
jednak dostrzec réznice: dyrektywa mowi o posiadaniu ,dowodow
i obiektywnych podstaw” do stwierdzenia niekompatybilnosci rzeczy-
wistych i deklarowanych celéw, natomiast ustawa o cudzoziemcach
o ,uzasadnionych watpliwosciach co do wiarygodnosci oswiadczen
cudzoziemca z uwagi na posiadane dowody lub obiektywne okolicz-
nosci”?. Przed zakwestionowaniem zgodnosci nowelizacji z dyrektywa,
ktéra ma transponowa¢, nalezatoby zatem ustali¢, czy po siegnieciu do
innych niz tylko jezykowe dyrektyw interpretacyjnych mozna dokonac
takiej wykfadni, ktdrej rezultat bedzie kompatybilny z prawem unijnym.

3

Sformulowanie nakazujace odmoéwi¢ wydania wizy lub zezwolenia na
pobyt czasowy w obliczu ,uzasadnionych watpliwosci co do wiarygod-
nosci ztozonych przez cudzoziemca oswiadczen odnosnie do celu jego
pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z uwagi na dostepne
organowi dowody lub obiektywne okolicznosci wskazujace na to, ze cel
pobytu cudzoziemca méglby by¢ inny niz deklarowany” nie jest fatwe do
rozszyfrowania z czysto jezykowej perspektywy. Jasne jest jedynie to, ze
organ (w przypadku wiz konsul, a w odniesieniu do zezwolen na pobyt
wojewoda w pierwszej instancji i Szef Urzedu do Spraw Cudzoziemcow

12 Uzasadnienie do projektu, s. 20.

13 Warto zwréci¢ uwage na brzmienie omawianego przepisu w innych wersjach
jezykowych dyrektywy. W wersji anglojezycznej: Member States may reject an application
where the Member State has evidence or serious and objective grounds to establish that the
third-country national would reside for purposes other than those for which he or she applies
to be admitted. W wersji franuskojezycznej: Les Etats membres peuvent rejeter une demande
lorsque: I'Etat membre posséde des preuves ou des motifs sérieux et objectifs pour établir que le
ressortissant de pays tiers séjournerait a dautres fins que celles pour lesquelles il demande son
admission. Znaczenie obydwu tych wersji blizsze jest nastepujacemu ttumaczeniu: ,Pan-
stwa cztonkowskie moga odrzuci¢ wniosek, w przypadku gdy panstwo cztonkowskie
ma dowody lub powazne i obiektywne podstawy do stwierdzenia, Zze obywatel panistwa
trzeciego przebywalby w innych celach niz te, dla ktérego wnioskuje on o przyjecie”.
Polska wersja jezykowa, w ktorej pojawia sie zwrot ,cel méglby by¢ inny niz deklaro-
wany’, w wiekszym stopniu odsyta w sfere hipotez i podejrzen.
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w drugiej) ma obowiazek wydania decyzji odmownej w sprawie, jesli
nastapia wskazane w hipotezie normy okolicznosci. Jakie to jednak
okolicznosci?

,Watpliwos¢” rozumiana jest w jezyku polskim jako brak pewno-
$ci w jakiej$ kwestii'*. Odwotanie sie do ,uzasadnionych” watpliwosci
wymaga wskazania powoddw, ktére sprawiaja, ze pewnosci w jakiejs
kwestii brak. W swietle komentowanych przepiséw 6w brak pewnosci
ma znajdowac oparcie w ,dowodach dostepnych organowi” lub ,obiek-
tywnych okolicznosciach”.

W naukach prawnych pojecie dowodu bywa rozumiane na rézne
sposoby. Po pierwsze, jako wynik postepowania wyjasniajacego; po
drugie, jako czynno$¢ majaca na celu wykazanie prawdziwosci jakiego$
twierdzenia; po trzecie, jako srodek dowodowy, np. tres¢ dokumentu,
zeznanie swiadka, opinia biegltego'. Jesli organ ma dowdd na nie-
kompatybilnos¢ deklarowanego i rzeczywistego celu pobytu w tym
pierwszym znaczeniu — nie powinien mie¢ juz watpliwosci; jesli ma
watpliwosci - to znaczy, ze okolicznos¢ nie zostala udowodniona. Dru-
gie znaczenie pojecia dowodu w analizowanym kontekscie nie moze
by¢ uwzglednione. Sformulowanie nalezatoby wiec rozumie¢ w ten
sposob: watpliwosci istnieja, gdyz wprawdzie organ dysponuje pewny-
mi srodkami dowodowymi, ktére wskazuja na niespdjnos¢ deklaracji
cudzoziemca z rzeczywistoscia, jednak nie sa one wystarczajace, by
uznad, ze owa niespdjnos¢ zostata w pelni udowodniona.

Watpliwosci organu, w swietle komentowanych przepiséw, moga
znajdowac oparcie takze w pewnych ,obiektywnych okolicznosciach”
(ktdre, swoja droga, musiatyby tez zosta¢ stwierdzone w postepowaniu
wyjasniajacym). ,Obiektywno$¢” okolicznosci nalezatoby rozumieé
w ten sposob, ze istnieja one niezaleznie od stwierdzajacego je pod-
miotu'®. W analizowanym kontekscie bylyby to takie okolicznosci, ktdre
kazdy przecietnie zorientowany w realiach ksztalcenia na studiach
cztowiek ocenitby jako uniemozliwiajace faktyczna realizacje zamiaru
studiowania (nie za$ czyjs subiektywny poglad w tej kwestii).

Aby uzmyslowi¢ skale trudnosci w sformulowaniu katalogu takich
,obiektywnych okolicznosci’, mozna sobie wyobrazi¢ hipotetyczna (cho¢
nie oderwana od realidéw) sytuacje. Zat6zmy, ze do Polski przyjezdza

4 Zob. np. https://sjp.pwn.pl/slowniki/w%C4%85tpliwo%C5%9B%C4%87.html
(dostep: 25 X1 2019).

1> Postepowanie administracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2015, s. 254.

16 Zob. np. https://sjp.pwn.pl/sjp/obiektywny;2569462.html (dostep: 25 XI 2019).
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z odlegtego kraju student X. Podejmuje on studia na uniwersytecie
medycznym, jednak po pierwszym roku odkrywa, ze byl to blad: nie
widzi siebie w przysztosci w roli lekarza. Dochodzi do wniosku, ze
zawsze fascynowala go po prostu biologia, i postanawia zmienic uczel-
nie oraz kierunek. Niedlugo potem okazuje sie, ze dziewczyna, ktéra
poznat w Polsce i z ktéra sie zwiazat (takze cudzoziemka), spodziewa
sie dziecka. Aby zarobi¢ na zwiekszone potrzeby tak powstatej rodzi-
ny, X podejmuje dorywcza prace na zlecenie. Dostrzega, ze ma szanse
zarobi¢ wiecej, jesli zarejestruje wlasna, skromna na razie, dziatalnos¢
gospodarcza.

Jaki jest wiec cel pobytu X-a w Polsce? Studia, rodzina, praca, prowa-
dzenie dzialalnos$ci gospodarczej — czy wszystko rownoczesnie? Czy
fakt, ze zmienit kierunek studiow po pierwszym roku jest wystarczajacy,
by uznad, iz przyjazd na studia byl tylko sposobem na to, by dostac sie
do Polski i Europy? Artykul 147 ust. 3 u.o.c. stanowi, ze zezwolenia na
pobyt czasowy mozna odmoéwi¢, gdy cudzoziemiec ponownie ubiega-
jacy sie o nie zostat skreslony z listy studentéw lub doktorantéw (po-
dobnie w przypadku wizy krajowej — art. 65 ust. 1b u.o0.c.). Oczywiste
jest jednak, ze taka decyzja nie moze zosta¢ podjeta bez uwaznej ana-
lizy konkretnego przypadku - tutaj trudno z géry odmoéwi¢ mlodemu
czlowiekowi prawa do weryfikacji i przedefiniowania swoich planéw
na przyszlos¢. Czy mozna z kolei uzna¢, ze sam fakt podjecia pracy
lub dzialalnosci gospodarczej przez zagranicznego studenta swiadczy
o niekompatybilnosci celéw rzeczywistych i deklarowanych? Zdecydo-
wanie nie, gdyz sam ustawodawca uprzywilejowal cudzoziemskiego
studenta (wprawdzie tylko studiow stacjonarnych) w ten sposob, ze
pozwolil mu na wykonywanie pracy bez zezwolenia oraz na prowa-
dzenie dzialalnosci gospodarczej na takich warunkach jak obywatele
polscy'. Projektodawca komentowanej nowelizacji réwniez sobie z tego
zdawat sprawe, gdyz w uzasadnieniu do projektu wyraznie wskazano,
ze ,skorzystanie z tych uprawnien przez cudzoziemca nie moze [...]

17 Paragraf 1 pkt 10 Rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 21 IV
2015 r. w sprawie przypadkéw, w ktérych powierzenie wykonywania pracy cudzo-
ziemcowi na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest dopuszczalne bez konieczno$ci
uzyskania zezwolenia na prace (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2273); art. 87 ust. 2 pkt 1
Ustawy z dnia 20 IV 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst
jedn. Dz.U. 2019, poz. 1482 ze zm.); art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ Ustawy z dnia 6 III 2018 r.
o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcéw zagranicznych i innych oséb zagranicznych
w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U.
2019, poz. 1079 ze zm.).
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podlegac automatycznej ocenie, iz doszlo do zaistnienia okolicznosci
stypizowanej w projektowanym art. 147 ust. 2"'8. Oczywiscie, réwniez
fakt posiadania rodziny nie powinien skutkowa¢ odmowa zezwolenia
w celu ksztalcenia sie na studiach, gdyz normalna koleja rzeczy jest to,
ze mlodzi ludzie tworza zwiazki, z ktérych rodza sie dzieci, i wyciaganie
negatywnych konsekwencji z tego faktu staloby w razacej sprzecznosci
z prawem kazdej osoby do poszanowania jej zycia rodzinnego.

Za obiektywna okolicznos¢ swiadczaca o tym, ze cel pobytu danego
cudzoziemca jest inny niz studiowanie, mozna by natomiast uznac
przypadek, w ktérym student bez usprawiedliwienia nie wywiazuje
sie z zadnych obowiazkéw studenckich, w ogodle nie uczeszcza na za-
jecia, nie uzyskuje zaliczen, nie podchodzi do egzaminéw. Tutaj jednak
pojawia sie nowa komplikacja. Ot6z wydaje sie, ze w tak ewidentnym
przypadku nie byloby potrzeby siegania do przepiséw, ktére wprost
mowia o ,watpliwosciach”, zwlaszcza ze innych mozliwych podstaw
odmowy w takich wypadkach nie brakuje®. Jesli organ ustali z cala
pewnoscia, ze rzeczywistym celem pobytu cudzoziemca nie jest studio-
wanie albo cudzoziemiec nie uzasadni tego celu w sposob przekonujacy
lub tez organ stwierdzi okreslone postaci nieuczciwosci cudzoziemca,
wzglednie pewne okolicznosci, ktére sam ustawodawca ocenia jako
$wiadczace o niewtasciwym korzystaniu z udzielonego wczesniej pra-
wa wjazdu lub pobytu, to ma obowiazek wydania decyzji odmownej,
ale na innej podstawie niz komentowane przepisy art. 65 ust. 1 pkt 10
i art. 147 ust. 1 pkt 2 u.o.c. Ich zastosowanie wchodziloby wiec w gre

! Uzasadnienie do projektu, s. 38.

1 Wizy odmawia sie m.in. w sytuacji, gdy cudzoziemiec nie uzasadnit celu planowa-
nego pobytu (art. 65 ust. 1 pkt 8 u.o.c.); w przypadku studenta — gdy poprzedzajaca ja
wiza byta wykorzystana w innym celu niz cel, w jakim zostata wydana (art. 65 ust. 1a pkt2
u.o.c.). Zkolei udzielenia zezwolenia na pobyt czasowy odmawia sie cudzoziemcowi m.in.,
gdy nie spelnia on wymogdéw udzielenia mu zezwolenia na pobyt czasowy ze wzgledu na
deklarowany cel pobytu lub okoliczno$ci, ktére sa podstawa ubiegania sie o to zezwolenie,
nie uzasadniaja jego pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej przez okres diuzszy
niz 3 miesiace (art. 100 ust. 1 pkt 1 u.o.c.); gdy okolicznosci sprawy wskazuja, ze poprze-
dzajace je zezwolenie na pobyt czasowy bylo wykorzystane w innym celu niz cel, w jakim
zostato udzielone (art. 147 ust. 2 u.o.c.). Poza tym wsréd podstaw odmowy zaréwno wizy
krajowej, jak i zezwolenia na pobyt czasowy jest fakt zlozenia wniosku zawierajacego
nieprawdziwe dane osobowe lub falszywe informacje, dotaczenia dokumentéw zawieraja-
cych takie dane Iub informacje, zeznanie w postepowaniu nieprawdy lub zatajenie prawdy
(art. 65 ust. 1 pkt 7 i art. 100 ust. 1 pkt 5 u.o.c.). Nalezy dodag, ze przypadek, w ktérym cel
i warunki pobytu cudzoziemca sa inne niz deklarowane, jest podstawa wydania przez
organy Strazy Granicznej decyzji o zobowiazaniu cudzoziemca do powrotu — chyba ze
zmiana jest dopuszczalna w $wietle przepiséw (art. 302 ust. 1 pkt 15 u.o.c.).
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jedynie w jakims stanie posrednim pomiedzy pewnoscia, ze cel pobytu
jest inny niz deklarowany lub deklarowany cel nie zostal uzasadniony
(wzglednie ze cudzoziemiec jest nieuczciwy), a pewnoscia, ze rzeczy-
wistym i podstawowym celem pobytu jest ksztalcenie sie na studiach,
cudzoziemiec zas jest osoba uczciwa i wiarygodna.

W tym miejscu nalezaloby sie zatrzymac wtasnie nad pojeciem ,wia-
rygodnosci’, gdyz wydaje sie, ze jest ono kluczem otwierajacym drzwi
do wlasciwej interpretacji omawianej regulacji. Ustawodawca precyzuje
bowiem, ze uzasadnione watpliwosci dotyczy¢ maja ,wiarygodnosci
oswiadczen cudzoziemca” odnoszacych sie do celéw jego pobytu w Pol-
sce. ,Wiarygodny” oznacza ,zastugujacy na zaufanie”®. Z cala pewnoscia
trzeba stwierdzi¢, Ze organ nie ma prawa traktowac jakiejkolwiek osoby
z zalozenia jako niezastugujacej na zaufanie lub traktowac ja w ten
sposob tylko dlatego, ze jest cudzoziemcem - bylby to jaskrawy przejaw
dyskryminacji*'. Wykluczone jest zatem prowadzenie postepowania
z takim wstepnym zalozeniem i koncentrowanie sie na poszukiwaniu
dowodéw lub okolicznosci swiadczacych na niekorzys¢ cudzoziemca,
badz tez oczekiwanie od niego, ze udowodni (jak?) swa wiarygodnos¢.
Zakwestionowanie wiarygodnosci cudzoziemca nie moze opierac sie na
samym tylko fakcie podjecia przez niego innych (oprécz studiowania)
aktywnosci czy stwierdzenia trudnosci na studiach. Nie mozna tez pro-
wadzi¢ postepowania w celu podwazenia wiarygodnosci cudzoziemca.
Przeciwnie, punkt wyjscia postepowania powinno stanowi¢ zalozenie,
ze cudzoziemiec jest osoba wiarygodna i uczciwa, ktére nie powinno by¢
bez powodu podwazane?. Innymi stowy, aby uzna¢, ze oswiadczenia

20 Zob. np. https://sjp.pwn.pl/sjp/wiarygodny;2535587.html (dostep: 25 XI 2019).

21 Zob. art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 TV 1997 r. (Dz.U.Nr 78,
poz. 483 ze zm.), dalej ,Konstytucja RP”. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage tak-
ze na wprowadzona stosunkowo niedawno regulacje zawarta w Ustawie z dnia 6 III
2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1292 ze zm.). Znalazl sie
tam przepis art. 10 ust. 1, ktory expressis verbis kaze organowi kierowac sie zasada zaufa-
nia do przedsiebiorcy i przyjmowac wstepne zalozenie, ze dziata on zgodnie z prawem,
uczciwie, z poszanowaniem dobrych obyczajéw”. Wydaje sie, ze w panstwie, w ktérym
obowiazkiem wszystkich wladz jest poszanowanie ,niezbywalnej i przyrodzonej godno-
$ci cztowieka” (art. 30 Konstytucji RP), nalezy takie podejscie prezentowac w stosunku
do kazdego. Przyjecie a priori, ze dana osoba jest niewiarygodna, i traktowanie jej jak
nieuczciwej bez zadnego uzasadnienia uderza wszak w godnos¢ osoby.

22 Zob. wiecej A. Narozniak, M. Princ, Zasada wzbudzania zaufania do wladzy publicznej -
uwagi na tle wybranych regulacji prawnych dotyczgcych cudzoziemcéw, w: Status cudzoziemca
w Polsce wobec wspélczesnych wyzwan miedzynarodowych, pod red. D. Pudzianowskiej,
Warszawa 2016, s. 78.
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cudzoziemca sa niewiarygodne, musialoby dojs¢ w trakcie postepowa-
nia do stwierdzenia takich jego zachowan, ktére swiadcza o tym, ze nie
zasluguje on na zaufanie.

Nasuwa sie tutaj jednak — mimo wszystko niepokojace — pytanie,
czy przestanka podjecia decyzji odmownej bylby w tym wypadku stan
niepewnosci. Odpowiedz na nie wymaga siegniecia do zasad prowa-
dzenia postepowania administracyjnego.

4

Podejmujac refleksje na ten temat, trzeba w pierwszej kolejnosci zwréci¢
uwage na to, ze poniewaz wizy wydaje zasadniczo konsul, to poste-
powanie w tej sprawie nie jest regulowane przepisami Kodeksu po-
stepowania administracyjnego®. Zastosowanie znajduja tu przepisy
Ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. Prawo konsularne?. Nie ma wsréd
nich rozdziatu, w ktérym sformutowano by, wzorem k.p.a., katalog za-
sad ogolnych. Postepowanie przed konsulem jest wiec generalnie poza
zakresem stosowania zasad ogélnych k.p.a.” Nie zmienia to faktu, ze
skoro ,konsul jako szczegdlny organ administracji wydaje w sprawach
indywidualnych decyzje administracyjne”®, to powinien stosowac sie
do standardéw opartych na fundamentach demokratycznego panstwa
prawa i obowiazujacej w prawie unijnym zasady dobrej administra-
¢ji¥”. Trzeba natomiast pamieta¢, ze wzgledy organizacyjno-techniczne
przesadzaja o tym, ze bedac organem usytuowanym poza granicami
Polski, konsul ma ograniczone mozliwosci prowadzenia postepowania
dowodowego w zakresie odnoszacym sie do dotychczasowej aktyw-
nosci cudzoziemca w Polsce, a postepowanie, ktére prowadzi, cechuje
sie pewnymi odmiennosciami w poréwnaniu z postepowaniem pro-
wadzonym przez wojewode w sprawie zezwolenia na pobyt czasowy.

% Artykut 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2096 ze zm.), dalej ,k.p.a.".

2 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2141 ze zm.

»» Zob. A. Majewska, Zakres obowiqzywania zasad ogélnych postepowania administra-
cyjnego, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, t. 25, nr 4, s. 167. Zob. tez E. Frankiewicz,
Gwarancje procesowe strony w postepowaniu przed konsulem, Czestochowa 2003, passim —
chod¢ ta ostatnia pozycja dotyczy stanu prawnego sprzed wejscia w zycie obowiazujacego
Prawa konsularnego — w znacznej mierze odmiennego niz obecnie.

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 X 2014 r., sygn. K 8/14, I11.2 (Dz.U.
2014, poz. 1521).

¥ Zob. M. Princ, Standardy dobrej administracji, Poznan 2016, s. 142-155.
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Jesli chodzi o postepowanie przed organami krajowymi, to w pierw-
szej kolejnosci, w omawianym tu kontekscie, trzeba zwréci¢ uwage na
zasade prawdy obiektywnej i inne zasady prowadzenia postepowania
dowodowego (art. 7, art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a.). Organ ma obowiazek
podejmowania wszelkich czynnosci niezbednych do dokladnego wy-
jasnienia stanu faktycznego sprawy, powinien zebrac i rozpatrzy¢ caly
materiat dowodowy — i to w sposéb wyczerpujacy. Jesli po wyczerpaniu
$rodkéw dowodowych lub z powodu ich braku pozostana niewyjasnio-
ne, a istotne dla rozstrzygniecia fakty, organ moze przestuchac strone
(art. 86 k.p.a.). Nie ma podstaw, by uzna¢, ze w postepowaniu w spra-
wie zezwolenia na pobyt czasowy w celu ksztalcenia sie na studiach
wylaczone bylo zastosowanie przytoczonych wyzej zasad. Zadaniem
organu jest wiec wykorzystanie wszelkich dostepnych i dopuszczalnych
$rodkéw dowodowych w celu ustalenia motywéw pobytu cudzoziemca
i usuniecia watpliwosci. Nalezaloby jednak podkresdli¢ raz jeszcze, ze
chodzi o usuniecie watpliwosci, ktére nasuwaja sie w trakcie postepo-
wania (np. gdyby po przeanalizowaniu stempli w paszporcie okazato
sie, ze student odbywa bardzo czeste podréze poza Polske, i pojawila sie
watpliwos¢, jak w takim razie jest w stanie realizowac swoje obowiazki
studenckie), a nie o to, by prowadzi¢ postepowanie w celu usuniecia
watpliwosci, gdy nie ma powoddw, by je powzia¢ (np. zadaé na wstepie
od kazdego studenta dowodu na to, ze nie podrézuje za duzo). Jesli
watpliwosci istnieja, nalezatoby je wyluszczy¢ cudzoziemcowi i zwrdcic
sie 0 wyjasnienie ich na pismie czy tez osobiscie w siedzibie organu.
Dopiero w obliczu innych faktéw podwazajacych wiarygodnos¢ jego
wyjasnien mozna by uznac, ze efektem postepowania dowodowego jest
ustalenie okolicznosci, w ktérych moze znalez¢ zastosowanie art. 147
ust. 1 pkt 2 u.o.c.

Kolejna zasada ogdlna k.p.a., ktéra nalezy tu wzia¢ pod uwage, to
zasada wzbudzania zaufania do wtadzy publicznej (art. 8), nakazujaca
organowi prowadzi¢ postepowanie w taki sposéb, by owo zaufanie
rosto, a nie malato. M. Princ, analizujac standardy dobrej administracji,
wskazuje — opierajac sie na solidnej bazie doktrynalnej i orzeczniczej -
ze pewnos¢ i zaufanie do dziatart administracji nalezy uznac za jeden
z podstawowych filaréw dobrej administracji*®. Konstatujac, stwierdza,
ze w plaszczyznie stosowania prawa chodzi o ,respektowanie w praktyce
generalnego zakazu zaskakiwania podejmowanymi rozstrzygnieciami”®.

28 Ibidem, s. 222.
2 Ibidem, s. 228.
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W przypadku komentowanych przepiséw oznacza to, ze nie moga by¢
one stosowane w taki sposdb, iz strona postepowania nie moze mie¢
nigdy pewnosci co do spodziewanego rozstrzygniecia, nawet jesli spel-
nia wymogi udzielenia zezwolenia / wydania wizy. Nie moze doj$¢
do sytuacji, w ktdrej stan wzglednej pewnosci co do rozstrzygniecia
mogtby mie¢ wylacznie cudzoziemski student, ktérego jedyna aktyw-
noscia w Polsce jest studiowanie (a wiec ten, ktéry nie pracuje, nie po-
dejmuje dziatalnosci gospodarczej, nie nawiazuje relacji o charakterze
rodzinnym itp.), a ponadto jest studentem wzorowym, uzyskujacym co
najmniej dobre oceny z wszystkich egzaminéw i zaliczen. Jest rzecza
powszechnie wiadoma, ze w rzeczywistosci tak klarownych przypad-
kéw jest stosunkowo niewiele, zwlaszcza gdy uwzgledni sie trudnosci
w réznych sferach funkcjonowania, jakie w praktyce moga napotykac
studiujacy w Polsce cudzoziemcy™.

Wreszcie wypada sie odnie$¢ do wyartykutowanej stosunkowo nie-
dawno w k.p.a. zasady okreslanej paremia in dubio pro libertate, a miano-
wicie zasady rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony. W rozdziale
dotyczacym zasad ogdlnych pojawita sie ona w art. 7a odnoszacym sie
do rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych, natomiast dalej, wsréd
przepiséw regulujacych postepowanie dowodowe znalazt sie art. 81a,
w ktérym przewidziano rozstrzyganie na korzys¢ strony niedajacych sie
usuna¢ watpliwosci odnosnie do stanu faktycznego®. Zaréwno art. 7a,
jak i 81a znajda zastosowanie tylko wéwczas, gdy przedmiotem poste-
powania jest nakladanie obowiazkéw badz ograniczenie lub odbieranie
uprawnien. Czy odmowa zezwolenia pobytowego miesci sie jednak
w tym zakresie? Wydaje sie, ze w pewnych sytuacjach mozna argumen-
towad, iz tak, gdyz ostateczna odmowa zezwolenia na pobyt czasowy
implikuje (ex lege) obowiazek opuszczenia Polski*>. Normalna konse-
kwencja moze by¢ wowczas skreslenie z listy studentéw. Tym samym,
posrednio, organ pozbawia tez cudzoziemca mozliwosci kontynuowa-
nia studidow w Polsce. Druga kwestia dotyczy kolizji miedzy interesem
jednostki a interesem publicznym: wéwczas zasada wyrazona w art. 7a
i 81a nie jest stosowana. Nie mozna jednak przyjac zatozenia, ze w spra-
wach cudzoziemskich studentéw istnieje jakis ogdlny interes w tym,

3 Zob. np. . Main, K. Sydow, Migranci edukacyjni. Zrédto dochodu czy petnoprawni
mieszkaticy miasta?, w: Nie dos¢ uzyteczni. Zmagania imigrantéw na lokalnym rynku pracy,
pod red. N. Bloch, I. Main, K. Sydow, Poznan 2015, s. 111-120.

3 Zob. L. Folak, op. cit., s. 131-132.

32 Artykut 299 ust. 6 pkt 1 lit. a u.o.c.
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by raczej odmawiac¢ im prawa pobytu, niz je przyznawac. Przeciwnie,
w $wietle przywotywanych na poczatku pracy politycznych deklaracji
i strategii internacjonalizacja szkolnictwa wyzszego lezy w interesie
publicznym. Jesli natomiast pobyt konkretnego cudzoziemca zagraza
takim dobrom jak bezpieczenstwo czy porzadek publiczny, to jest to
bezwzgledna podstawa do odmowy wjazdu i pobytu®. Niezaleznie
jednak od tresci art. 7a i 81a formuta nakazujaca wybdr rozwiazania
mniej restrykcyjnego moze by¢ wyprowadzana takze z innych przepi-
sOw, w tym z powolanej wczesniej zasady wzbudzania zaufania®.
Czy zatem mozna pogodzi¢ omawiana formute z komentowana regu-
lacja? Wczesniejsze rozwazania prowadza do wniosku, ze analizowana
norma mogtaby znalez¢ zastosowanie w przypadkach, w ktérych: (1) or-
gan dysponuje srodkami dowodowymi wskazujacymi, ze cudzoziemiec
moze wprowadzaé organ w blad co do celu swego pobytu; (2) réwno-
czednie nie wystarczaja one, by mozna bylo uzna¢ ten fakt za w petni
udowodniony; (3) wykazano jednak, ze wyjasnienia cudzoziemca nie
zastuguja na zaufanie. Przedmiotem postepowania dowodowego jest
natomiast, po pierwsze, ustalenie, czy cudzoziemiec spetnia warunki
udzielenia mu zezwolenia na pobyt, po drugie — czy nie zachodza
przestanki negatywne (w tym omawiana przestanka dotyczaca ,watpli-
wosci”). Dopiero stwierdzona i dajaca sie uzasadni¢ niewiarygodnos¢
wyjasnien i innych o$wiadczen cudzoziemca w danej (budzacej wat-
pliwosci) kwestii daje powdd do odmowy zezwolenia na podstawie
art. 147 ust. 1 pkt 2 u.o.c., nie zas samo istnienie watpliwosci (nawet
uzasadnionych). Podobny tok procedowania powinien przyjac konsul
w sprawach wizowych - cho¢, jak wspomniano, w jego przypadku po-
stepowanie dowodowe bedzie mialo zapewne mniejsza skale.

5

Whbrew pozorom nie ma wiec powodu, by w postepowaniach w sprawie
cudzoziemskich studentéw wprowadzac zasade in dubio contra libertatem.
Taki spos6b rozumienia komentowanej tu regulacji kazalby postawic¢
pytanie o jej zgodno$¢ z przepisami dyrektywy, ktére ma transpono-
wac. W swietle tych ostatnich ewentualna odmowa ma sie opiera¢ na
ustalonych dowodach i stwierdzonych faktach swiadczacych przeciwko

3 Artykut 65 ust. 1 pkt 51 art. 100 ust. 1 pkt 4 u.o.c.
3 L. Folak, op. cit., s. 127-128.
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wnioskodawcy, nie za$ na niesprecyzowanych podejrzeniach. Prze-
piséw dyrektywy nie mozna takze interpretowac jako podstawy do
prowadzenia postepowan w sprawach wjazdu i pobytu cudzoziemca
z nastawieniem na — obrazowo mowiac — ,rzucanie cudzoziemcowi
kl6éd pod nogi”, skoro celem nadrzednym dyrektywy jest utatwianie,
a nie utrudnianie studiowania obywatelom panstw trzecich.

Ze wzgledu na stosunkowo krétki czas obowiazywania nowych
przepiséw brak jeszcze wymiernych, uogdlnionych danych o sposobie
ich stosowania. Niemniej jednak wstepna obserwacja praktyki napawa
obawami, Ze przepisy moga by¢ interpretowane przez organy jako pod-
stawa do pietrzenia trudnosci i wymagan przed kazdym, niezaleznie od
tego, czy jego wiarygodnos¢ zostata kiedykolwiek podwazona, czy tez
jest osoba uczciwa, zamierzajaca funkcjonowac w Polsce jak wiekszos¢
mlodych ludzi podejmujacych studia®. Problem w tym, ze jedli taka
perspektywe przyjmuja tez konsulowie, to nie dojdzie do weryfikacji
ich stanowiska, gdyz wizy, o ktérych mowa w niniejszym opracowaniu,
to wizy krajowe; od decyzji odmownej stuzy jedynie wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy do tego samego organu, a skarga do sadu
administracyjnego jest niedopuszczalna®. W odniesieniu do decyzji
o odmowie zezwolenia na pobyt czasowy trzeba powiedzie¢, ze stuzy
od niej odwolanie i podlega kontroli ze strony sadéw administracyj-
nych. W praktyce jednak, ze wzgledu na niespotykana wczesniej skale
problemoéw z przewlekloscia postepowan przed organami obu instancji,
student studiéw I stopnia, ktéry otrzyma ostateczna decyzje odmowna
oparta na omawianej podstawie po wielomiesiecznym postepowaniu
przed wojewoda i co najmniej tak samo dlugim przed Szefem Urzedu
do Spraw Cudzoziemcdw, moze szybciej skonczy¢ studia, niz doczekac
sie wyniku kontroli sadowoadministracyjnej*’. Z pewnoscia nie bedzie

% Zob. np. nowe informacje na stronie internetowej Wielkopolskiego Urzedu Wo-
jewddzkiego: ,jesli wykonujesz prace, organ moze odméwi¢ zezwolenia jesli bedzie
miatl watpliwosci co do wiarygodnosci pobytu w Polsce; zalezy zatem od ilosci godzin
pracy, dni w jakich jest wykonywana w stosunku do harmonogramu studiéw”; ,organ
bedzie sprawdzat Twoje postepy w nauce nawet po wydaniu zezwolenia na pobyt cza-
sowy’, https://www.poznan.uw.gov.pl/fag-pobyt/faq-pobyt-czasowy-studenci (dostep:
27 X112019).

% Artykut 76 ust. 1 pkt 1 u.o.c. i art. 5 pkt 4 Ustawy z dnia 30 VIII 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2325).

% Wyniki kompleksowej kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli
wykazaly, ze $redni czas postepowan pobytowych (w zaleznosci od urzedu wojewddz-
kiego) w 2018 r. wynosit od 116 do 328 dni, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/pan-
stwo-niegotowe-na-cudzoziemcow.html (dostep: 30 XI 2019).
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to skutkowato zwiekszeniem zaufania do wladzy publicznej i nie bedzie
zachecac¢ do podejmowania studiow w Polsce.

Jesli rzeczywista intencja wtadz jest internacjonalizacja szkolnictwa
wyzszego i promocja Polski w tej sferze, to rekomendowanym dziata-
niem dla ustawodawcy byloby uchylenie komentowanych przepisow,
a dla organdéw administracji i sadéw administracyjnych — doskonalenie
funkcjonariuszy, urzednikéw i sedzidw w dziedzinie stosowania innych
istniejacych przepisdw, ktére nawet bez art. 147 ust. 1 pkt 2 i art. 65 ust. 1
pkt 10 u.o.c. daja wystarczajace narzedzia do walki z rzeczywistymi,
a nie tylko podejrzewanymi naduzyciami.

IN DUBIO CONTRA LIBERTATEM?
ON THE AMENDMENT TO THE PROVISIONS CONCERNING
FOREIGN STUDENTS’ RESIDENCE PERMIT

Summary

The subject of the paper is the amendment to the Act on Foreigners made in connec-
tion with the implementation of Directive (EU) 2016/80. The considerations focus
on the provisions according to which a foreigner is refused a visa or a temporary
residence permit for the purpose of studying, when there are ‘justified doubts as
to the credibility of their statements on the purpose of their stay in the territory
of the Republic of Poland, due to evidence or objective circumstances available to
the authority, indicating that the purpose of the foreigner’s stay could be different
from the declared one.” The key question is whether the authorities facing some
doubts in cases of entry and stay of foreign students should opt for more restrictive
solutions and take the opposite direction to the one determined by the formula in
dubio pro libertate. The study presents general factual and legal circumstances of the
amendment introduced, followed by an attempt to interpret it under substantive
law and an analysis of its procedural aspects. The conclusion is that there are no
grounds for introducing the principle in dubio contra libertatem in respect of foreign
students’ entry and stay. Such understanding of the regulation in question would
raise objections as to its compliance with the provisions of Directive 2016/80, which
would require the refusal of the right of residence to be based on the evidence estab-
lished and facts found, with its primary purpose being to facilitate the undertaking
of studies by third-country nationals.
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