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Przedmiot opinii

Posel zwrdcit si¢ z prosba o wydanie opinii na temat obowiazujacych
na gruncie prawa Unii Europejskiej przestanek odmowy wjazdu obywateli
panstw trzecich do strefy Schengen, przywolujac przyklad grupy rosyjskich
motocyklistow, ktérzy w ramach rajdu motocyklowego upamigtniajacego 70.
rocznice zakonczenia II wojny $wiatowej zamierzajg przejechaé przez Polske.
W zwigzku z tak przedstawionym zagadnieniem, opinia obejmuje problema-
tyke prawna wjazdu rozumianego jako przekraczanie granic zewnetrznych
Unii Europejskie;j.

' Opinia sporzadzona 23 kwietnia 2015 r. na zlecenie Klubu Parlamentarnego Prawo
i Sprawiedliwos$¢; BAS-WAPEIM-765/15.



OPINIEBAS = ZAGADNIENIA PRAWA MIEDZYNARODOWEGO | EUROPEJSKIEGO

115

Analiza prawna przedstawiona w opinii dotyczy prawa Unii Europejskiej.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze materia dotyczaca odmowy wjazdu cudzoziem-
cow na terytorium Polski jest regulowana takze w prawie polskim?.

Uzasadnienie opinii

W prawie Unii Europejskiej zagadnienia zwigzane z zasadami przekra-
czania granic zewnetrznych UE, w tym kontroli granicznej, uregulowane zo-
staly w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006
z 15 marca 2006 r. ustanawiajacym wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych
przeptyw oséb przez granice (Kodeks graniczny Schengen; Dz.Urz. UE L 105
z 13 kwietnia 2006 1., s. 1, ze zm.; dalej: Kodeks graniczny, k.g.). Zgodnie z art. 2
pkt 2 k.g. przez granice zewnetrzne rozumie si¢ granice ladowe, w tym granice
na rzekach i jeziorach, oraz granice morskie panstw czlonkowskich, a takze ich
porty lotnicze, porty rzeczne, porty morskie i porty na jeziorach, pod warun-
kiem Ze nie stanowig one granic wewnetrznych. Natomiast obywatele panstw
trzecich zostali zdefiniowani w art. 2 pkt 5 k.g. przede wszystkim jako osoby
niebedace obywatelami Unii w rozumieniu art. 20 ust. 1 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (TFUE). Z grupy obywateli panstw trzecich wytgczono
na mocy przywolanego przepisu réwniez obywateli panstw trzecich bedacych
czlonkami rodziny obywatela Unii korzystajacego z prawa do swobodnego
przemieszczania sie, do ktdrych stosuje sie dyrektywe 2004/38/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkoéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na teryto-
rium panstw cztonkowskich (Dz.Urz. UE L 158 z 30 kwietnia 2004 r., s. 77)?,
a takze obywateli panstw trzecich i czlonkéw ich rodzin, niezaleznie od ich oby-
watelstwa, ktorzy na mocy porozumien miedzy Unig i jej panstwami cztonkow-
skimi, z jednej strony, a tymi pafstwami trzecimi z drugiej strony, korzystaja
z takich samych praw do swobodnego przemieszczania si¢ jak obywatele Unii.

Wymaga podkreslenia fakt, ze kontrola graniczna i ustalanie okoliczno$ci
dotyczacych mozliwosci wjazdu do Unii Europejskiej dotycza indywidualnie
kazdego obywatela panstwa trzeciego. Stanowi o tym wprost art. 3 k.g., zgod-
nie z ktorym kodeks ma zastosowanie do kazdej osoby przekraczajgcej granice
wewnetrzne lub zewnetrzne panstw czlonkowskich. W dalszej czesci opinii
uwagi dotyczace analizy przestanek odmowy wjazdu odnosza si¢ do kontroli
granicznej, ktéra na podstawie prawa Unii Europejskiej powinna dotyczy¢ in-
dywidualnie kazdej osoby, nie za$ grupy oséb.

2 W tym kontekscie nalezy w szczegoélnosci przywotac¢ art. 28 ustawy z 12 grudnia

2013 r. o cudzoziemcach, Dz.U. poz. 1650, ze zm.
Dz.Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 5, t. 5, s. 46.
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W Kodeksie granicznym wskazano przyczyny odmowy wjazdu obywateli

panstw trzecich na obszar panstw cztonkowskich. Zgodnie z art. 13 ust. 1 k.g.
nie moze wjecha¢ na terytorium panstw cztonkowskich osoba, ktdra nie spel-
nia wszystkich warunkéw wjazdu ustanowionych w art. 5 ust. 1 k.g. i nie nalezy
do zadnej z kategorii 0os6b wskazanych w art. 5 ust. 4 k.g. Zasady ogranicze-
nia wjazdu ustanowione w art. 13 ust. 1 k.g. nie sg stosowane do przypadkow
okreslonych w odrebnych przepisach dotyczacych m.in. oséb podlegajacych
ochronie miedzynarodowe;j.

W pierwszej kolejnosci nalezy wymieni¢ warunki wjazdu okreslone w art. 5

ust. 1 k.g., ktorych taczne spelnienie uzasadnia wjazd obywateli panstw trze-
cich do Unii Europejskiej. Warunki wjazdu dotyczg oséb, ktdre:

1.

maja wazny dokument podrézy uprawniajgcy posiadacza do przekroczenia

granicy i spelniajacy nastepujace kryteria:

= jest on wazny przez przynajmniej trzy miesigce po planowanej dacie
wyjazdu z terytorium panstw cztonkowskich; w uzasadnionych pilnych
przypadkach kryterium to moze zosta¢ pominigte,

= zostal wydany w okresie ostatnich 10 lat,

majg wazng wize, jezeli jest ona wymagana zgodnie z rozporzadzeniem

Rady (WE) nr 539/2001 z 15 marca 2001 r. wymieniajacym panstwa trze-

cie, ktorych obywatele muszg posiada¢ wizy podczas przekraczania granic

zewnetrznych (Dz.Urz. UE L 81 z 21marca 2001, s. 1)*, oraz te, ktérych oby-

watele sg zwolnieni z tego wymogu, chyba ze posiadaja wazny dokument

pobytowy lub wazng wize¢ diugoterminows,

uzasadnia cel i warunki planowanego pobytu oraz posiadaja wystarczajace

$rodki utrzymania, zaréwno na czas trwania planowanego pobytu, jak i na

powrdt do ich panstwa pochodzenia lub na tranzyt do panstwa trzeciego,

co do ktorego istnieje pewno$¢, ze uzyskaja zezwolenie na wjazd na jego

terytorium, lub jezeli maja mozliwo$¢ uzyskania takich srodkéw zgodnie

z prawem,

. nie s3 osobami, wobec ktorych dokonano wpisu do celéw odmowy wjazdu

w Systemie Informacyjnym Schengen’,

Dz.Urz. UE, polskie wydanie specjalne, rozdz. 19, t. 4, s. 65, ze zm.

Osoba, wobec ktorej dokonano wpisu do celéow odmowy wjazdu na podstawie
art. 2 pkt 7 k.g. oznacza kazdego obywatela panstwa trzeciego, wobec ktdrego do-
konano wpisu w Systemie Informacyjnym Schengen, zgodnie z art. 96 konwencji
z Schengen i do celéw okreslonych w tym artykule. Wskazana procedura dotyczy
0s0b, ktore na podstawie krajowych przepiséw zostaly uznane za mogace stwa-
rzaé na terytorium danego panstwa zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa publicznego lub bezpieczenistwa narodowego. W konwengcji z Schengen
(art. 96 ust. 2) wskazano przyktadowe sytuacje uzasadniajace dokonanie wpisu do
celow odmowy wjazdu, dotyczace m.in. 0séb, ktore zostaly skazane za przestepstwo
zagrozone karg pozbawienia wolnoéci powyzej roku lub osob, w odniesieniu do
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5. nie s3 uwazani za stanowigcych zagrozenie dla porzadku publicznego, bez-
pieczenstwa wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzy-
narodowych zadnego z panstw cztonkowskich, a w szczegdlnosci nie doko-
nano wobec nich, na tej samej podstawie, wpisu do celéw odmowy wjazdu
w krajowych bazach danych panstw cztonkowskich.

Odnoszac sie do przywotanych warunkow wjazdu, stwierdzi¢ nalezy, ze
wymog posiadania wizy dotyczy obywateli wybranych panstw trzecich wska-
zanych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 539/2001. Zgodnie z przywolanym
aktem obywatele Rosji sa objeci obowigzkiem wizowym. Przy czym niektdrzy
obywatele panstw, ktorych ten wymog dotyczy, w tym takze Rosji, po spelnie-
niu okreslonych warunkdéw, moga skorzystac ze zwolnienia w tym zakresie®.

Warto zwrdci¢ uwage na warunek wjazdu wskazany w art. 5 ust. 1 lit. e
k.g. Jest w nim mowa o koniecznosci ustalenia, czy kontrolowane osoby nie s3
uwazane za stanowigce zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa
wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzynarodowych kto-
regokolwiek z panstw czlonkowskich. Nalezy podkredli¢, ze przywolane kry-
teria nie zostaty doprecyzowane przez prawodawce unijnego’ i zdaje si¢, iz jest
to zabieg celowy. Obliguje to bowiem do kazdorazowej oceny przez wiasciwe
wladze panstwa czlonkowskiego dokonujace kontroli granicznej caloksztaltu
okolicznosci faktycznych danego przypadku i ustalenia, czy osoba, ktoéra za-
mierza wjecha¢ na terytorium Unii Europejskiej, nie stanowi zagrozenia dla
zadnego panstwa cztonkowskiego ze wzgledu na ktérekolwiek ze wskazanych
w tym przepisie dobr prawnie chronionych®. W tym miejscu warto przywo-
ta¢ motyw 6 preambuly Kodeksu granicznego, ktéry stanowi, ze kontrola gra-
niczna powinna pomaga¢ w zwalczaniu nielegalnej imigracji i handlu ludzmi
oraz zapobieganiu wszelkim zagrozeniom dla bezpieczenstwa wewnetrznego,

ktérych istnieje wyrazny dowdd zamiaru popelnienia wybranych przestepstw na
terytorium panstw cztonkowskich.

W rozporzadzeniu Rady (WE) nr 539/2001 wskazano odstepstwa od ogolnego
obowigzku wizowego nalozonego na obywateli danego panstwa, ktore dotycza wy-
branych kategorii osdb, takich jak uchodzcy, niektore osoby uczace si¢ lub korzy-
stajace z uprawnien zwigzanych z matym ruchem granicznym.

Wyjatek pos$réd wymienionych zagrozen w tym zakresie stanowi zagrozenie zdro-
wia publicznego, ktore zostalo zdefiniowane w art. 2 pkt. 19 k.g.

TSUE w wyroku z 19 grudnia 2013 r. w sprawie C-84/12 Rahmanian Koushkaki v.
RFN stwierdzil, ze na panstwa czlonkowskie natozony zostal obowigzek indywi-
dualnej oceny osoby ubiegajacej si¢ o prawo przekroczenia granic Unii i wymaga
to przeprowadzenia zlozonej analizy czynnikéw dotyczacych danej osoby (pkt 56—
57). Nalezy zaznaczy¢, ze wyrok dotyczyl kwestii wydania wizy obywatelowi pan-
stwa trzeciego, a nie zezwolenia na wjazd do Unii, jednak w jednym z warunkéw
wydania wizy odwotano sie do kryterium z art. 5 ust. 1 lit. e k.g.
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porzadku publicznego, zdrowia publicznego i stosunkéw miedzynarodowych
panstw czlonkowskich.

Biorac pod uwage tres¢ art. 5 ust. 1 lit. e k.g., nalezy stwierdzi¢, ze na pan-
stwa cztonkowskie dokonujace kontroli granicznej natozono obowiazek usta-
lenia, czy kontrolowane osoby moga by¢ uwazane za stanowigce zagrozenie.
Na organy dokonujace kontroli granicznej nie nalozono rygoréw dowodowych
zwigzanych z uznaniem, ze osoba stanowi zagrozenie dla chronionych débr.
Jednak wydanie decyzji o odmowie wjazdu na podstawie niespetnienia prze-
stanki okre$lonej w art. 5 ust. 1 lit. e k.g. moze by¢ przedmiotem kontroli na sku-
tek odwolania zlozonego zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 13 ust. 3 k.g.

Zgodnie z art. 13 ust. 1 k.g. niespelnienie ktéregokolwiek z warunkéw
wskazanych w art. 5 ust. 1 k.g. nie uzasadnia odmowy wjazdu, jezeli kontro-
lowany obywatel panstwa trzeciego nalezy do jednej z kategorii 0s6b okreslo-
nych w art. 5 ust. 1 k.g. Przepis ten wymienia:

a) obywateli panstw trzecich, ktérzy posiadaja dokument pobytowy lub wize
dlugoterminowg i wjezdzajg na terytorium innych panstw cztonkowskich

w celu tranzytu, tak aby mogli oni dotrze¢ na terytorium panstwa czlon-

kowskiego, ktore wydato dokument pobytowy lub wize dlugoterminowa,
b) obywateli panistw trzecich, ktorych dotyczy wymog posiadania wizy, jednak

jej nie maja, jezeli na granicy zostanie im wydana wiza zgodnie z zasada-

mi okreslonymi w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)

nr 810/2009 z 13 lipca 2009 r. ustanawiajagcym Wspolnotowy Kodeks Wi-

zowy (kodeks wizowy) (Dz.Urz. UE L 243 z 5 pazdziernika 2009 r., s. 1 ze
zm.; dalej: Kodeks wizowy),

c) obywateli panstw trzecich, ktorzy moga uzyska¢ zezwolenie panstwa czlon-
kowskiego na wjazd na jego terytorium ze wzgledéw humanitarnych, ze
wzgledu na interes narodowy lub zobowigzania miedzynarodowe.

Literalna wykfadnia art. 13 ust. 1 k.g. prowadzi do wniosku, Ze ustalenie
wystagpienia przyczyn odmowy wjazdu okre$lonych w tym przepisie obliguje
wladze panstwa cztonkowskiego, ktorego granice majg zosta¢ przekroczone,
do wydania decyzji odmawiajacej wjazdu. Zgodnie z art. 13 ust. 2 k.g. decyzja
wskazujaca przyczyny odmowy wjazdu wydawana jest w formie standardo-
wego formularza, w ktérym nalezy zaznaczy¢ konkretng przyczyne odmowy
majacy zastosowanie do danej osoby.

Przedmiot niniejszej opinii dotyczy przekraczania granic zewnetrznych
Unii, dlatego jedynie w celu zasygnalizowania mozna przywola¢ art. 20 k.g.,
zgodnie z ktérym granice wewnetrzne Unii moga by¢ przekraczane w kazdym
miejscu bez dokonywania odprawy granicznej osob niezaleznie od ich obywa-
telstwa. Jednakze zniesienie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
Unii nie ogranicza w szczegdlno$ci wykonywania uprawnien policyjnych przez
wlasciwe organy panstw cztonkowskich na mocy prawa krajowego, o ile wyko-
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nywanie tych uprawnien nie ma skutku réwnowaznego z odprawa graniczng
(warunki przeprowadzania tych kontroli zostaty okreslone w art. 21 pktak.g.).

Na marginesie niniejszej opinii warto takze zaznaczy¢, ze w prawie Unii
Europejskiej istniejg przepisy, zawarte przede wszystkim w kodeksie wizowym,
regulujace wydawanie wiz uprawniajacych obywateli paiistw trzecich do tran-
zytu lub planowanych pobytdéw na terytorium panstw cztonkowskich. Wérod
tych przepiséw wystepuja przestanki uzasadniajgce odmowe wydania wiz, ktore
cze$ciowo pokrywaja sie z przestankami wskazanymi w Kodeksie granicznym?®.

Podsumowanie

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze w prawie Unii Europejskiej wskaza-
no przyczyny odmowy wjazdu obywateli panstw trzecich do strefy Schengen.
Kontrola graniczna i ustalanie okoliczno$ci dotyczacych mozliwosci wjazdu
do Unii dotycza indywidualnie kazdego obywatela panstwa trzeciego. Jednym
z warunkow wjazdu obywateli panstw trzecich do Unii jest posiadanie wizy.
Prawo Unii Europejskiej okreéla panstwa trzecie, ktdrych obywatele musza
posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych Unii. Nalezg do
nich obywatele Rosji. Wérdd okolicznosci podlegajacych kazdorazowej ocenie
przez wlasciwe wladze panstwa czlonkowskiego dokonujace kontroli granicz-
nej wymieniono ustalenie, czy osoba, ktéra zamierza przekroczy¢ zewnetrzna
granice Unii, nie moze zosta¢ uznana za stanowigcg zagrozenie dla porzadku
publicznego, bezpieczenstwa wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosun-
kéw miedzynarodowych ktéregokolwiek z pafistw cztonkowskich. W razie za$
wystagpienia przyczyn odmowy wjazdu wlasciwe wladze panstwa cztonkow-
skiego s3 zobowigzane do wydania decyzji o odmowie wjazdu obywatela pan-
stwa trzeciego na terytorium Unii.

°  Przestanki odmowy wydania wizy wskazano w art. 32 ust. 1 kodeksu wizowego.





