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Szanowny Panie Ministrze,

w piSmie z dnia 1 wrze$nia 2017 roku (znak: BMP-0790-2-6/2017/MJ) Sekretarz
Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych 1 Administracji Pan Sebastian Chwalek
poinformowat mnie o wstrzymaniu prac zwigzanych z procesem ratyfikacji Konwencji
o statusie bezpanstwowcow z dnia 28 sierpnia 1954 roku oraz Konwencji o ograniczeniu
bezpanstwowosci z dnia 30 sierpnia 1961 roku, w zwigzku z uchyleniem dokumentu
,Polityka migracyjna Polski — stan obecny 1 postulowane dziatania” z 2012 roku, ktory byt
podstawg prowadzonych w tym zakresie prac. Jak wynika z doniesien medialnych po raz
pierwszy podanych przez dziennik Rzeczpospolita' w czerwcu ubiegtego roku, zostat
opracowany wstepny, wewnetrzny projekt nowego dokumentu polityki migracyjnej, ktory
mial trafi¢ do konsultacji. Do dnia dzisiejszego do Rzecznika Praw Obywatelskich nie
wplynely informacje dotyczace postepow w pracach nad powyzszym dokumentem
oraz, co za tym idzie, nad ratyfikacja wskazanych wyzej konwencji dotyczacych praw
bezpanstwowcow.
Od wielu lat Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwage na brak kompleksowego

uregulowania w polskich przepisach sytuacji prawnej oséb nieposiadajacych zadnego

I Rzemek, M., ,,Cudzoziemcy: rzad woli naktada¢ oplaty na bezdzietnych, niz zatrudnia¢ imigrantéw” (Rp.pl, 2019)
<https://www.rp.pl/Cudzoziemcy/306239935-Cudzoziemcy-Rzad-woli-nakladac-oplaty-na-bezdzietnych-niz-
zatrudniac-imigrantow.html> dostep 20 wrze$nia 2019 r.
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obywatelstwa (bezpanstwowcoéw, apatrydow). Mimo relatywnie niewielkiej grupy
bezpanstwowcow, dla zagwarantowania im mozliwos$ci korzystania z podstawowych praw
cztowieka 1 wypehienia wigzacych Polske regulacji migdzynarodowych, niezbedne sa
odpowiednie zmiany w polskim prawie. Szereg postulatow w tym zakresie regularnie
podnosza organizacje pozarzadowe specjalizujgce si¢ w tej tematyce, w tym Centrum
Pomocy Prawnej im. Haliny Nie¢ i Helsinska Fundacja Praw Czlowieka. Ponadto, we
wrzesniu 2019 roku opublikowany zostat raport Wysokiego Komisarza Organizacji
Narodow Zjednoczonych ds. Uchodzcow (UNHCR) Sytuacja o0sob bezpanstwowych
w Polsce.”> Raport szczegotowo prezentuje sytuacje prawng i faktyczng apatrydow

w naszym kraju, wskazujac zalecenia konieczne do zapewnienia petnej realizacji ich praw.

L. Koniecznos$¢ wprowadzenia jednolitej definicji osoby bezpanstwowej

W polskim systemie prawnym wcigz nie zostala sprecyzowana definicja osoby
bezpanstwowej, chociaz terminem tym ustawodawca postuguje si¢ niejednokrotnie. Osoby
bezpanstwowe sg kwalifikowane w Polsce jako cudzoziemcy niezaleznie od faktu, iz ich
sytuacja moze by¢ diametralnie rdzna, co pokazujg indywidualne sprawy przeanalizowane
przez UNHCR (zob. inter alia Historia Marysi s. 45 raportu, czy Historia Victorii s. 47-48
raportu).

Definicja osoby bezpanstwowej znajdujaca si¢ w art. 1 Konwencji z 1954 roku
zostala rozpoznana jako migdzynarodowe prawo zwyczajowe, a tym samym wigze Polske
niezaleznie od ratyfikacji samej konwencji. Jednakze, jak wynika z ustalen UNHCR (zob.
str. 17-19 raportu), w praktyce Straz Graniczna postuguje si¢ trzema réznymi definicjami,
ktoére nie sg w petni tozsame z definicja konwencyjng, ponadto sg rozbiezne z definicja
Eurostatu, ktorg postuguje si¢ Urzad ds. Cudzoziemcow. Sytuacja ta moze powodowac nie
tylko zanizenie statystyk, co moze znaczaco utrudnia¢ realng ocen¢ zjawiska, ale takze
potencjalnie moze narusza¢ gwarantowang konstytucyjnie zasade pewnosci prawa (art. 2)

czy zasady przewidywalnos$ci 1 spdjnosci dziatan administracji. Przyjecie jednolitej definicji

2 Raport Wysokiego Komisarza Organizacji Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcow (UNHCR) Sytuacja oséb
bezpanstwowych w Polsce, wrzesien 2019 r., https://www.refworld.org/cgi-
bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=5da58¢934 [dostep 12.05.2020r.].



https://www.refworld.org/cgi-bin/texis/vtx/rwmain/opendocpdf.pdf?reldoc=y&docid=5da58e934
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zgodnej z definicja konwencyjng jest niezbedne do wlasciwej identyfikacji

bezpanstwowcow w Polsce.

II.  Konieczno$¢ wprowadzenia specjalnej procedury ustalania bezpanstwowosci

W systemie polskim nie istnieje osobna procedura ustalania bezpanstwowosci,
w zwigzku zczym kwestia posiadania obywatelstwa ustalana jest w trakcie procedur
imigracyjnych. Aktualnie, w celu zalegalizowania pobytu, mozliwe jest skorzystanie
z dwoéch dostgpnych procedur: postepowaniu o udzielenie ochrony migdzynarodowe;j
(zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom
ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — Dz. U. z 2019 r., poz. 1666) lub
postepowania w sprawie zobowigzania cudzoziemca do powrotu (na podstawie ustawy
z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach — Dz. U. 2020 r., poz. 35). Jednakze celem tych
postepowan nie jest per se ustalenie bezpanstwowosci. Obowigzujgce przepisy dotyczace
uzyskania statusu uchodzcy i inne umozliwiajgce zalegalizowanie pobytu nie sg
dostosowane do specyficznej sytuacji oséb bezpanstwowych. Z tego wzgledu, niezwykle
istotnym postulatem jest wprowadzenie odrgbnej procedury identyfikacji bezpanstwowca —
mozliwo$¢ uzyskania statusu osoby bezpanstwowej obowigzuje w innych krajach Unii
Europejskiej, np. w Wielkiej Brytanii, na Wegrzech czy we Wtoszech.

W ocenie UNHCR postgpowanie identyfikacyjne dotyczace bezpanstwowcow
powinno by¢ zblizone do postgpowania w sprawie udzielenia ochrony mig¢dzynarodowe;j
okreslonego w ustawie z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2019 r., poz. 1666). Jednoczesnie jednak
powinno uwzglednia¢ specyfike sytuacji apatrydow — w szczegodlnosci czesty brak
mozliwo$ci przedstawienia dokumentow umozliwiajacych identyfikacje oraz konieczno$¢
kontaktow w czasie tego postepowania z wtadzami kraju pochodzenia. Nalezy zgodzi¢ si¢
z pogladem, ze bezpanstwowos$¢ sama w sobie moglaby stanowi¢ przestanke udzielenia
ochrony migdzynarodowej z uwagi na fakt, Ze osoby bezpanstwowe sg czg¢sto narazone na

dyskryminacje¢ i naruszenie podstawowych praw i wolnosci.



III. Problem uregulowania legalnosci pobytu dlugoterminowo

Eksperci zwracaja uwage na trudno$ci, jakie moga mie¢ bezpanstwowcy
z uzyskaniem zgody na pobyt czasowy lub staly w Polsce (zob. str. 37-38 raportu). Czesto
bowiem niemozliwe jest wich przypadku wykazanie legalnosci pobytu. Dlatego tez
w takich przypadkach jedyna formg uzyskania zezwolenia pobytowego przez osoby
o nieustalonym obywatelstwie przebywajace na terenie RP bez waznego tytulu pobytowego
jest postepowanie w sprawie zobowigzania do powrotu. Wynikiem postepowania w sprawie
zobowigzania do powrotu moze by¢ dla osoby bezpanstwowej zgoda na pobyt tolerowany,
w zwigzku z niemozno$cig zobowigzania do powrotu do kraju pochodzenia (art. 351 ust. 2
ustawy o cudzoziemcach). Jednakze, taka zgoda na pobyt tolerowany nie kwalifikuje
osoby bezpanstwowej do ubiegania si¢ o zezwolenie na pobyt staly (art. 195 ust. 1 pkt 6
ustawy o cudzoziemcach), przez co nie moze ona spelié¢ kryteriow wymaganych do
nadania obywatelstwa polskiego czyli naturalizacji (zgodnie z art. 30 ustawy z dnia
2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim — Dz. U. 2020 r., poz. 347).

Natomiast w uzyskaniu zezwolenia na pobyt czasowy gltowna przeszkoda jest nie
tylko obowigzek przedstawienia waznego dokumentu podrézy (chociaz uzyskanie
zwolnienia ztego obowigzku jest dopuszczalne przez prawo, jak podnosi UNHCR,
w praktyce jest to niezwykle trudne), ale takze, zgodnie z art. 100 ust. 1 pkt 9 ustawy

o cudzoziemcach, wymog nieprzerwanego legalnego pobytu w Polsce.

IV. Procedura uzyskania polskiego dokumentu podrozy Ilub polskiego

dokumentu tozsamosci cudzoziemca

Osobie bezpanstwowej, ktora uzyskata zgode¢ na pobyt tolerowany nie moze zostac¢
wydany polski dokument podrozy dla cudzoziemca (art. 252 ustawy o cudzoziemcach) ani
tymczasowy polski dokument podrézy (art. 267 ustawy o cudzoziemcach).

Zaréwno Rzecznik Praw Obywatelskich jak 1 Rzecznik Praw Dziecka wskazywali na
potrzebe zmian w procedurze wydania polskiego dokumentu tozsamos$ci cudzoziemcowi.
Zgodnie z art. 260 ust. 1 pkt 3 ustawy o cudzoziemcach polski dokument tozsamosci

cudzoziemca moze by¢ wydany cudzoziemcowi, ktory przebywa na terytorium



Rzeczypospolitej Polskiej i nie posiada zadnego obywatelstwa, jezeli przemawia za tym
interes Rzeczypospolitej Polskiej. Oznacza to, ze tego dokumentu nie moze uzyskac
kazdy bezpanstwowiec. W pelni podzielam stanowisko wyrazone przez Rzecznika Praw
Dziecka w skierowanym do Pana Ministra wystapieniu z dnia 4 lipca 2017 r. (znak pisma:
ZSM.422.8.2017.AC). W pismie tym Rzecznik zwrdcil uwage na zasadnos¢ wprowadzenia
we wskazanym wyzej przepisie zmian, ktére przesunetyby na organ administracji ci¢zar
wykazania, ze w danym przypadku interes panstwa nie pozwala na wydanie
cudzoziemcowi polskiego dokumentu tozsamosci cudzoziemca.

Brak dokumentu tozsamos$ci skutecznie uniemozliwia osobom bezpanstwowym
korzystanie z podstawowych praw i utrudnia funkcjonowanie w spoteczenstwie. Osoby te
nie maja dostepu do publicznej opieki zdrowotnej czy $§wiadczen socjalnych, nie moga

zawrze¢ zwigzku malzenskiego, zatozy¢ konta bankowego czy zdoby¢ prawa jazdy.

V. Wyeliminowanie szczeg6lnego zagrozenia detencjg bezpanstwowcow

Konsekwencja braku uregulowanego statusu pobytu oraz braku waznej dokumentacji
potwierdzajace] tozsamo$C jest szczegoOlne narazenie osOb bezpanstwowych na ryzyko
detencji. Perspektywa zatrzymania jest wedlug ekspertéow gléwnym czynnikiem
powstrzymujacym apatrydow przed zgloszeniem si¢ do organéw panstwowych w celu
uregulowania ich statusu (zob. str. 35 raportu). UNHCR podkresla, ze brak dokumentow
lub pozwolen migracyjnych nie wystarcza dla uzasadnienia detencji osob bezpanstwowych.
Podobny standard wyznaczyt Europejski Trybunat Praw Czlowieka w wyroku Kim
przeciwko Rosji. Trybunat stwierdzil, ze detencja osoby w celu jej wydalenia z kraju, po
ustaleniu jej bezpanstwowosci, nie znajduje podstaw, poniewaz nie istnieje realna
perspektywa, ze dang osob¢ mozna odesta¢ do kraju jej pochodzenia’. Ponadto osoby
bezpanstwowe mogg zostaé w tej sytuacji uznane za grupe¢ szczegOlnie zagrozong (ang.

vulnerable), w zwigzku z brakiem opieki konsularnej i dyplomatyczne;.

3 Kim przeciwko Rosji, wyrok ETPCz z dnia 17 lipca 2014 roku, skarga nr 44260/13, para 56.


https://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22appno%22:%5B%2244260/13%22%5D%7D

Z tego wzgledu, w mojej ocenie, niezb¢dna jest zmiana przepisOw regulujacych
stosowanie detencji administracyjnej oraz identyfikacji cudzoziemcédw, a do tego czasu —
rozwazenie zmiany praktyki dziatania funkcjonariuszy Strazy Granicznej poprzez wydanie

odpowiednich wytycznych.

VI. Koniecznos¢ dalszego uregulowania szczegdlnej sytuacji  dzieci

nieposiadajacych obywatelstwa

Zgodnie z art. 14 ustawy o obywatelstwie polskim dziecko nabywa obywatelstwo
polskie przez urodzenie, gdy urodzilo si¢ na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej, a jego
rodzice s3 nieznani, nie posiadajg zadnego obywatelstwa lub ich obywatelstwo jest
nieokreslone. Zgodnie z art. 15 tej ustawy obywatelstwo polskie nabywa takze dziecko
znalezione na terytorium RP, ktorego rodzice nie sg znani. Ustawa nie zapobiega jednak
bezpanstwowosci dzieci, ktore urodzily si¢ na terytorium Polski, a ktéorych rodzice sa
znani lub maja okreslone obywatelstwo, ale nie moga przekaza¢ swojego obywatelstwa
dziecku (w takiej sytuacji moga by¢ osoby pochodzace m.in. z Kuby, zob. str. 44 raportu).

W podobnej sytuacji znajduja si¢ dzieci porzucone w szpitalach, po podaniu przez
matke personelowi szpitala danych osobowych (imig, nazwisko, miejsce urodzenia), ktore
nastepnie nie zostajg zweryfikowane na podstawie oficjalnych dokumentéw. Jak wskazuje
UNHCR, w poézniejszym postgpowaniu o nadanie obywatelstwa w praktyce urzad nie
uznaje matki za osobe ,,nieznang”.

Art. 34 ust. 2 Konstytucji RP przewiduje, ze jedynym sposobem utraty obywatelstwa
jest zrzeczenie si¢ go. W tym celu osoba zainteresowana, zgodnie z art. 48 ustawy
o obywatelstwie, sktada stosowny wniosek do Prezydenta RP wraz z dokumentem
potwierdzajacym posiadanie obywatelstwa innego panstwa lub przyrzeczenie jego nadania.
Nie ma wyraznego wymogu dolaczenia podobnej dokumentacji w odniesieniu do dzieci
ujetych we wniosku. Ponadto przyrzeczenie nadania obywatelstwa nie stanowi gwarancji,
ze postgpowanie nie zakonczy si¢ bezpanstwowoscig. Standard wyznaczony przez
Konwencje z 1961 roku zaktada, ze jezeli utrata obywatelstwa przez rodzica skutkuje utratg
obywatelstwa przez jego dziecko, to powinna ona by¢ uzalezniona od posiadania lub

nabycia przez dziecko obywatelstwa innego kraju (art. 6). Zasadnym wydaje si¢ postulat by
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zawrze¢ w ustawie wyrazng gwarancj¢ dotyczaca dzieci w postepowaniu o zrzeczenie si¢

obywatelstwa.

VII. Dostosowanie systemu prawa do wigzacych Polske standardow

mi¢dzynarodowych

Polska, pomimo deklaracji ztozonej w 2012 przez Uni¢ Europejska na forum ONZ,
pozostaje jednym z czterech panstw cztonkowskich (obok Malty, Cypru i Estonii), ktore nie
ratyfikowaly zadnej z konwencji szczegétowych o sytuacji osob bezpanstwowych z 1954
roku 1 1961 roku. Nalezy jednak podkresli¢, ze szereg regulacji 1 standardow
mig¢dzynarodowych zobowigzuje panstwo polskie do wuregulowania sytuacji 0sOb
nieposiadajacych obywatelstwa. Prawo do obywatelstwa zostalo rozpoznane jako jedno
z praw podstawowych juz przez Powszechng Deklaracje Praw Cztowieka ONZ (artykut 15),
uznawang za mi¢dzynarodowe prawo zwyczajowe. Prawo dziecka do posiadania
obywatelstwa jest szerzej chronione przez art. 7 i 8 Konwencji o Prawach Dziecka,
ratyfikowanej przez Polske w 1991 roku, oraz art. 24 para 3 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich 1 Politycznych, ratyfikowanego przez Polske w 1977 roku. W Uwagach
Ogo6lnych do art. 24 Paktu, Komitet Praw Cztowieka ONZ wskazal, ze panstwa sq
zobowiqgzane do przyjecia wszelkich odpowiednich srodkow, zarowno wewnetrznie, jak i we
wspotpracy z innymi panstwami, w celu zapewnienia, kazdemu dziecku obywatelstwo
w chwili urodzenia*.

Chociaz Europejska Konwencja Praw Czlowieka nie rozpoznaje samodzielnego
prawa do posiadania obywatelstwa, Europejski Trybunal Praw Czlowieka w swoim
orzecznictwie podkreslal, ze jest ono bezposrednio zwigzane z realizacja pozostatych praw
konwencyjnych. W wyroku Hoti przeciwko Chorwacji® Trybunatl wskazal, ze osoby
bezpanstwowe naleza do szczegélnej kategorii migrantdéw. ETPCz stwierdzil, ze brak
istnienia w porzadku prawnym realnego i odpowiedniego systemu, ktory pozwalalby na

uregulowanie statusu osoby bezpanstwowej stanowi naruszenie artykutu 8 Konwencji, czyli

4 CCPR General Comment No. 17: Article 24 (Rights of the child) Adopted at the Thirty-fifth session of the Human
Rights Committee, on 7 April 1989, para 8.

> Hoti przeciwko Chorwacji, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 26 kwietnia 2018 (skarga nr
63311/14).



prawa do prywatnosci. Standard ten zostal powtorzony przez Trybunal kilkukrotnie, m.in.
w sprawach Alpeyeva and Dzhalagoniya v. Russia (wyrok z 12 czerwca 2018 r., skargi
nr 7549/09 1 33330/11), Genovese v. Malta (wyrok z 11 pazdziernika 2011, skarga
nr 53124/09) czy Kuri¢ and Others v. Slovenia (wyrok z 12 marca 2014, skarga
nr 26828/06).

Ponadto, w ostatnim orzeczeniu Trybunalu z 12 maja 2020 roku, w sprawie
Sudita Keita v. Hungary (wyrok z 12 maja 2020 r., skarga nr 42321/15) wskazano, ze samo
ustanowienie procedury ustalenia bezpanstwowo$ci nie jest wystarczajace, wiadze
publiczne muszga bowiem zapewni¢ jej efektywnos$¢ i dostgpnos¢. Trybunal uznal, ze
wymogi natozone przez wegierskiego ustawodawce na Sudite Keite praktycznie
uniemozliwily mu uznanie go za bezpanstwowca 1 utrwalilty niepewnos$¢, co jest sprzeczne
z zasadami Konwencji z 1954 r. i podstawowymi prawami chronionymi przez EKPC,
w tym w szczegoblnosci z prawem do prywatnosci zagwarantowanym w art. 8 Europejskie;j
Konwencji. Jest to szczegdlnie istotne w zyciu bezpanstwowcow, ktorzy zazwyczaj
napotykaja przeszkody w dostgpie do dokumentacji, dostarczaniu dowodow
1 demonstrowaniu wiezi z krajem. Z tego powodu Trybunat potwierdzil, ze art. 8 naktada na
panstwa pozytywny obowigzek zapewnienia skutecznej i1 dostepnej procedury lub
kombinacji procedur, umozliwiajagc wnioskodawcom ustalenie kwestii ich dalszego pobytu

1 statusu w kraju z nalezytym uwzglednieniem ich prywatnych interesow.

Standard wyznaczony przez orzecznictwo Trybunatu jest wigzacy dla wszystkich
panstw czlonkowskich Rady FEuropy. Ponadto, pojecie bezpanstwowosci jest
wykorzystywane przez prawodawstwo Unii Europejskiej, dlatego stworzenie odpowiednich
regulacji krajowych w tym zakresie moze okaza¢ si¢ niezbedne w celu odpowiednie]

implementacji prawa unijnego.

Majac na uwadze powyzsze, dziatajac w oparciu o art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r., poz. 627), zwracam si¢
do Pana Ministra z uprzejma prosbg o wyjasnienie, czy w toku trwajacych prac nad
nowym projektem polityki migracyjnej lub w toku osobnych prac ministerialnych

zostang uwzglednione podniesione powyzej kwestie, w szczegolnosci dotyczace



uregulowania statusu osob bezpanstwowych oraz ratyfikacji konwencji dotyczacych
ich praw. Prosze rowniez o ustosunkowanie si¢ do przedstawionych powyzej kwestii oraz

zalecen zawartych w raporcie Wysokiego Komisarza ONZ ds. UchodZcow.

Z wyrazami szacunku
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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